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INTRODUCCION

Para desarrollar esta investigacion fue necesario observar y cumplir los requisitos
establecidos en las ciencias politicas y sociales; especialmente por lo seialado en Ia ciencia de la
administracion. E! tema por su naturaleza, pertenece y participa en los asuntos del Estado.

Dialécticamente los grupos sociales antagdnicos se manifiestan y expresan por su
lucha constante de tener espacios de poder politico y econémico, asi como beneficios adicionales
del grupo al que pertenecen o representan dentro de su comunidad y temitorio. Al estudiar los
conceptos de Estado, poder y politica, entre otros, percibi, que la administracion publica y
consecueniemente mi objeto de estudio determinan factores importantes para que se traten de
cumplir las funciones sustantivas del Estado ( justicia, gobiemo, desarrollo social y desarrollo
econdmico ). El nombre del tema de la tesis es:

*La descentralizacién de la vida nacional”
en México. 1982 - 1988

En esta tesis describo y presento el andlisis de las principales acciones que en
materia de descentralizacién implementé el gobiemo federal en México de 1982 a 1988. En el

texto de la misma hago comentarios perlinentes y al final expongo las conclusiones. !

Segui varias veces el orden propuesto en mi proyecto original, debido a las
varnables encontradas, revisé y analicé constantemente los resultados obtenidos durante el
proceso de investigacién. Muchos datos organizados y algunos aislados determinaron la

finalizacién de esta tesis. La introduccién se integra de dos apartados:

Apartado A). Sintesis de la informacion que contiene la tesis;
Apartado B). Descripcién de la metodologla cientifica utilizada .

Hechas las precisiones pertinentes, procedo a explicar sintéticamente el contenido
de cada uno de los dos incisos citados, con la finalidad de abordarlos especificamente y sin dividir
obviamente su mutua dependencia intrinseca.

' Vid. infra. p.5. “Delimitacién del objeto de estudio en el tiempo y en €l espacio.




APARTADO A

SINTESIS DEL CONTENIDO DE LA TESIS

Inicia con la introduccién, seguida de las dos partes fundamentales de la
investigacién; la primera consta de dos capitulos (uno y dos), la segunda parte consta de cinco
capitulos {tres al siete). Finalmente se encuentran las conclusiones, los anexos (seis graficas,
¢inco cuadros y una biografia) y ia bibliografia. En {os siguientes pérrafds describo brevemente a
cada una de las dos partes fundamentales.

La primera parte se refiere al “marco tedrico, histérico y normativo®; la cual se
integra también por dos caphulos. E! primero trata ta “conceptualizacion de la descentralizacion de
la vida nacional "y el segundo aborda los "antecedentes histéricos y normativos”.

La segunda parte se refiere a la “implementacién de la descentralizacion de la vida
nacional en las principales acciones del gobiemo federat en el periodo 1682-1888". Se integra de
cinco capitulos en total; es decir, consta del capitulo tres al capitulo siete. El nombre de cada
capitulo de esta segunda parte es:

Capitulo 3. La descentralizacién administrativa en e! programa inmediato
de reordenacién econtmica (PIRE). 10. de diciembre de 1882.

Capitulo 4. La descentralizacion administrativa en el sistema nacional
de ptaneacién democréatica (SNPD). 1882-1988.

Capitulo 5. El establecimiento del programa de descentralizacion de la
administracién publica federal (PDAPF). 1885 - 1988.

Capitulo 6. La descentralizacién administrativa en ¢l programa de
gliento y crecimiento (PAC). 1886.

Capitulo 7. La descentralizacion administrativa en el pacto de solidaridad
econémica (PSE). 1987.

Finalmente aparecen las conclusiones, ios anexos pertinentes y la bibliografia que
sirvio de fuente de consulta. Las citas de referencia estdn sefialadas al pié de cada pagina.
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APARTADO B

DESCRIPCION DE LA METODOLOGIA CIENTIFICA UTILIZADA

Para desaroliar esta investigacion observé y segui los principios metodoldgicos.
De igual forma consideré fos elementos necesarios para que la investigacion resultara cientifica;
es decir, fa inforrnacién que contiene la tesis es:

Objetiva: por sefalar los acontecimientos con veracidad.

Racional: por fundamentarse siempre con la razén y el conocimiento.
Sistemética: por respetar la secuencia ordenada de pasos.
Verificable: por mostrar 10s resultados, medibles y confiables.

Por la naturaleza de las circunstancias, redefini constantemente la estructura de
la tesis; finalmente , la pude concluir con estricto apego a lo dispuesto por mi asesor y revisores de
tesis, asignados por la facultad.

La descentralizacién de la vida nacional, siempre ha representado la necesidad de
optimizar la distribucion equitativa de las faculfades y responsabilidades del gobierno federal, de los
estados federados y sus correspondientes municipios. Tradicionalmente, los recursos econdmicos
(es decir, la riqueza nacional, que es insuficiente), no estdn adecuadamente distribuidos;
representan, junto con otros factores ( tales como la reforma al sistema politico mexicano,
fendmenos sociales, deuda publica, indices comerciales desfavorables, dependencia hacia el
exterior y otros} , el desequilibrio del desarrollo de la sociedad en su conjunto.

Apliqué en ests tesis los principios de la ciencia de la administracién, mismos que
conjuntamente con lo que expuse en los cuatro pamafos anteriores. me permitieron obtener los
resultados deseados.

Segui lo establecido en mi proyecto de tesis para lograr la armonia requerida en la
investigacion; de tal forma que, presento aqui resumidamente los pasos fundamentales. Primero
revisé el planteamiento del problema, después las hipétesis y objetivos, seguidamente estableci
ia metodologia viable y la apliqué durante el desarrolio de la investigacién , posteriormente medi
y verifiqué varias veces los datos, finalmente por medio del anélisis llegué a los resultados
deseados; mismos que presento en el contenido de la tesis. La organizacién metodolégica fue la
siguiente :



B.1. Planteamiento del problema .

B.2. Delimitacion del obje.o de estudio .
B.2.1. Delimitacion del objeto de estudio en el tiempo .
B.2.2. Delimitacién de! objeto de estudio en el espacio .

B.3. Presentacién de los objetivos.
B.3.1. Objetivo general .
B.3.2. Objetivos particulares.

B.4. Descripcién de las hipotesis.
B.4.1. Hipotesis general .
B.4.2. Hipétesis especificas.

B.5. Métodos y Técnicas de investigacion utilizados .
B.5.1. Métodos de investigacion utilizados .
B.5.2. Técnicas de investigacion utilizadas .

Expongo las conclusiones al final, para respetar estrictamente el orden indicado
por la metodologia y la estructura de la tesis.

B.1. Planteamiento del problema

Nuestro Pais, esta conformado (sequn el articulo 40 de 1a Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos), °f..] en una Repiblica representativa, democrética, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacién establecida segin los principios de esta ley fundamental = *

La naturaleza de esto, se constituye en la necesidad de establecer por medio del
pacto federal los mecanismos de reciproco apoyo entre los ambitos de gobiemo, para generar su
adecuado desarroilo.

* Const. Pol. Méx. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién del dia 5 de febrero de 1917
[las cursivas son mias].



Al titular del poder ejecutivo de {a nacion, le cormesponde entre otras facultades
curnplir con las funciones de jefe de gobiemo ; para lograrlo, se apoya en la estructura de la
administracion puablica federal que él mismo propone y somete a la autorizacion del poder
tegisiativo por medio de las reformas y adiciones al contenido de la ley organica de la
administracién publica federal . Varias son las disposiciones juridicas adicionales en las que se
apoya el ejecutivo federal para desempeiiar este cargo; pero, ademas de leyes se necesitan sobre
todos recursos econoémicos y materiales suficientes para hacer frente a esta funcion.

El presidente de la Republica Miguel de la Madrid Hurtado, al tomar posesion el
dia primero de diciembre de 1982, para el periodo de 1982-1988 , se dirigié a la nacion y dentro de
su mensaje precisé entre otras cosas lo siguiente: ...] México se encuentra en una grave Crisis.
[..] La crisis se manifiesta en expresiones de desconfianza y pesimismo en las capacidades del
Pals para solventar sus requerimientos inmediatos, en el surgimiento de la discordia entre clases y
grupos, en Ja enconada busqueda de culpables; en reclprocas y crecientes recriminaciones,; en
sentimientos de abandono, desénimo y exacerbacion de egoismos individuales o sectanos,
tendencias que cormoen la solidaridad indispensable para la vida en comin y el esfuerzo
colectivo.[...]. Vivimos una situacién de emergencia. [...]. Pongo en marcha un programa inmediato
de reordenacién econdmica [..]. Gobemaré contra la crisis[...]. Siete tesis sirtefizadoras{...] ,la
accién del gobiemo y el trabajo del sistema nacional de planeacion democratical..].
Descentralizacién de Ia vida nacionalf...]. *

Basandome en lo anterior, me cuestione muchas veces acerca de los resultados
obtenidos por el presidenie de ia Repiblica durante su mandato. Definitivamente me interesé
hacer el analisis de una de sus siete tesis fundamentales de gobiemo, ia “descentralizacion de la

vida nacional *; la cual, resulta ser el objeto de estudio de mi investigacion. ‘

Con esle marco tedrico defini e! planteamiento del problema y me z2bsgud a
investigar los resullados a través de la metodologia cientifica adecuada. En cada capitulo de la
tesis, hago cuestionamientos y reflexiones, referentes a los resultados positivos y/o negativos que
se presentaron en materia de descentralizacién administrativa durante el periodo de 1882-1988.

3 Vid. infra, cita 87, p.56, {las cursivas son mias].
* Vid. infra, p.5, punto B.2. Delimitacién del objeto de estudio.




B.2. Delimitacién del objeto de estudio

importante resulta precisar que la “descentralizacion administrativa®, fue
considerada como la estrategia del gobiemo federal para lograr la * descentralizacion de la vida
nacional *; es decir, corresponde al poder ejecutivo federal representado por el presidente de la
Republica la imptementacion de las acciones administrativas. sobre este punto en particular, cito
textuaimente 1o que el Lic. De La Madrid mencion$ duranie el evento de toma de posesion el dia
primero de diciembre de 1982, ..} lmpulsaremés la descentralizacién de la vida nacional. Es
imposible concebir la vitalidad de la Republica sin la cabal participacién de las entidades
federativas, en la definicién y ejecucién de las tareas que exige ef desarrolio nacional. Lucharemos
contra el centralismo que agobia e inhibe energla y acciones profundas. [...J. °

El nombre del tema de la tesis es ‘La descentralizacibén de la vida nacional en
México, 1982-1988" ; En consecuencia e objefo de estudio comesponde &l “andlisis de la
descentralizacion de la vida nacional como una de las siete tesis fundamentales en el gobiemo
federal en México, perfodo 1982-1988". Con |a finalidad de ser concreto, a continuacién expongo
brevemente la composicién def objeto de estudic en el tiempo y en el espacio.

B.2.1. Delimitacién del objeto de estudio en el iempo

E! periodo inicia a partir del dia primero de diciembre de 1982 y termina el dia 30
de noviembre del aflo de 1988. Abarca el sexenio de! mandato del preéidente de la Republica ,
Lic. Miguel de la Madrid Hurtado .

B.2.2. Delimitacién del objeto de estudio en el espacio

£1 tema se ubica en e! poder ejecutivo federal de México , representado por el.
presidente de la Republica ; el cual, desempeiia sus funciones por medio de la estructura de la
administracién publica federal (centralizada y paraestatal ). Asimismo, el analisis de la
descentralizacion de la vida nacional (por medio de la descentralizacidn administrativa),lo
desarrollé Gnicamente dentro de las principales acciones impiementadas por el ejecutivo federal
como una de sus siete tesis fundamentales de gobiemo y dentro del sistema nacional de
planeacién democratica. Objetivamente presento lo fundamental de la descentralizacion, dentro de
los siguientes documentos:

% Vid. infra, cita 87, p.56, {las cursivas son mias].




- Programa inmediato de reordenacion econdmica (PIRE). 1o0. de diciembre de 19882,

- Decreto de reformas al articulo 26 Constitucional (publicado en el diario oficial de la federacitn
el dia 3 de febrero de 1983).

- Sistema nacional de planeacién democratica (SNPD). 1682-1988.

- Plan nacional de desarrollo (PND). 19683 - 1988 .

- Programa de descentralizacién de la administracién publica federal (PDAPF). 1885 - 1888 .

- Programa de aliento y crecimiento (PAC). 1986. '

- Pacto de solidaridad econémica (PSE). 1987.

El anélisis estd acotado ciaramente en cuénto a la observancia y viabifidad de la
descentralizacién administrativa dentro de cada uno de los documentos citados. Esta
investigacién es documental por excelencia; el andlisis sblo fue posible al compilar todos los
documentos fundatorios de mi objeto de estudio. Efectlie investigacion de campo, para la
obtencién y consulta de los documentos; por tal razén, acudi a dependencias e instituciones
publicas, asi como a bibliotecas y hemerotecas, de igual forma obtuve informacién de centros de
investigacidn y de ensefianza superior .

B.3. Presentaci6n de los objetivos

También en mi proyecto de tesis de grado eontemplé‘ el establecimiento de
objetivos a lograr mediante el desamollo de la investigacién. En varias ocasiones, segin las
condiciones propias del trabajo cientifico y de la adecuada observancia de las hiptesis ; evalué y
redefini constantemente los resultados previos, respetando siempre la esencia de los fines
deseados. A continuacién describo fos objetives previamente establecidos y los resultados
obtenidos.

B8.3.1. Objetivo general

Con esta investigacion muestro la importancia que tuvo en nuestro pais la
descentralizacién de la vida nacional ( por medio de la estrategia de descentralizacion
administrativa ), durante el sexenio 1882-1988. Muestro que a partir de la administracion publica
federal depositada en el presidente de la Republica |, inicia la necesidad de descentralizar las
acciones de gobiermo bajo el principio def llamado pacto federal ( es decir, la relacion que debe
existir entre los A&mbitos de gobiemo ; federal , estatal y municipal, segin las normas establecidas



por la Constitucién General de la Repubiica). Defino y aclaro cada uno de los conceptos de
descentralizacién administrativa, teritorial, politica, econdémica y social ; sin embargo, todos son
productc del ya citado pacto federa! y su comespondiente origen en la descentralizacion
administrativa . Expongo 1a presencia e imporiancia de la misma en cada una de las acciones
establecidas dentro del sistema nacional de planeacién democréitica, del plan nacional de
desarrollo y de los principales programas y pactos de este periodo histérico.

B.3.2. Objetivos particulares

Afortunadamente esta investigacién me permitié obtener los objetivos especificos
previamente establecidos y otros adicionales que se fueron sumando a los resultados de fa tesis.
indudablemente tales resultados la enriquecen por contener informacion valiosa para los
interesados en este tema . Procedo a la descripcién de cardcter enunciativa mas no limitativa de
cada uno de ios objetivos particulares logrados. Con esta tesis muestro concretamente :

1. La importancia que tuvo la descentralizacién de {a vida nacional
en el periodo 1882-1988.

2. La necesidad de descentralizar las acciones de gobiemo bajo el principio
de! llamado “pacto federal” .

3 Los conceptos de descentralizacion administrativa, territorial, politica,

econdmica y social.

4, La presencia e importancia de la descentralizacién administrativa en cada una de las
acciones establecidas dentro del sistema nacional de planeacién democrética,
del plan nacional de desarrollo y de los principales programas y pactos de este
periodo histérico.

B.4. Descripcion de las hipotesis

inicialmente en mi proyecto de tesis , estableci las hipdtesis fundamentales; es
decir, expuse los conocimientos que serian sujetos a comprobaciéon mediante el desarroilo de la
investigaciéon. En consecuencia, los resultados obtenidos los muestro metodolégicamente dentro
de la presentacién de los objetivos alcanzados . Procedo entonces, ¢on la exposicién de las
hipdtesis general y pariculares a continuacion.



B.4.1. Hipétesis general

La hipbtesis general consistié en demostrar ia importancia que tuvo la
descentralizacion de la vida nacional { »or medio de la descentralizacion administrativa, como
estrategia ),en nuestro pais durante el sexenio 1982-1988. Demostrar que & parlir de ia
administracién publica federai depositada en el presidente de ia Repubiica , inicia la necesidad de
descentralizar las acciones de gobiemno bajo el principio del lamado pacto federal ( es decir, ia
relacién que debe existir entre fos &mbitos de gobiemo ; federal , estatal y municipal, segin fas
normas establecidas por la Constitucion General de 1a Republica ) . Dernostrar que los conceptos
de descentralizacién administrativa, temitorial, politica, econémica y social ; son producto del ya
citado pacto federal y su correspondiente origen en la descentralizacion administrativa. Demostrar
la presencia e importancia de la misma en cada uno de las acciones establecidas dentro del
sistema nacional de planeacién democratica, del plan nacional de desamello y de los principales
programas y pactos de este periodo histérico.

B.4.2. Hipétesis especificas

Los conocimientos que someti & comprobacién durante el desarrollo de esta
investigacion fueron :

1. Demostrar la importancia que tuvo la descentralizacién de la vida nacional
en el periodo 1982-1988.

2. Demostrar que a partir de la administracién piblica federal inicia la necesidad
de descentralizar {as acciones de gobiemo bajo el principio del llamado pacto federal.

3. Demostrar que los conceptos de descentralizacidn administrativa, temitorial, politica,
econdmica y social ; son producto del ya citaco pacto federal y su comespondiente
origen en la descentralizacién administrativa.

4. Demostrar la presencia e importancia de la descentralizacién administrativa en cada una
de las acciones establecidas dentro del sistema nacional de planescién democratica, del
plan nacional de desarrollo y de los principales programas y pactos de este periodo
histérico,




B.5. Métodos y técnicas de invastigacion utilizados

Consideré prudente reflex:onar constantemente sobre la metodologia adecuada
para desaroilar esta investigacion; en diversas ocasiones luve que apoyarme en varios métodos y
técnicas para obtener los resultados establecidos. finalmente logré terminar, demostrando que la
informacion resufto ser:

Objetiva: por sefalar los acontecimfentos con veracidad.

Racional: por fundamentarse siempre con ia razén y el conocimiento.
Sistematica: por respetar la secuencia ordenada de pasos.
Verificable: por mostrar los resultados, medibles y confiabies.

Para desarrollar y lograr lo anterior, cabe recordar que el concepto de metodologia
proviene del griego : *métodoc™ que significa "método”; y de “logia® que significa “tratado”.
Metodologia es la ciencia que estudia a los métodos. Es el conjunto de métodos que se siguen en
una investigacion cientifica © en una exposicién doctrina! .

B.5.1. Métodos de investigacién utilizados

De la misma forma, el conceplo de método proviene del griego: “metd” que
significa “al lado” ; y de "od6s® que significa “camino® . Por lo tanto, método significa "al lado del
camino”, Métodos son los caminos o procedimientos adecuados para conseguir una finalidad.

Hechas estas observaciones, desamollé la investigacion utilizando los métodos
analitico, inductivo, deductivo y sintético, por considerarios adecuados y apegados a la escuela del
pensamiento administrativo. Cabe seiialar que la aplicacién de determinado o varios métodos
dependié del tipo de capitulo o unidad que se estudio; es decir, |a informacién de cada capitulo fue
considerada como un todo unido, a partir de esto, apliqué los métodes segin las necesidades que
tuve en cada capitulo o unidad. A continuacion, expongo brevemente la sintesis del significado de
cada uno de ellos.

Método analitico. Distingue 1as partes de un todo y procede a la revisién ordenada de cada

uno de los elementos por separado. Analizar significa, observar a cada
una de las partes de un objeto que se considera como unidad.
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Método inductivo. Proceso de anélisis de las partes para poder llegar o entender a
un todo unido.

Método deductivo. Raciocinio que consiste en obtener conclusiones & partir del analisis del
todo unido. Descompone el todo unido en sus partes para entenderio.

Método sintético. Consiste en reunir los diversos elementos que se habian analizado
anteriormente. Es la sintesis de lo analizado.

B.5.2. Técnicas de investigacion utilizados

Las técnicas de investigacion son el conjunto de medios que se aplican para
obtener informacién, la clasifica y ordena adecuadamente, pemmitiendo tenerla lista para ser
analizada (los métodos son desarroliados bajo el apoyo de técnicas). En este sentido, realicé mi
investigacion de campo y mi investigacién documental combinadamente. Efectué observaciones
directas; disefié encuestas por medio de entrevistas y cuestionarios y acudi para aplicarics a
dependencias e instiuciones plblicas, asi como a bibliotecas y hemerotecas; de igual forma,
obtuve informacién de centros de investigacién y de ensefianza superior. Finalmente disefé
formatos, vaciando en elios la informacién obtenida para ser estudiada.

1



c APIiTULDO [

CONCEPTUALIZACION DE LA DESCENTRALIZACION
DE LA VIDA NACIONAL

Antes de proceder con la descripcién de este capitulo, aclaro nuevamente que la
descentralizacion administrativa, fue considerada como la estrategia del gobiemo federa! para
fograr la descentralizacion de fa vida nacional. En consecuencia, e/ objetivo general de este
capitulo es precisar el origen, significado y conocimienfo del concepto objefo de estudio.
Dialécticamente el proceso de pensar evoluciona constantemente; con ello, los conceptos logran
lo propio a partir de saber su origen (etimologia), su concepto (seméntica) y su conocimiento
{epistemologia). Por esta razén, aqui presenlo los resultados del andlisis desarrollado.
Indudablemente me fue necesario conocer los origenes de los conceptos, para determinar
claramente la epistemologia de la descentralizacién de la vida nacional, por medio de la
descentralizacién administrativa .

1.1. Etimologia {origen méntica {concepto) de ia bra “descentralizacién”

A) Etimologia (origen) de la palabra * descentralizacién”

Proviene del griego y que traducido al latin se conoce como:

MEDIUM; que significa * el medio, el centro *; en sentido figurado significa "cosa
a disposicion de todos®™ ° MEDIUS, A- UM; que significa “esté en el centro”, 7
CENTRO, tomado del latin "CENTRUM" y este del griego que significa
*aguijén®, "centro®,. El cambio de significado se explica pasando por la accién
documentada en latin "piema fija de! compas en forma a la cual gira la ofra®,
comparada con un aguijon, de ahl, después, * el punto donde se clava esta
pierma®.  Sus derivaciones son. “central, centratista, centralizar, centralizacién,
centralizador. Cemfrar (También encentrar), centrado. Céntrico, antiguamente
céntrical. Descentrar, descentrado. ® Centro, 1256-76, de! latin CENTRUM,
tornado del griego KENTRON., identificado propiamente, "aguijén® por alusién a

¢ Segura Mungufa, Santiago. Diccionario Etimolégico Latino-Espafiol. Ed, Generales Anaya. 1a.
de, Madrid, 1985, p. 830. {las cursivas son mias].
"Ibid, p. 430.

® Corominas, Joan. Dicgionario Critico Etimolégico Castellano ¢ Hispdnico , vol. I Ed. Gredes. !a.
ed [2a, reimp, en 1992]. Madrid, 1980, p. 36, [las cursivas son mias].
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la punta del compas o alfifer empleado con el mismo objeto.  Sus derivaciones
son.: cemtral, 1413 Ceriralismo y centralista, 1899.
Centralizar, 1a. mitad del siglo XIX. Descentralizar, centrar, céntrico,en 1633. °,

B) Semantica (concepto) de la palabra “descentralizacion™
Descentralizacion.- "accion de descentralizar; sistema polftico que pretende a
descentralizar. Transferir parte de ls autoridad del gobiemo central & otros
organismos cuya competencia és mas restringida bien en el ambito femitorial
{entidades locales, provinciales, regionales, efc.), bien en el de su

especializacién objetiva (entidades estatales auténomas)’. 0

.2. Etimologia (ori semantica (concepto} de la palabra “administracién”

A) Etimologia (origen) de la palabra “administraciéon”
Proviene del griego y que fraducido al latin se conoce como:
ADMINISTRATIO, ONIS.- Cooperacién, ayuda, asistencia, edministracion,
ejecucion, gestién, gobiemo, direccién. "' REI PUBLICAE, CIVITATIS,
PROVINCIAE A., la administracién del estado, de una cludad, de una provincia.
ADMINISTRO,- are.- avi- atum {(AD-MINISTRO), prestar su ministerio, su
ayuda; presentar, servir, suministrar, proporcionar,
REM PUBLICAM., "administrar los asuntos publicos *. 2
Administrar, traducido como "gobernar®, viene del latin MINISTER, que quiere
decir "servidor®. por esto administrar significa propiamente "servir®,
Sus derivaciones son: administracién, administrador, administrativo. De la
misma palabra MINISTER, se denivan menesferoso, menestra ( lo que se sirve
a la mesa), ministerio, minisiro. *

® Corominas, Joan. Breve Diccionario Etimolégico de la Lengua Castellana. Ed. Gredes. 3a. ed. [6a,
reimp, en 1994} Madrid, 1973, p. 145, [las cursivas son mias).

19 Gran Diccionario Enciclopédico Tlustrado, t. [V de X11..., p. 1087, [las cursivas son mias),

" Segura Munguia, Santiago..., p. 815.

12 bid, p. 17.

13 Garcia Hoz, Victor. Diccionario Escolar Etimolégico . Ed. Magisterio Espafiol. [s.e.]. Madrid,
1990. [s.p.]. {las cursivas son mias].
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B) Semantica (concepto) de la palabra "administracion”
"Accibn de administrar; empleo de administrador, local donde se ejerce [.];
conjuntfo de empfeados Que administran uria empresa,. Administracidn pablica-

n 14

accibn del poder publico, y conjunto de 6rganos de que se sirve” ',

Como resultado de la explicacion elimolbgica y semantica de las
palabras * descentralizacién” y “administracion” , se deduce que el concepto
de descentralizaciéon administrativa es la transferencia de la autoridad de!
gobiemo central a otros organismos cuya competencia es mas restringida; ya
sea en el ambito territorial { entidades locales, provinciales, regionales, etc.),
como en el de su especializacion objetiva ( entidades estatales auténomas).

Es el acto de servir, mediante la cooperacion, ayuda, asistencia,
ejecucién, gestidn y direccion , a través de la transferencia de la auloridad del
gobiemo central hacia fos demas . { en los términos dispuestos por la Constitucion
General de la Republica ). La descentralizacién, se clasifica en: politica,
temritorial y administrativa.

Descentralizacién politica, segun Eiena Jeannetti Davila;
‘comprende la forma del Estado o la forma de gobierno e implica la existencia
de una aufonomia de decision , de actuacion y hasta de fijacion de polfticas
interiores o dentro de un limite , ya sea del Estado nacional , de la federacién o

del municipio®. ™

Descentralizacion territorial *es una manera de organizacién de la
administracion nacional sin intervencion del elemento efectoral y la competencia

'* Gran Diccionario Enciclopédico Ilustrado , t. 1 de XI1..., p. 45, [las cursivas son mias).
'* Jeannetti Davila, Elena, art. *“La desconcentracién politica y la desconcentracidn administrativa.

Base del desarrollo nacional”, Revista de Administracién Poblica, RAP.No. 67/68. Desconcentracién. Ed.
Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP), [s.c.], México, 1986, p. 19, [tas cursivas son mias],
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egislativa necesarios e indispensables en la forma de Estado federal o0 en Ia
descentralizacién de caracteres poifticos”, '°

Serra Rojas Andrés, dice ; [..]. La descentralizacién administrativa
es ja fécnica de la organizacion juridica de un ente publico que integra una
personalidad a la que se le asigna una limitada competencia temitorial o aguelia
que parciaimente administre asuntos especificos con deferminada aufonomia o
independencia; y sin dejar de formar parte del Estado, el cual no prescinde de
su poder poiltico regulador y de ia tutela administrativa”,

Para Jesualdo Dominguez Alcalaud; ‘existe descentralizacion
cuando parte de las competencias del Estado, se ejercen por personas juridicas
distintas de aquél” Hace notar las siguientes caracteristicas en toda
descentralizacion:

A. Transferencia de facultades de resolucién. No basta con la exisfencia
de facultades de propuestas en forma.

B. Que la transferencia sea, a favor de una persona jurfdica distinta del
Estado, ésta es una de las notas distintivas de la descentralizacion
en la que, como hemos visto, la transferencia es a favor de 6rganos medios,
inferiores o periféricos del propio Estado.

C. Que Ias personas juridicas que reciben los poderes s.ean én todo caso
de deracho publico.

D. Por iltimo, que existe una cierta tufela del Estado sobre las personas
Jurfdicas mvestidas de sus propias competencias. '®

Descentralizacién administrativa es la tarea encaminada 14
redistribuir las atribuciones del gobiemo federal hacia las entidades federativas
y municipios..

16 Chanes Nieto, José, art. *Estado federal, descentralizacion y reubicacién”, Gaceta No. 20/21,
Descentralizacién Politica y Administrativa, de octubre de 1985 a marzo de 1986. Ed. Instituto Nacional de
Administracidn Piiblica (INAP). {s..]. México 1986, p. 41, [las cursivas son mias].

'7 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Ed. Porriia, 12a. ed. México, 1983, p. 484, [las

Cursivas son miasj.

'* Dominguez Alcalaud y Monge, Jesualdo; y José Natividad Gonzilez Pards. “Desconcentracién,
descentralizacidén y divisién territorial”, Revista Praxis. No.32. Ed Instituto Naciona! d¢ Administracién
Publica (INAP). [s.e.]. México, 1982, p. 8, [las cursivas son mias).
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*Esta redistribucién, Implica la transferencie de facultades, de
competencias institucionales y de recursos de la federacién hacia las entidades
federativas y sus municipios; incremerntar ka participacion de estas dos en las
decisiones federales”. °  Le descentralizacién administrativa se efectuard por
medio de las siguientes medidas: ®

1. Atribucién a los estados y municipfos de funciones que legalmente
corresponde & la administracion publica federal, o que ésta ha asumido.

2. implementacién de leyes federativas cuya splicacién queden a cargo de Jas
estados y de los municipios.

3. Participacion de los estados y municipios en los programas federales.

4. Cesidn fotal o parcial de organfsmos descentralizados, empresas de
participacion estatal o fideicomisos que actien en su espacio territorial.

8. incorporacion de los estados y municipios como accionistas 0 miembros de
dérganos directivos de los organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal o fideicomisos que actien en su fterritorio.

8. Transmisién a entidades federativas y a municipalidades de acciones de
emprasas privadas eh manos del goblernc federal que operen o se
encuentren domiciliadas en su ferritorio.

7. Establecimiento de obligaciones para jos estados en la Constitucién federal;
definir legalmente las atribuciones que de hecho asumen autoridades
federales. '

8. Redistribucién de facultades de la funcién social educativa y de salud.

8. Distribucién de los recursos corresponxiierdes y de fas fuenfes de ingresos
que garanticen su cumplimiento futuro.

10. Eliminacién de las tendencias hacia la centralizacién administrafiva.

En otro comentario Andrés Serra Rojas, dice:"La descentralizacién
administrativa, como forrna de la administracion publica directa, es un modo de
organizacién mediante ka cual se integra legalmente a personas juridicas o
enles de derecho publico no ferritoriales, para administrar los negocios de su

* Guerrero Orozco, Omar. “Descentralizacién de la administracién pablica federal: causas,
procesos y consecuencias™. Revista de Administracién Publica (RAP). No. 63-64 Descentralizacién. Ed.
Instituto de Administracién Pablica (INAP). {s.c.]. México, 1986, pp. 34-35, [las cursivas son mias).

2 Jdem. [Paréfrasis y cursivas son mias].
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estricta competencia y realizar fines especificos del Estado sin desligarse de la
onentacion gubemamental, ni de la unidad financiera del mismo”.

José Natividad Gonzalez Paras, dice: "La descentralizacion en
términos generales se entiende como una transferencia de facultades propias
de Estado a otros 6rganos distintos a su propia personalidad y donde se da un
proceso de controf a trevés de Ia tutela administrativa” %'

*Para lograr la descentralizacioén edministrativa se necesita algo
més que uma sencilla reubicacion, la descentralizacién exige un nuevo conjunto
de comportamientos privados y publicos; una nueva relacion de coordinacion
entre federacion, estados y municipios y una nueva filosofia, legisiacién y
préctica del gobiemo federal”. % '

1.4. Diferencias entre desconcentracion y descentralizacién administrativa

Para iniciar, la descentralizacién supone siempre la existencia de
dos personas, mientras que la desconcentracidén es un sislema o tendencia
omganizativa que se produce tanto dentro de la organizacion centralizada como en
la descentralizada y se representa como una relacién entre érganos de la misma

persona juridica

Desconcentrar, no significa el traspaso de competencias & otra
persona moral distinta, Asimisma, existird desconcentracién si lo que se transmite
es la titularidad de la competencia. Existiré delegacibn, si sélo se transmite su
ejercicio y no la titularidad de ia competencia. El érgano central esta facultado

mediante normas juridicas, para transmitir la titularidad de jas compeiencias a
otros érganos inferiores subordinados.

2 Dominguez Alcalaud y Monge, Jesualdo. y José Natividad Gonzélez Paris..., p.12, [las cursivas
$0N mias).

“ Idem.

23 Un 6rgano desconcentrado puede existir dentro de un érgano descentralizado, pero un 6rgano
descentralizado no existe dentro de un 6rgano desconcentrado ; ya que ésie, no tiene personalidad juridica
ni patrimonio propio. Cfr., art. 45 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal. Publicada en
el Diario Oficial de la Federacién, del dia 29 de diciembre de 1976.

17



Otra diferencia consiste en que la desconcentracion presupone la
existencia de 6rganos inferiores subordinados dentro de la misma relacion
jerarquica al poder central, mientras que en la descentralizacién dichos érganos
adquieren una autonomia relativa con respecto al mismo érgano central.

Todo érganc desconcentrado no tiene capacidad de decisién e
iniciativa propia (sino que éstas son tomadas por el érgano central); en la
descentralizacion, el ente publico cuenta con iniciativa de decision propia.

Un 6rgano descentralizado realiza fines especiales del Estado en
materia federal, tiene personalidad juridica propia otorgada por una ey o decreto.
La personalidad de los oérganos descentralizados es independiente de la
personalidad general de la administracion publica. El érgano descentralizado tiene
un patrimonio especial, regido por norras de derecho pablico, pero su estructura
debe obedecer a reglas técnicas especiales y a procedimientos de la misma
naturaleza. 2

Todo 6rgano descentralizado goza de cierta autonomia técnica y
organica, lo cual mantiene un régimen juridico especial o independiente; puede
desempeiiar los servicios plblicos y otros fines del Estado. El poder central realiza
el control de los érganos descentralizados a través de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto ( existente durante el sexenio del Lic, Miguel de la
Madrid Kurtado ; pero, con |a desaparicién de ésta, sus funciones se le asignaron a
la Secretaria de Hacienda y Crédilo Publico); salvo que no estén expresados ,
encomendados o subordinados a otra dependencia.

En la desconcentracién administrativa las acciones de Ia
normatividad, planeacién y control, son centrales; pero las decisiones aplicadas a
esas normas y los servicios que se prestan se desconcentran. La desconcentracion
no lieva implicita capacidad de decisién, puede ser que evite un desplazamiento

2 El Art. 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 14 de mayo de 1986), especifica que son organismos descentralizados las personas juridicas
creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de 1a Administracién Pablica Federal (publicada en el
Diario Oficial de 1a Federacion del 29 de diciembre de 1976, Cfr, art. 45) y cuyo objeto sea:

La realizacion de actividades correspondientes a las dreas estratégicas o prioritarias;
II. La prestacién de un servicio piblico o social, o
IT. La obtencidn o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social.
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fisico, pero no logra superar las veniasjas de un procedimiento realizado por
escrito.

En este proceso deben desconcentrarse las funciones de apoyo
requeridas, como son: adquisiciones, contratacion de personal y asignaciénes
presupuestales. Se debe evilar reproducir en ta unidad desconcentrada la
orpanizacion central; tanto por parte del centro, como de los érganos
desconcentrados. Debe existir total respeto de sus respectivas competencias.

19




cAPIlITULO 2
ANTECEDENTES HISTORICOS Y NORMATIVOS

Con objeto de cumplir metodolégicamente con el marco tedrico de esta
investigacion, presento en este capituto el andlisis de las principales acciones que en materia de
descentralizacion edministrativa se aplicardn durante el periodo 1917-1682; as/ como la
normatividad principal que se implementé durante el perfodo 1982-1988. Por tantas leyes y
reglamentos nuevos o reformados de este periodo histérico, (19882-1988), seleccioné varias
fuentes y corroboré las fechas de su aparicion y vigencia; véase a continuacion ia importancia del
Diario Oficial de la Federacion.

“El Diario Oficial de la Federacién , es el 6rgano del Gobierno Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos, que tiene la funcibn de publicar en el ferritorio nacional: leyes,
reglamentos, acuerdos, circulares, Ordenes, y demas actos expedidos por los poderes oe la
Federacién, afin de que éstos sean observados y aplicados debidamente en sus respectivos
ambitos de competencia [...]. Desde el surgimiento de la Repiblica Mexicana ya se habfa previsto
la necesidad de dar a conocer las disposiciones oficiales que emanaran de los poderes del Estado,
oforgéndole al Ejecutivo la capacidad legal para efectuar la sancién y la subsiguiente publicacién.
Asl, el articulo 55 de la Constitucidn de 1824 establecfa que °Si los proyectos de ley o decreto,
después de discutidos, fueren aprobados por la mayoria absoluta de los miembros presentes de
una u ofra Cémara, se pasaran al Prosidente de los Estados Unidos, quieﬁ si también los aprobase
los firmard y publicara [...]

[..] La Constitucién de 1817 en el articulo 88, fracciin 1, establece el
reconocimiento que el Ejecutivo hace de la existencia de una ley y la orden de que se cumpla, una
vez qué ha sido pubficada en el Diario Oficial. Fara realizer de mejor manera esta disposicién La
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal en su articulo 27, fracciones il y lii, encarga a la
Secretaria de Gobermacion “Publicar las leyes y decretos que expida el Congreso de la Unién,
alguna de las dos Cadmaras ¢ el Presidente de la Republica” y “Administrar y publicar en el Diario
Oficial de la Federacidon”[...], ha sido promulgada la Ley del Diario Oficial de la Federacién, de
focha 24 de diciembre de 1986, en la que se reglamenta su publicacién, edemads de establecerse
fas base generales para la creacién de las gacetas gubemamentales sectoriales [..J.

2 Meéxico, Secretaria d¢ Gobernacién. Cronica del Diario Oficial de la Federacién. 1a. ed. 1988.
pp.13-15 | parrafos extraidos literalmente, respetando texto, mayiuscuias y mindsculas ). [Las cursivas son
mias].
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2.1. Sintesis de las principales acciones referentes a la descentralizacién
de la vida nacional en México, en el periodo 1917-1982

Durante el perfodo de gobierno del general Porfirio Diaz, se tenia como razén de
ser y base principal de apoyo intlemo a la propiedad terrateniente; la cual, era considerada centro
de la vida politica local. Sin embargo los elementos principales de la economia como fueron
ferrocarriles, minas, banca, electricidad y petréleo, no estaban en manos del gobiemo; sino del
capital extranjero, cuya relacion basica no era con tos gobiemos estatales o locales, sino con el
gobiemo central. En este periodo predomino la existencia de los latifundios.

Se estabiecié una relacion de mutua conveniencia, que facilité la subordinacidn de
los gobiemos a la autoridad del centro. *® Con el triunfo de las fuerzas revolucionarias, se marcs Ia
destruccion de la dictadura, ta cual se debid en gran parte a la incapacidad del régimen de
transformar sus estructuras para acomodar a nuevos grupos politicos. Efectivamente, fa notable
modemizacién econémica creé una clase media para la cual no hubo Jugar en el sistema politico
Porfirista, como tampoco lo hubo para la clase obrera que empezaba a surgir a la sombra de
ferrocarmiles, minas, fundiciones y fabricas textiles; ni el campo ni el pequefic propietario tuvieron

representacion alguna. ©

Al fnalizar la revolucidn de 1910, México fenia anfé sf un panorama de
destruccion; pero también una nueva Constitucién, un nuevo ejéreito y una nueva legitimidad, que
sirvieron como base para iniciar la organizacién de fa sociedad civil. Nuevos objetivos de caradcter
econdmico y social fueron impuestos por la Constitucién de 1917 al Estado mexicano, Propuso las
bases para convertir al gobiemo federal en un instrumento encargado del mejoramiento de las
condiciones generales de la poblacién, no sblo en el aspecto econémico, sino en ef politico, social

y cultural. %

** Estas relaciones propiciaban una centralizacion en el poder ejecutivo representado por el
presidente de la Repiblica.

¥ Cfr. Torres. Blanca (comp). Descentralizacién v democracia en México., art, de Lorenzo Meyer:
"Un tema aficjo siempre actual: el centro y las regiones en la historia mexicana”™, Ed. Colegio de México, la.
ed México, 1986, p. 29, [parafrasis vy cursivas, son mias).

# Idem.
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Cabe recordar que la dictadura habia desirozado en la prictica a la Constitucion
de 1857, algunos de sus articulos habian sido derogados, otros modificados y los no reformados
permanecian sin aplicacién. Por tal motivo el 14 de septiembre de 1916 el primer jefe del gjercito
constitucionalista, don Venustiano Carranza convoct a la formacion de un Congreso Constituyente
el cual se instalé el 10. de diciembre de 1916. ° EI 5 de febrero de 1917 se pmmubé la nueva
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, que incluy6 principios de reforrnas sociales y
derechos en favor de campesinos y obreros. ¥

Asi la nueva Constitucién seria ia base para establecer un renovado orden
Institucional capaz de estructurar fas relaciones que surgian en la nueva sociedad ademas al
proponer nuevos objetives del Estado, se le conferia al mismo, instrumentos para organizar esta
nueva sociedad. El estado se atribuia facultades en diversas materias; econdmicas, sociales y
legistativas entre otras; considerada como o mas importante, la que le conferia la propiedad de
tiervas, aguas, minerales y todos los elementos que esluvieran comprendidos dentro dei temitorio
nacional, administrados por el gobiemo federal. *' Estructuralmente ef pals se habfa modificado, y
con las nuevas atribuciones def estado se requeria adecuar el aparate administrativo, para faciltar
la atencién inmediata de los objetivos econdémicos y sociales impuestos a la administracién publica
por Ia Constitucién de 1917.

Para abril de 1920, la luct.a politica adquirié un carécter de gravedad, en Sonora el
gobemador Adolfo de ia Huerla y el general Piutarco Elias Calles apoyaron {a candidatura del
general Alvaro Obregén; ambos desconocieron el mandato del presidente Venustiano Camranza,
mediante el Plan de Agua Prieta. La revolucién se extendid asi, ripidamente por el noroeste del
pais.

A la muerte de Venustiano Camranza, e/ Congreso designé a don Adolfo de la
Huerta como presidente interino; musmeo que procedic a ceiebrar efecciones. Resulté elecic el

* Cfr. Tena Ramirez, Felipc. Leves fundamentales de México 1808-1985. Ed Porrua. 13a. ed.
Meéxico, 1985, pp. 809 y 817. Este Congreso Constituyente fue establecido por decreto del 19 de septiembre
de 1916, ¢ instalado en Ia ciudad de Querétaro para iniciar la junta preparatoria el 21 de noviembre de 1916.

% Los articulos 27 y 123 de la Constitucién del 5 de febrero de 1917, otorgaron al Estado la
facultad de intervenir directamente en los intereses de los trabajadores ¥ campesinos.

31 Cfr. Const. pol. Méx, art. 27, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del dia 5 de febrero
de 1917.
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general Alvaro Obregén; el cual planteé medidas para la institucionalizacién del pais, dentro de las
cuales destacaron las siguientes:

1. Procurar el reconocimiento de su gobiemo por las potencias del momento (E.U.A.) y renegociar
los términos de la deuda externa .

2. Orientar ef restablecimiento del sistema financiero y la reorganizacién del aparato
administrativo, fundamentalmente e! de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico .

3. intentar la pacificacién de! pais, mediante el control efectivo de los movimientos de oposicion a
su régimen y de los caudillos regionales; limitando su autoridad y disminuyendo elementos de!
ejército.

Al plantearse la sucesion presidencial en 1923, el general Alvaro "Obregdn
favorecio (a candidatura de! genéral Calies; “pero olros miembros de la nueva élite se consideraron
con fantos o mas meritos que Calles. La revuelfa no se hizo esperar . Adolfo de la Huerta,
entonces secretario de Hacienda, conservaba aspiraciones presidenciales y se convirtié en lider de
fa rebelitn, pero en realidad nunca pudo imponerse a los jefes rebeldes ni dinigir el movimiento. La
rebelién fuvo la misma bandera que la de Obregin cordra Carranza: fa lucha contra la imposicién.
La accion la inicié el general ROmulo Figuerca en Guerrero el 30 de noviembre de 1923; 102
generales— entre ellos Guadalupe Sénchez, Rafael Buelna, Salvador Alvarado, Fortunato Maycotte
¥y Anfonio Villarreal—-que comandaban alrededor del 40 por cientd de los efectivos, se enfrentaron al
gobiemo central. En fa lucha intervinieron marginalmente grupos obreros y campesinos, la mayor
parte de eflos def lado obregonista, que logré movilizar muy rapidamente 10 mil agraristas en su
apoyo, principalmente veracruzanos & quienes habfa organizado el coronel Adalberto Tejeda y a
Jos potosinos de Satumino Cedilio”. ¥

A finales de febrero de 1924, el general Alvaro Obregdn habfa logrado dominar Ja
situacion; asi, de esta manera se efectuaron elecciones. El Congreso de la Unidn declars triunfador
al general Plutarco Elfas Calles; el cual, traté de continuar impulsando la reconstruccién del pais,
creando escuelas rurales y agricolas, construyendo carreteras, comenzando la construccion de
obras de riego para impulsar el desarrollo de la agricultura, haciendo nuevas dotaciones de ejidos
y creando obras sociales”. ™ . La dotacion de ejidos a 1os campesinos fue minima, en comparacién
con los grandes latifundios y privilegios otorgados principaimente a los extranjeros.

32 Meyer, Lorenzo, et.al. Historia general de México, t. I1, “El primer tramo de! camino”. Ed.
Colegio de México. 3a. ed México 1981. p. 1188, {las cursivas son mias}.
3 Ibid, pp.1192-1193, [las cursivas son mias].
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“‘La sucesion presidencial en 1828, volvib a precipitar ofra crisis. Es verdad que
Calies habia logrado mantener Clerta awtonomia en su gobierno, pero Obregbn continuaba siendo
fa figura poiftica mas importante [..]. EI 10. de junio de 1828 se declaré a Obreg6n vencedor.
Este panorama polftico se vio alferado repentinamente el 17 de julio cuando e/ presidente electo
fue asesinado por Ledn Toral. Aparentemente el asesinato fue planeado por un pequefic grupo
catdlico independiente [ ..J". >

1828 fue un afo frascendental para la vida politica del pals; se formd el 4 de
marzo de 1828 ef "Partido Nacional Revoiucionario” (PNR), que agiutiné a las diferentes comentes
de fa coalicibn gubernamental; permttié disefiar un proyecto de desarrolio econémico basado en el
célculo, la estadistica y la experiencia. Al principio el partido oficial no podia ser el organismo
rigidamente centralizado en que se convirtié posteriormente; se intento reunir en un solo bioque
fuerzas dispersas, la mayoria de elias de caracter iocal y dependientes, bien de caudillos militares
o bien de caciques. El partido naciona! revolucionario comenzé siendo una verdadera coalicién de
fuerzas bajo el mando de un comité ejecutivo nacional a través del cual se imponia la autoridad
del general Piutarco Elias Cailes. ®

La administracién del pais se complicaba cada vez més; ante esta situacion, en
1930 surpié (@ necesidad de planear las actividades del aparato gubemamental. El primer
congreso nacional tuvo como obietivo fundamental ayudar a la identificacién de la problemética
econémica y social; asi como formular presupuestos que guiarian la accion pablica. Con base en
este congreso se formuls la “Ley Sobre Planeacién General de la Repiblica”, que pretendio
coordinar las actividades de las dependencias de gobiemo, para conseguir el desarollo material

y constructivo en forma casi ordenada. %

El gobierno, apoyado en esta ley cred ia “Comision Nacional de Planeacién”™ como
6rgano consultivo, su principal propdsitc fue resolver las diferencias entre la comisién de
programas y las dependencias en relacidon a la autorizacion de obras materiales. Esta comision
estuvo integrada por representantes de ios seclores sociales y dependientes de la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas.

* Idem.

3 Cfr, Cérdoba, Arnaldo. La Formacién del poder politico en México, Ed. Serie Popular Era. [s.e]
Meéxico, 1985, pp. 37-44, dice: “La formacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR), representaba el
futuro de 1a politica de grupos y la decadencia de los seudo partidos que surgian con frecuencia y 1a solidez y
permanencia de las relaciones politicas en México™.

% La actual Ley de Planeacion, fue publicada en el Diario Oficial de 1a Federacion, el dia 5 de enero
de 1983,
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Con la terminacién del periodo histérico de gobiemno de! general Abelardo L.
Rodriguez se cierra una etapa politica del pals lamada "Maximato”, debido a que los presidentes
que gobemaron de 1929 a 1935 estuvieron subordinados al jefe maximo de la revolucién; el
general Plutarco Ellas Calles. ¥ EI maximato durd hasta la expulsién de Calles def pals en 1936.

En 1933 ¢/ jofe maximo del ejéreito, general Calles ordend al presidente Abelardo
L. Rodriguez preparar la piataforma politica; el llamado ‘plan sexenal’, a cuyos lineamientos se
fenfa que sujefar su sucesor; por lo cual, el presidente Abelardo L. Rodriguez convocé a una
reunién de su gabinete para elaborar técnicamente el plan. El partido nacional revolucionario formo
una comisién para trabajar conjurtamente con la comisién técnica, el proyecto del plan sexenal fue
terminado en noviembre y presentado en la segunda convencién nacional ordinaria del partido
nacional revolucionario a principios de 1934. * Aprobado el plan se pusc en marcha el 10. de
diciembre de 1834. Entre los principios esenciales del plan sexenal, menciono los siguientes:

1. La adopcidn de una politica de nacionalismo econdémico que permitiera al gobierno regular las
actividades de la explotacion de los recursos naturales; asi como las del comercio de productos
que significaran empobrecimiento del territorio.

2. El seguimiento a los propdsitos de justicia social y a fa nueva edificacién econémica en
materia agraria; tendientes a proteger a los nuevos poseedores de ta tierra. Asimismo crear
nuevos sistemnas de agricultura organizada.

3. Elfortalecimiento y organizacidn del ramo de la Hacienda y Crédito Pleico como garantia del

desarollo del programa de gobiemo. *

Como resultado de la intensa campafia electoral, ef general Lazaro Cdrdenas def
Rio, logr6 obtener la mayoria de votos en las elecciones presidenciales; asl, el 10. de diciembre
de 1934 el general Lazaro Cédrdenas del Rio tomd posesién de su cargo como presidente de Ia
Repablica. ®  Durante su gobiemno, Ia sociedad y el Estadc mexicanc entraron 8 una nueva efapa

*7 Cfr. Meyer, Lorenzo, et.al. Historia... ,pp.1194. Este periodo se caracterizé por la autoridad que

ejercia el 3£‘gem:ra] Calles, sin importar la antoridad del presidente en tumo [paréfrasis y cursivas son mias].
. Idem.

¥ Cfr. Flores Caballero,Romeo. Administracién v politica_en la historia de México. Ed Instituto
Nacional de Administracion Paiblica (INAP). 1a. ed Meéxico, 1980, pag. 211. El plan debia incluir, ademas
de los ya mencionados, los siguientes puntos: comunicaciones y obras publicas, educacion, gobierno, ejército
y relaciones exteriores entre otras. Igualmente debia ircluir reformas generales en materia de salubridad
publica y un mejor control de gobierno sobre la vida condmica de la racién. [Pardfrasis y cursivas son mias).

“0 Cfr. Rives Sanchez, Roberto. Elementos para un analisis histérico de 13 administracién_publica
federal en México 1821-1940. Ed. Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP). ia. ed. México,
1984, p. 451. El general Lazaro Cardenas del Rio tomé posesion como presidente de los Estados Unidos
Mexicanos ¢! lo. de diciembre de 1934 [parifrasis y cursivas son mias].
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de organizacién y movilizacién de las masas populares; en términos generales procurd dar
coherencia y contenido al proyecto de desarrollo relacionado con los compromisos socigles. Este
perfodo también se ceracterizé, por la consolidacién e institucionalizacién de la administracion
pdblica, dando origen a un presidencialismo institucional, que &l mismo tiempo marcé el fin del
caudillismo. Precisamente en este perlodo se rompié con el personalismo para transformarse en
una institucionafizacion. !  Por ofra parte, la extensién de las cormmicaciones durante este
perfodo ampliaron inevitablemente un proceso de centralizacion hacia la capital del pafs.

Como presidente de la Republica, el general Lézaro Cérdenas del Rio, supo
manejar a las masas populares desde el punto de vista ideoibgico; pues lo que dichas masas
perseguian, era la reivindicacién de sus intereses. Anfe esta situacion institucionalizé @ obreros y
cempesinos, ks organizé como grupos politicos legftimos y centrales del nuevo sistema, para
posteriormerite ser incorporados al partido oficial De esta manera convertinan sus demandas en
programas de acciones coricretas; por tanto, surgié la necesidad de crear instituciones capaces de
realizar las acciones corespondientes para cumplir con los programas. Este proceso generd la
transformacion del “partido nacional revoiucionsario” (PNR), a ‘“partido de la revolucién mexicana”
(PRM), en 1938, *

El nuevo partido se organizé en base a los sectores que oficialmente Cérdenas
apoyo; el obrero, formado por la “Confederacién de Trabajadores de México’(CTM); el sector
campesino representado por la “Confederacion Nacional Campesina” (CNC); el sector popular,
representado principalimente en ese enfonces, por la "Federacién de Sindicatos de Trabajadores af
Servicio del Estado” (FSTE), y el sector militar. El partido de Ia revolucién mexicana {PRM) fue un
elemento mas, que sirvié para eliminar ef poder de caciques locales en favor de la centralizacién y
predominio presidencisl. **

Para tratar de satisfacer las necesidades existerites en esos momentas, ef general
Ldzaro Cérdenas del Rio realiz6 diversas reformas, ampliando para eflo la estructura misma de la

“' Cfr. Cérdoba Amaldo...,pp.54-55. Esto equivale a decir que el poder presidencial se
despersonalizaba con una vertiginosa rapidez, que ¢l presidente, con independencia de su poder presidencial,
serfa siempre y ante cualquier circunstancia un presidente fuerte, simplemente por su calidad de presidente,
5decir,gor el poder de La institucién presidencial [parafrasis y cursivas son mias].

Idem.

* Cfr. Mever, Lorenzo, et. al. Historia... , p.1234, dice: “Con la eliminacién de Calles, el Partido
Nacional Revolucionario (PNR), dejé de ser un instrumento limitador de Ia fuerza de! presidente para
convertirse ¢n su gran apoyo. Pero, dada 1a nueva relacion entre dirigentes fue natural que se transformara
para adaptarse a 1a nueva realidad. EI sector obrero fue el primero en incorporarse plenamente al partido; lo
hizo en 1936 bajo la direccion de la Confederacitn de Trabajadores de México. (CTM) {pardfrasis y cursivas
SOR mias).
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administracion pablica, ya que tan séio en seis afios se dieron tres diferentes reformas a la “Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado”. * El general Lézaro Cérdenas del Rio emprendié una
politica de integracion y desarrolio nacional a partir del incremento de vias de comunicacion, de la
instalacion de telégrafos y correos; la Secretarfa de Comunicaciones y Obras Publicas fue el punto
central de esta politica. La participacion estafal en este sentido, se considert importante para el
logro de los objetivos de las reforrnas sociales y del desarrolio nacional.

La administracién Cardenista tuvo {a capacidad para adaptarse a las presiones
sociales y a los cambios politicos. Esto resulté comprensible si se toma en cuenta que era un
Estado en plena etapa de formacién y consolidacion; las organizaciones sociales y empresariales

estaban ya agrupadas en fomo al Estado. *

Se establecieron las bases del proceso econémico y social para llevar a cabo la
industrializacion del pais; de hecho el general Lazaro Cérdenas del Rio definié ia politica general
de desamrollo en este sentido. La linea de industrializacion de los cuarentas tuvo un fundamento
légico basado en los esfuerzos de la década anterior. Todo esto estaba dispuesto para intentar el
avance del sistemna politico y econdmico mexicano.

Mexico al inicio de la década de los cuarentas enfrentaba serios problemas
internos y extemos. A nivel nacional, la iniciativa privada estaba temerosa de invertir por la politica
de masas del cardenismo; los revolucionarios expresaban su temor de que Avila Camacho
detendria el avance del movimiento revolucionario. En tanto el mundo estaba en plena guerra
mundial y los inversionistas extranjeros tenfan desconfianza en el gobiemo por la reciente
experiencia de la expropiacion petrolera, *

“ Cfr. Fernandez Santillin. José. Politica v administracién piiblica en Meéxico. EdInstiruto
Nacional de Administracién Piblica (INAP). laed México,1981, p 48. La Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, fue publicada el 31 de diciembre de 1917, fue modificada en el afio 1934, 1935y
1939[parafrasis y cursivas son mias].

“En 1941, se expidié la Ley de Camaras de Comercio y de 1a Industria, que sustituyo a la de 1936,
ésta separd por ramas de actividad a las organizaciones empresariales nacionales. A pesar de la oposicién
de estas organizaciones a la nueva ley, se cred por un lado la Confederacién Nacional de Camaras
Industriales (CONCAMIN), anteriormente reunidas en una sola; en la Confederacion de Camaras
Nacionales de Comercio e Industria. Por otra parte, en ef gobierno de Avila Camacho se creb la organizacion
que agrupd a los pequefios empresarios, la Camara Nacional de la Industria de la Transformacidn
(CANACINTRA).

“ Cfr. Fernandez Santillan: José..., p. 49, dice: “La posibilidad de desarrollo capitalista.estaba
basada en lo que se pudiera lograr bajo la perspectiva de industrializacién, que traducido en el lenguaje
oficial era la columna vertebral de las conquistas revolucionarias” {pardfrasis y cursivas son mias).
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Ante esta situacién 7.] el presidente Avila Camacho tomé las siguientes
decisiones: mantener al general Cardenas en la Secretaria de la Defensa Nacional, ordenar al
ejéroito que se abstuviera de participar en politica electoral, e inamovilidad del poder judicial”

Los grandes cambios en la esfera de la administracién piblica tuvieron lugar en la
tltima parte de los ahos treinta, por ello el seclor central piiblico no sufrié mayores alteraciones en
la administracién de Avila Camacho. Las dnicas modificaciones de importancia en 1943 fueron:

1. La creacién de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (debido a la fusion de la Secretaria de
Asistencia Publica con ta de! Departamento de Salubridad Publica).

2. La creacion de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (por cambiar de rango de
Departamento a Secretaria de Estado).

Debido a la intervencién del Estado en la economia, el sector paraestatal presentd
un desarrolle notorio, la expansion se encontré en la rama industrial manufacturera: Altos Homos
de México, S.A. ; Maquinas-Herramientas, $.A. ; Guanos y Fertilizantes; entre otros, constituyeron
las bases sobre {as que el Estado planted la politica de promocién industrial, esta politica fue
complementada por la creacién de la Comision Federal de ‘Fomento Industrial. Al concluir el
régimen del general Avila Camacho, el pais presentaba caracteristicas de una sociedad modema,
urbana e industrial. La inversion directa y el control del crédito permitieron al sector piblico dirigir
el praceso econémico.

Para gobernar durante el sexenio 1946-1952 fue electo el Lic. Miguel Alernén quien
fomé posesién el primero de diciembre de 1946. Se propuso efevar econdmica y culturalmente al
pals aprovechando el clima politico de tranquilidad. *® Como consecuencia de los efectos de Ia
segunda guerra mundial, ia guerra fria y la guerra de Corea, la politica econdmica disefiada en el

periodo anterior se prolongaria. De esta manera e! presidente se propuso los siguientes objetivos:

Enriquecer al pais.
Luchar contra la pobreza.
Impulsar la salud nacional.

o0

Elevar la calidad de la ensefianza y la cultura.

“ Flores Cabatllero; Romeo..., p- 21 [las cursivas son mias).
* Al asumir la presidencia de la Repablica, el Lic. Miguel Aleman, marco el inicio de una nueva
etapa (el civilismo), debido a que €1, fue el primer civil que asumio la presidencia de México.
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Mantener las reformas sociales en favor de los trabajadores.
Apoyar los esfuerzos de toda empresa progresista.
Fortalecer ias libertades humanas y los derechos politicos.

r e mm

Administrar con justicia.

*Si por un lado se lograba una expansion de las empresas y organizaciones
privadas también hubo desarrollo de la administracién publica, ya que al iniciarse el periodo
alemanista se reforma nuevamente la Ley de Secretérfas y Deparfamem‘ds. de Estado creando de
esta manera dos Secretarfas; la Secretarfa de Recursos Hidrdulicos y la Secretarfa de Bienes
Nacionales e Inspeccién Administrativa; con ello pretendfa satisfacer las demandas del pais y la

reorganizacion de la administracion publica” *°

Otro rasgo distintivo de este periodo fue la promuigacion de ta “Ley para el Control
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal” (1947), que establecio
tos lineamientos legales para normmar sus actividades bajo la supervision de la Secretaria de
Hacienda. Al término del periodo del Lic. Alemén, la administracién pablica se encontraba en
medio de la corrupcién debido al crecimiento de la burocracla y porque no existfa una adecuada
reglamentacién y control por parte del ejecutivo federal para este sector.

Este aspecto fue combatido por don Adolfo Rufz Cortines, quien gobernd de 1952
a 1958, impulsando una campafia contra la comrupcion y la inmoralidad burocrética. *Al finalizar
este sexenio, el pais tenia una presencia definida aunque contradictoria con respecto a otros
sectores; una agricuttura comercial & industrial pero con la miseria de millones de campesinos; un
gobiemo dindmico en el eje de la direccién del pais, pero que tenia un excesivo aparato
burocrético; grandes centros urbanos junto a la poblacidn carente de los servicios esenciales. Al
lado del milagro mexicano se veia la imagen dramatica de un pais con grandes diferencias. Asi se
iniciaba una nueva etapa en ¢l discurso oficial que aceptaba todas las diferencias y que proponia
un nuevo proyecto para solucionarlas: Ef desarmrolio estabilizador”. o

Para responder a los planteamientos del desarrolio industrial dentro de la estabilidad, el
gobierno conté con fa flexibilidad y adaptacion de la administracién pablica, con la publicacién de la

“® Flores Caballero; Romeo. .., p. 229 {las cursivas son mias).

* Cfr. Fernandez Santillan..., p. 91, dice: “El desarrollo estabilizador, fue la continuacién del
programa de industrializacién. Se atendieron otros mecanismos de la actividad econémica, como ¢l
financiamiento externo v la captacién de ahorros de sociedades financieras y bancos hipotecarios, utilizando

el depésito o encaje legal” [pardfrasis y cursivas son mias}..
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Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado que nuevamente propusc cambios en la

organizacién administrativa del Estado. '

Al asumir el poder como presidente Constitucional de México el Lic. Adolfo Lépez
Mateos, promovié la reforma al articulo 123 Constitucional, para hacer participes a los
trabajadores de mejoras sociales. Con la publicacién de la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado en 19858 , se cre6 la Secretaria de la Presidencia, considerada como una institucién
encargada de llevar a cabo la programacion financiera y administrativa del sector pablico. La
funcion de coordinacion de ia politica gubemamental en México estaba centralizada en el
presidente de la Republica; el cual (al igual que en sexenios anteriores), también tuvo la necesidad
de contar con 6rganos que lo auxiliaran técnica, politica y administrativamente, en la organizacién
centralizada de las instituciones gubemamentales. '

Sin embargo, no fue posible que esta Secretaria llevara a cabo sus funciones;
debido a que la Direccién de Inversiones Piblicas y Planificacion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico las realizaria. Ante esta situacion se cre6 por decreto presidencial {publicado en el
Diario Oficial de ia Federacién de! dia 22 de marzo de 1962), una comision intersecretarial
integrada por la Secretaria de la Presidencia y por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
cuya finalidad seria la realizacion de los planes nacionales de desarolio econdmico y social del
pais a corto y largo piazo.

En 1964, el Lic. Gustavo Dfaz Ordaz no heredd pmblemés econémicos serios; en
cuanto a los objetivos del desarrolio estabilizador se hablan alcanzado en un alto grado. Como
instrumento de gobierno, la planeacién fue parte importante para el titular de ejecutivo federal por
elfo recomend¢ a la comisi6n intersecretarial la formulacién de planes de desarrolio y la elaboracién
de un programa de desarrollo econdémico y social para su sexenio. En 1965 se iniciaron los trabajos
en matenia de reforrna administrativa; en este contexto surgié la *Comisibn de Administracion
Pablica” (CAP), en la entonces Secretarfa de la Presidencia. *

! La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn, el dia 24 de diciembre de 1958 y abrogé a la ley del 21 de diciembre de 1946.

% Cfr. Faya Viesca, Jacinto. La administracién piblica federal , Ed Pornia. 1a. ed, México, 1983,
p. 34. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
del dia 24 de diciembre de 1958. La Secretaria de la Presidencia fue creada como un érgano de planeacion,
coordinacién y vigilancia. quedando bajo su responsabilidad la programacidn de las inversiones [parafrasis y
cursivas son mias].
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La Secrelaria de la Presidencia, trabajé por varios afios hasta transformarse en Ia
*Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repiblica” El
surgimiento de /a comision de administracién puablica fue un suceso relevante dentro del desarrolio
de la administracion publica federal. Esta comisién de administracion puablica tenia las

siguientes atribuciones. >

1. Coordinar las acciones y el proceso de desarrollo econémico del pafs con justicia social.
2. introducir dentro de! aparato gubemamental, técnicas de organizacidn"adminisiraﬁva.
3. Obtener una mejor preparacion del personal del gobierno.

La creacidn de la comision de administracién publica (CAP), fue un hecho de gran
importancia para la administracién publica mexicana, ya que a partir de ella fa reforma
administrativa se pudo considerar como un proceso continuo y sistemético. Durante sus primeros
dos aflos de existencia, la comisién de administracién publica (CAP), realizé estudios sobre la
formulacion de un diagnéstico denominado "Iinforme sobre administracion publica”. >

En este informe se presentaron: las lineas de politica de reforma administrativa y
el analisis general de la administracién piblica en materia de organizacién y funcionamiento de las
Secretarias y Departamentos de Estado; los sistemas de coordinacién general del gobiemo
mexicano; los elementos de la administracion de materiales; le administraciéon de personal; los
esquemas de planeacién nacional; la programacién de las actividades del sector piblico y el
sistema de elaboracién del presupuesto federal.

También se realiz6 el anélisis por sectores de la administracién piblica federal. En
este analisis ya se consideraba a los dos sectores constitutivos de la administracién publica
federal, las dependencias centralizadas (las cuales se consideraron ramas para la planeacion y el
despacho de los negocios administrativos) y las entidades paraestatales. *

33 Idem.

* Cfr. Ferndndez Santillan, José..., p. 96, [parafrasis y cursivas son mias].

%5 Con respecto a la administracién piblica federal, la Ley Organica de la Administracién Piblica
Federal (LOAPF), estabiece en su articulo lo., que 1a administracién piblica serd centralizada y paraestatat;
para tal efecto, el articulo. 20. y 30., definen a las dependencias y entidades respectivamenie.

% Esta misma ley, establece en su art. 45 que dentro de la administracion publica paraestatal, serén
considerados como organismos descentralizados a las instituciones creadas por disposicién del Congreso de
la Unién, o en su caso por el ejecutivo federal, con responsabilidad juridica y patrimonio propio, cualquiera
que sea la forma o estructura legal que adopten. Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia
29 de diciembre de 1976.

31




La comisi6n de administracién puablica (CAP), propuso el establecimiento de
mecanismos de coordinacion para la ejecucion de programas de algunos seclores basicos de la
economia y de la aclividad social;como el sector agricola, el agropecuario y el de comercio
exterior. En relaci6n a los aspectos mas concretos de la sectorizacidn de la administracion publica
federal, la comisién de administracién publica (CAP), recomendé en 1878, lo siguiente:

1. Agrupar y clasificar por sectores la aclividad nacional a las secretarias y
departamentos de Estado, los organismos descentralizados y las empresas de participacion
estatal, asi como determinar el papel que les comespondia desempedar en cada sector.

2. Analizar dentro de cada sector, las funciones que desempefiaban las diferentes entidades, y si
éstas se encontraban distribuidas adecuadamente,

3. Localizar los puntos estratégicos de la actividad administrativa en cada sector, y analizar los
impedimentos para el debido desarrollo de dicha actividad.

4. Complementar lo anterior con el analisis de las comisiones intersecretariales para lograr la
unificacion de propdsitos.

5. Orientar los sistemas de coordinacién y comunicacién, en funcion de la integracion por
funciones.

*En 1971, ya en el periodo de gobierno del Lic. Luis Echeverrfa Alvarez, se
convocd a una reunibn de gabinete sobre “reforma administrativa”, cuyo resultado fue la
promulgacion de los acuerdos presidenciales def 28 de enero y del 11 de marzo de 1971, que
fijaron las bases operativas del ‘programa de reforma administrativa def gobierno federal 1971-
1976" ¥ Con el fin de contar con un 6rgano mas adecuado para lievar a cabo las funciones de
coordinacion global de le reforma, 1a Secretaria de ia Presidencia cre6 a la Direccion General de
Estudios Administrativos y ta Direccién Coordinadora de la Programacion Econdmica y Social. La
primera inicié sus funciones el 10. de febrero de 1971, y sustituyé a la Comisién de Administracién
Publica que habia venido operando durante mas de cinco afios.

37 Cfr. Carrillo Castro, Algjandro, arnt. “La reforma administrativa en México. Estudio de un
caso”,Revista de Administracién Pdblica. antologia 1-54, febrero 1983, E4.  Institulo Nacional de
dministracién Pablica (INAP), [s.e.], México, 1983, pp. 117 - 130 . En estos acuerdos se encomendd a los
titulares de las dependencias la creacién de las comisiones internas de administracién (CIDAS), auxiliadas
por las unidades de organizacién y métodos y con Ia asesoria de las unidades de programacién, para vincular
asi, las reformas concretas con los objetivos y metas de las dependencias. [Pardfrasis y cursivas son mias].

% Cfr. Fava Viesca, Jacinto..., pp. 162 y 163, La Direccién General de Estudios Administrativos fue
creada por acuerdo presidencial, publicado en el Diario Oficial de 12 Federacién , el dia 28 de enero de 1971.
[Parafrasis y cursivas son mias].
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Esta direccion de estudios administrativos procedié a elaborar un marco globa! de
referencia que fijara los objetivos generales, Jos enfoques y las politicas a seguir en el corto,
mediano y largo plazo y un programa operativo de reforma con fundamento en los diagnésticos e
investigaciones elaboradas hasta la fecha. Las bases para el programa de reforma administrativa
del gobiemo federal 1871 - 1976, plantearon la conveniencia de agrupar las acciones de lgs once
programas de tipo macro administrativo; el primero de ellos se refirid a la instrumentacién de ia
infraestructura del sistema mismo de reforma administrativa, los siguientes fueron enunciados
siguiendo la secuencia de los procesos del ciclo administrativo, se vincularon con la
racionalizacion de los sistemas de apoyo para la administracién (programacion, presupuesto,
personal, estadistica, organizacién y métodos, contabilidad y otros). *

El ultimo programa estuvo enfocade a buscar la sistematizacién y coordinacion de
las acciones con criterios sectoriales o regionales, de acuerdo con los lineamientos y las
prioridades que sefiala el programa de desarrollo.

Todas las recomendaciones hechas por la comisién de administracion publica
(CAP), se trataron de implementar en el programa de reforma administrativa 1971-1976: sin
embargo, fue hasta el periodo del Lic. José Lépez Portilio que se implementaron como parte de
las reformas que lievé a cabo el ejecutivo federal.

Internacionaimente se vivia una crisis de largo alcance; en México se manifesté
desde finales de los afios sesenta y perduro a lo largo del sexenio del Lic. Luis Echeverria (1970-
1876), la crisis mostr la verdadera realidad del desarrolio mexicano; el tan mencionade milagro
mexicano no se habia logrado. ® Ahora podia verse con mas claridad que el régimen de la
revolucion tomé el camino de la industrializacién a costa de la pauperizacién de ias masas
populares. Este sexenio fue caracterizado por Ja creacibn de muchos organismos
descentralizados, empresas de participacion estaial mayoritarias y minoritarias, asi como también
por la instalacion de numerosos fondos, comisiones y fideicomisos; fos cuales pueden clasificarse
de complementarios y esponténeos.

% Cfr. Martinez Cabatias. Gustavo. La administracién estatal y municipal de México. Ed. Instituto
Nacional de Administracién Piblica (INAP). 2a. ed., México, 1992, pp.65-69. [Cfr, capitulo quinto Los
procesos y funciones de la administracion estatal (funciones sustantivas y adjetivas)).

 Milagro mexicano, se le llamé a la apertura industrial y democratica a través de la cual parecia
que el pais entraba en un periodo de prosperidad. Sin embargo, en ¢l sexenio 1970-1976 aparecieron
sistemas de inestabilidad politica y campaiias de rumores, sobre un golpe de Estado, es decir, se entrd de
lleno a lo que se le llamo una crisis de confianza v de legitimidad.
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En nuestro pais, los efectos negativos de la centralizacion de las actividades
administrativas del gobierno federa! (en lo que se refiere a la presentacién de bienes y servicios),
han ocasionado el cuestionamiento de la estructura gubemamental; por ello el tema de la
centralizacién es materia de preocupacion y discusién constante.

Como parte de la organizacibn administrativa en México, la descentralizacién
administrativa quedé plasmada a partir def programa de reforma administrativa del gobiemo del
presidente Lic. José Lopez Portillo. “La Ley Organica de la Administracién Publica Federal, en su
articulo 16 y 17, establecen la defegacién de facultades y ia descentracién temitorial como aspectos
bésicos para lograr la eficiencia de la administracién piblica”. ©'

Debido a {a importancia que tuve el programa de reforrna administrativa dentro de
la administracién publica, expongo brevemente (como un antecedente de la descentralizacién
administrativa), sélo lo relacionado con el tema.

Para superar la situacion por la que atravesaba el pafls, el Lic. José Lépez Portillo,
al iniciar su perfodo de gobiemno “propuso tres vias instrumentales de accién: La alianza para la
produccién, la reforma politica y la reforma Administrativa. La alianza para la produccién representé
el lamado a todos los sectores sociales para integrarse en un esfuerzo comun para incrementar la
productividad como factor de desarrolio y tienestar”, %

En lo que se refiere a la reforma politica, se propuso la participacién de las fuerzas
heterogénas. Fue uno de los intentos mas importantes que se han realizado en este sentido para
activar la vida politica del pais. Se fortalecid el poder legislativo que vino a darle legitimidad a la
relacidn estado-sociedad, al permitir {a representatividad de diversas organizaciones y partidos
politicos en su interior. Por Gltimo, la reforma administrativa, traté de adecuarse a las situaciones
existentes de ese momenlo y observd perspectivas fuluras. S¢ entendid, como un instrumento

para llevar a cabo los propdsitos y proyectos previstos.

¢ Instituto Nacional de Administracién Péblica (comp). Revista de Administracién_Publica RAP.
No- 65-66. Simplificacién administrativa, enero a junio de 1986, México, 1986, p. 208. [Texto extraido de
La administracién publica de] estado federal mexicano. No.7, libro 2do. .2, art. “Reformas tendientes a la
simplificacién de tramites y mejoramiento de los servicios publicos”; Ed. Presidencia de la Repiiblica]. En el
sexenio del Lic. Luis Echeverria Alvarez, se dio a conocer el programa de reforma administrativa 1971-1976
%2 Flores Caballero, Romeo ... p. 260 [las cursivas son mias].
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Como presidente, el Lic. José Lépez Portillo, marco el comienzo de la etapa méas
importante de la reforma administrativa, que retomé las experiencias anteriores y definié nuevas
estrategias a surgir. ® De la misma se desprendi6 un proceso de desconcentracion que traté de
ir mas alla de lo meramente administrativo, al considerar las dimensiones econémicas, politicas y

sociales que implicaba el proceso de concentracion urbana.

Se plante6 la reforma administrativa bajo dos grandes estrategias: la primera fue la
racionalizacién de los niveles sustantivos, es decir, @ ordenamiento y congruencia de las distintas
funciones que comespondian a cada una de las entidades gubemamentales; La segunda estrafegia
consisfié en la racionalizacion de lo adjetivo, es decir, sistematizar y agilizar aquelias funciones
comunes a todos los érganos. Esta Gitima estrategia tuvo a su vez dos grandes vertientes; una
uniformar los instrumentos de regulacién y fa otra, organizar los servicios de apoyo. Hubo un
elemento constante en estas acciones (la desconcentracion), al tratar de atender los problemas y
necesidades donde se presentaban.  En este sentido Ia reforma administrativa se definié como
un proceso permanente cuyo objetivo varid en funcién de los cambios y de los niveles del mismo
proceso; también se constituyé en un instrumento de modemizacién de ta administracién publica.

La reforma administrativa consistid en la adecuacion de los objetives de la
administracion; asi como en la preparacioén de sus recursos humanos y estructuras, para atender
las demandas del desarrollo econémico y social. De igual forma, intento adecuar la introduccion
de tecnologia para que esa adecuacién se realizara con eficiencia. Para lograr o antén’or, el
programa fue dividido en cinco objetivos giobales , subprogramas y etapas. Este programa traté
de ser un esfuerzo de eficiencia y eficacia, asi como de congruencia para todas las areas de la
actividad plblica para el desarrollo econdmico y social del pais.  Los cinco objetivos globales, que
fueron establecidos por el presidente José Lopez Portillo al inicio de su gestion fueron ios
siguientes:

Organizar el gobiemo para organizar el pais.

Establecer la programacién como instrumento fundamental de gobiemo.
Establecer un sistema de administracion y desarrollo de! personal publico.
Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacién politica federal.

o kN =

Mejorar la administracion de justicia.

® El Lic. José¢ Lopez Portillo tenia la experiencia adquirida al frente de la Comision de
Administracién Publica (CAP).
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Para efectos de mi investigacién, cito Gnicamente al objetivo ndmero uno
{organizar el gobiemo para organizar al pais), con sus cinco subprogramas ; en cambio, del
objetivo nimero cuatro (contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidn politica federal),
resumo su contenido sintetizado . Estos objetivos resultaron ser los de mayor importancia para
efectos de mi investigacién por tener relacion directa con la descentralizacién agministrativa .

Sintesis del contenido objetivo No. 1.
* Organizar el gobiemno para organizar al pais”.

fos cinco subprogramas de este primer objetivo fueron:

1.A. Reformas a la estructura y funcionamiento de la administracion
publica centratizada,

1.B. Reformas a la organizacion y coordinacién sectorial de la
administracion paraestatal.

1.C. Reformas tendientes a promover la descentralizacién administrativa y
territorial de la administracion pablica federal.

1.D0. Reformas para la simplificacién de tramites y mejoramiento de
los servicios piblicos.

1.E. Reformas a la base juridica de la administracion piblica federal.

Considero importante resattar el tercer subprograma (1.C. reformas tendientes a
promover la descentralizacién administrativa y temritorial de la administracion publica federal ), de
este primer objetivo ( organizar el gobiemo para organizar al pais). El articulo 17 de la Ley
Orgénica de la Administracién Pdblica Federal enmarcé las acciones que se desarrollaron dentro
de este subprogama.

La descentralizacion administrativa se entendié como un proceso de delegacién de
facuitades que tuvo por objeto, facilitar la toma de decisiones en los distintos niveles y areas de
una dependencia; asi como disponer en ambitos territoriales determinados, la forma de
organizacion administrativa que acerca la facullad de decidir.

Asf, se tuvo un primer intenfo por llevar a cabo la descencentralizacion
administrativa. Dentro de éste tercer subprograma, se establecié el acuerdo por el que la
Secretaria de Asertamientos Hurnanos y Obras Publicas con la participacién ds la Secretaria de
Programacién y Presupuesto y con el auxilic de la Coordinacién General de Estudios
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Administrativos de la Presidencia de la Repuablica, forrmularia un “Programa Nacional de
Descentralizacion Termitorial de la Administracion Publica Federal” *

Posteriormente se formularia el *Programa Nacional de Desarrolic Urbane”. Dentro
del "Plan Global de Desarrollo 1980-1882": se concibié a la descentralizacién administrativa como
la tarea de desceniralizar gradualmente los servicios de diversas dependencias delegando
responsabilidades y capacidad para fomar decisiones en entidades estafales y gobiemos locales,
esto se llevaria a cabo a través del “Programa Afaciona! de Descentré!izacidn Territorial de la
Administracién Publica Federal” *°

Como parte de ia reforma administrativa, se intentd que el gasto y la inversion
publica federal se ejercieran en mayor grado en sus iugares de destino. De esta forma el
crecimiento de la administracion pablica federal se orientaria hacia zonas prioritarias de desarrollo
con el objeto de descongestionar el area metropolitana, transfiiendo recursos humanos,
financieros y materiales a diferentes regiones de! pais.

Sintesis del contenido del objetivo No. 4,
“ Contribuir al fortalecimiento de nuestra omganizacion politica federal

Este objetivo pretendidé contribuir al fortalecimiento de la organizacién politica
federal a través de instrumentos y mecanismos que respetando la autonomia de cada uno de los
poderes y niveles de gobierno, propiciarian una mejor coordinacién y participacion de la federacion

de los estados y los municipios, en el proceso de desarrollo econdmico y social del pais.

Al inicio de su sexenio el Lic. José Lépez Portillo, propuso integrar y fortalecer los
mecanismos de coordinacién para promover el desamofio socioeconémico de las entidades
federativas. Asf por decreto presidencial se organizaron los “Comités Promotores de Desarrollo”
(COPRODES), en los 31 estados de fa Repdblica, %

 Instituto Nacional de Administracién Piblica (comp). Revista de Administracién Publica. RAP.
No. 67-68. Desconcentracién, julio-diciembre 1986, 1a. ed México, 1986. pp. 122-123. [ Texto extraido de
Ponce Cumplido. Jaime J., docto. La desconcentracién administrativa. Estudio doctrinario, ed. Juridica,
Santiago de Chile, 1965].

5 México, Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP). Legistacién v documentos basicos
1976-1982. t. 1. “Plan Global de Desarrollo 1980-1982". [s.e.], México, 1982, pp. 122-123.

% Este decreto fue publicado en el Diarieo Oficial de la Federacién, el dia 11 de marzo de 1977.
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También se estabiecieron los “Convenios Unicos de Coordinacién” (CUC),con las
entidades federativas con el propésito de que el gobiemo federal pudiera coordinar sus acciones
de interés comin con los gobienos de los estados, aplicando una transferencia de recursos Yy
efecucion de programas a los gobiernos locales hasta convertir estos convenios en instrumentos

para el desarrollo local de los estados.

Por la importancia que tiene la promuigacion de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, desamolié en este subcapitulo ta sintesis de los aspectos
relacionados con la administracion piblica y la descentralizacion administrativa, durante el periodo
1917-1982. ®

Como se puede apreciar en la exposicién, estos aspectos muestran "una gran
centralizacion”. El programa de reforma administrativa fue un antecedente en materia de
descentralizacién administrativa. Durante el periodo de gobiemo de! Lic. Migue! de la Madrid
Hurtado aparecio el concepto de *descentralizacién de fa vida nacional”, como una de las siete
tesis fundamental de su gobierno . Dicha tesis fundamenta! resulta ser el objeto de estudio de mi
trabajo de investigacion.

" Cfr. Martinez Cabafias. Gustavo..., p. 275, dice: “El Convenio Unico de Coordinacion (CUO),
surgié de 1a necesidad de formalizar las relaciones intergubernamentales. El acuerdo para la celebracién de
los convenios con Jos ejecutivos estatales se publico el dia 6 de diciembre de 1976. Los Convenios Unicos
de Coordinacién (CUC), desaparecieron en1983 y fueron sustituidos por los Convenios Unicos de Desarrollo
(CUD}, los cuales han sido el principal instrumento juridico. administrativo, programatico y financiero de la
coordinacién intergubernamental”™ .

* Vid. infra, cuadro No. 1y 2, pp. 43 y 44,
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Cuadro No.1
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#1 cancndald peviild sy demiio en “sicie
193is lncameniales™ nacionaksmg
fevoluCiona lo; demociallzacidn el
2oCrdad Iguatiarie: novacadn macal

de 8 30Ciedad; descontaiiecion oc i
vida nacionat desanolo, mpien y combile
u ks nfacdn y panescion democidiics.

Fuenie: "Histodla Documenta) dol PR FAM , PAN PRI-ICAP, Mixeo, 1962, 11 Tomoa
Elmboraco por: Rogesio iatlaz

Fuente: Marifiez, Rosario. Augusto Bolivar y Miguel Angel Romero. “Candidaturas, programas vy

disidencias”,

El Cotidiano, México, afio 4, nam. 20, noviembre-diciembre de 1987, p. 369.
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Cuadro No. 2

LOS CANDIDATOS PRESIDENCIALES DEL PARTIDO OFICIAL

Candideio Fecha de Otros asprantes Fecha de ke Prasidenie del CEN Feche de las Fecha de
trignigdor destape & Presidencia convencion dal PRI que toma Ekcclones tome ge
y toma de B piolesia posesibn
prolesta como
comao Presidente
candidato dela
oficlal Republica
Pascua! Ortlz Rubio 04-01-20  Aaion Sqenz 01 y 04-ili-29 Munuel Pérez Treviio 1e1. domingo de 05-0-1830
sep. de 1820w
Lazero Céardenas 01-VI-33  Manuel Pérez Treviio 03 y 06-X11-33 Carlos Riva Pakaclo ter. domingo de 20 -X1-1834
jl de 1834
Manuel Avila Camacho 23-3-39  Fancisco J. MUjice v 01y 03-X1-39 Herberlo Jara Corona 07 de juilo de 1040 30 -1X-1840
Raiae! Sdnchez Tapla
Miguel Aleman Vaidés 05-Vi-45 Erequiel Padilla, 19 y 20-1-46 Ralaei P, Gamboa 1et. domingo de 01-Xli- 1948
Javier Rojo Gomez y piic de 1946*
Miguel Henrquez G,
Agolio Ruiz Cortines 01-X-51  Fernando Casas Alemdn, 11y 14-X-51 Rodollo Sdnchez Taboada 1e1. domingo de 01-Xi-1952
Ramén Belets Quintana y plo de 1952
Anionlo Maitinez Bdez
Adolfo Lopezr Mateos 04-XI-57  Angel Carvalal, 16 y 17-Xi-57 Agusin Olchea Avue's 1er. domingo de 01-X1-1958
Giberto Fikves Mulio? e julic de 1858
ignacio Morones Prielo
Gustavo Diaz Orgaz Ga-XI-83 Altredo del Mazo Véiez, 16y 17-X1-63 Allonso Corona del Rosal 1er. domingo de 01-Xli-1964
Donato Mianda Fonseca, lio de 1864
Einesto P. Uruchurlu y
Javier Barios Sierra
Luis Echevertia ANarez 21-X-69 Emilio Marimez Menantou, 14y 15-X1-68 Allonso Marlinez 1er. domingo de 01-31-1970
Allonso Corona del Rosal Domnguez iic de 1870 Mt
Anlonio Ortlz Mena
José Lopez Portillo 22-X-75  Werk Moy Pelencla, 27-IX-75 Porticlo Mulfoz Ledo 1ér. domingo de 01-XlI-1976
Porfirlo Mufioz Ledo, i lio de 1978
Hupo Cervanles del Rio,
Augusto Gémez Vilanueva,
Luis Entlque Bracamontes y
) Carlos Galvez Belancourt
Miguel de la Madrid 25-X-81 Javier Gaicis Panigus, 10y 11-X-81 Javier Garc'e Panlagua 1er. domingo de 01-XI-1§82

Hurtado

Jorge de la Vega Domnguez,

Pedro Ojeda Paullada,
Enrlque Olivares Santsne y
Fernando Solana Morales

jlio de 1882

* De acuerdo & ko estipulade por la relorma del 7 de julio de 1920 a la key Elecloral gel 2 de julio de 1918.
FUENTE: Hisloria Dotumental del PNR, PRM, PRL insthulo de Capacttackin del PRI, Méxlco, 1982, 11 viis
Lorenzo Meyer, Ralael Segovia y Alejandra Lajous, Historis de ta Revolucion Mexicans, Tomo 12: 1928- 1934, EI Colegio de México, Méxkco, 1987,

Luis Javier Garrido, EI partido de I8 Revolucidn institucionslizada. Le formecidn del nuevo Estado en Méx

1986, p. 189.

Elaborado por: Rosario Marfiez.

ico (1928- 194 5), Ed. SEP/Siglo XXI, México,

Fuente: Marifiez, Rosario. Augusto Bolivar y Miguel Angel Romero. “Candidaturas, programas y
disidencias™, El Cotidiano. México, afio 4, mim. 20, noviembre-diciembre de 1987, p. 372,
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2.2. Normatividad fundamental del periodo 1982-1988

Una de las bases que legitiman y validan las acciones de la administracion
publica, es precisamente la normatividad. EI Dr. Cigﬁano Flores Cruz, nos ifustra varias veces al
sefialar que * Los problemas sociales de nuestro tiempo se nos presentan como una inmensa red
de dificultades administrativas, es decir, la administracion, en su expresion fenoménica, ha
abarcado la totalidad de los hechos y préacticas sociales [...]. El fenémeno administrativo se halla,

pues inmerso en la estructura social [...J. 69

Por su parte, el Dr. Omar Guerrero Orozco, hace la siguiente precision: “ [..], las
funciones del poder publico son cuatro: la constituyente, la legislativa, la jurisdiccional vy la
administrativa. Genéricamente, fa funcidn del poder piblico es una manifastacion de fa voluntad
general que, mediante la emisién de actos juridicos y/o la realizacién de operaciones materiales,
tiende al cumplimiento de los fines supremos del Estado, preceptuados por la Constitucién ¥y
demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico. En lo que aqui diréctamente interesa a la
ciencia de la administracion, las tres primeras funciones del poder publico se agotan en la emisién
de actos juridicos [‘constituyentes, legislativos , jurisdiccionales”), sin que requieran para su
plenitud la reatizacion de operacién material alguna. Por el contrario, especificamente. /a funcién
administrativa es la unica que no puede contentarse con la simple emisién de actos juridicos, pues
su plenitud exige la ejecucidn de los mismos mediante operaciones materiales. Por ello, definimos
a la funcién administrative como una manifestacion de ta voluntad general que, mediante la
emisién de actos juridicos y su ejecucion mediante operaciones materiales, tiende al cumplimiento
de los cometidos de! poder piblico, impuestos a a administracién publica, por la Constitucién y

demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico®. 7°

Ante tales elementos de caracter juridico, el Dr. Omar Guerrero Orozco, en otro de
sus libros precisa que: *[...] La administracion piblica es un objeto de estudio consistente en ta
mediacion entre el Estado y la Sociedad. Es por este hecho, un fendémeno identificable y definible.
Los fundamentos de su identidad descansan en cuatro condiciones histéricas:

 Flores Cruz, Cipriano, La Administracién Capitalista de! Trabajo. Ed Fontamara. 2a. ed
México, 1986, p.17.

’® Guerrero Orozco, Omar. La_Teoria de la Administracion Publica. Ed. Harla. 1a. ed. México,
1986. p. X1.1 de su estudio preliminar.
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A) Eldivorcio de! Estado y la Sociedad.
B) La necesidad de la mediacion entre el Estado y la Sociedad.

C) La forma dobie de fa mediacion, a través de las clases sociales y de la administracién
publica como mediacién entre el Estado y la Sociedad.

D) La organizacion bipolar de la mediacion. Las clases sociales en el LeQisIativo yla
administracion piiblica dentro del Ejecutivo [..]". 7'

En este subcapltulo expongo una breve sintesis del trabajo realizado por el Dr.
Andrés Serra Rojas, presentado en su libro “Trayectoria de! Estado Federal Mexicano*® '°

En el punto 2.2.1., describo los datos mas refevantes de tipo juridico, que
regutaron las acciones de a administracién pablica federal. De igual forma, estas disposiciones
juridicas otorgaron las condiciones de legitimidad al gobiemo federal para actuar y tomar
decisiones.

2.2.1. Principales normas constitucionales det periodo 1982-1988

referentes a la descentralizacidon de la vida nacional
1. Decreto de reforma y adiciones al titulo cuarlo que comprende los articulos 108 a 114;
asi como los articulos 22, 72, fraccidn IV, base 4a, fraccién V, 76, fraccion Vi, 94, 97,
127 Y 134 de la Constitucién Politica de ios Estados Unidos Mexicanos. Publicados en
el Diario Oficial de la Federacion, el dia 28 de diciembre de 1982.

2. Decreto por el que se adiciona con un pamafo penditimo el articulo 4 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Pubticado en el Diario Oficial de Ia

Federacion, el dia 3 de febrero de 1983.

3. Decreto de reformas y adiciones a los articulos 21, 16, 25, 26 27, fracciones XIX y XX,

" Guerrero Orozco. Omar. La Administracién Publica del Estado Capitalista, Ed. Fontamara, 1a,
ed. México, 1981, p. 214,

7 Serra Rojas, Andrés. Travectoria_del Estado Federal Mexicano . Ed. Porrua. 102 ed. Meéxico,
1991, pp. 427 a 459,
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28, 73, fracciones XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F. Pubficado en el Diario Oficial de la
Federacion, el dia 3 de febrero de 1983.

4. Decreto por el que se reforma el articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Publicado en ef Diario Oficiaf de la Federaci6n el dia 7 de febrero de
1983.

5. Decreto que reforma el articulo 20, fraccion | de fa Constitucién de los Estados Unidos
Mexicanos. Publicado el Diario Oficial de ta Federaci6n el dia 14 de enero de 1985.

6. Decreto por el que se adiciona el articuto 79 de la Constitucién Politica de tos Estados
Unidos Mexicanos. Publicado en et Diario Oficial de ta Federacion el dia 8 de febrero
de 1985.

2.2.2. Principales normas adicionales del periodo 1982-1988
referentes a la descentralizacion de la vida naciopal r

Normatividad referente a los planes y programas de la administracién publica
federal, periodo 1982-1888 .

1. Ley de ia planeacion, 5 de enero de 1983.

2. Plan nacional de desamollo, 31 de mayo de 1983,

3. Plan de ordenaci6n de ia zona conurbada del centro de! pais. Decreto por el que se
aprueba el plan (versidn abreviada del plan), 2 de diciembre de 1882,

4. Decreto por el que se establece el programa integral de desarrollo de la industria

" farmacéutica 1984-1988, 23 de febrero de 1984,

5. Salud. Programa nacional de salud, 23 de agosto de 1984.

6. Salud. Decreto por el que se aprueba el programa sectoria! denominado programa
nacional de salud, 9 de agosto de 1984,

7. Programa nacional de capacitacion y productividad, 22 de agosto de 1884,

8. Decreto por el que se aprueba el programa seclorial de mediano plazo denominado

7 Las fechas que aparecen en este punto 2.2.2. (Principales normas adicionales del periodo
1982-1988. referentes a la descentralizacién de la vida nacional), corresponden a las de la
publicacion del Diario Oficial de la Federacion.
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Programa nacional de Pesca, 17 de septiembre de 1984,

8. Decreto por el que se aprueba el programa de mediano plazo denominado programa
nacional de financiamiento de! desarrollo 1884-1888, 20 de septiembre de 1984

10. Decreto por el que se aprueban tos programas sectoriales de desamolio urbano Yy
vivienda de mediano ptazo denominado prograrna nacional de desarrotio urbano y
vivienda 1984-1988, 25 de septiembre de 1984,

11. Decreto por el que se aprueba ef programa sectorial de mediano piazo denominado
programa nacional de ecologia 198-4-1958. 26 de septiembre de 1984.

12. Programa nacional para ef controf de la abeja africana, 3 de diciembre de 1983.

13. Programa nacional de desarrollo tecnolégico y cientifico 1984-1988, 26 de noviembre
de 1984,

14.Programa nacional de turismo 1884-1988, 12 de febrero de 1885.

15. Decreto que crea |2 unidad del programa cultural de la frontera adscritz a la
Subsecretaria de la Cultura, 13 y 14 de febrero de 1984,

16. Programa para el control de residuos téxicos, biologicos y contaminantes en
productos y subproductos de origen animal, 11 de enero de 1684,

17. Programa federal de construccidn de escuelas. Reforma a l2 ley que ¢rea el comité
administrador del programa, 21 de enero de 1985,

18. Decreto por el que se aprueba el programa de promocion y gestién para el
establecimiento del sistema estatal de construccion. Acuerdo de coordinacion, 25 de
enero de 1885. Programa de ia vivienda, 5 de diciembre de 1983,

18. Mineria. Decreto por el que se aprueba el programa sectorial de mediano plazo
denominado programa nacional de mineria 1984-1988. 17 de agosto de 1984,

20. Programa federal de construccién de escuelas. Regtamento, 27 de marzo de 1985.

21. Acuerdo que dispone las acciones concretas que las dependencias y entidades de la
administracidn pablica federal deberén instrumentar para ta simplificacién
administrativa a fin de reducir, agilizar y dar transparencia a los procedimientos y
trémites que se realizan ante ellas. 8 de agosto de 1684,

Normatividad y acuerdos, referentes a los reglamentos interiores y manuales de
organizacion de las Secretarias de Estado, periodo 1982-1988 .

1. Secretaria de Gobemacidn. Reglamento interior, 13 de febrero de 1989,
Acuerdo que aprueba el manual de organizacion de las delegaciones y
subdelegaciones del servicio migratorio, 31 de agosto de 1982.




2. Secretaria de Relaciones Exteriores. Reglamento interior, 26 de enero de 1989,

3. Secretaria de la Defensa Nacional. Reglamento interior, 21 de mayo de 1877. Fe de
efratas, 20 de mayo de 1977.

4. Secretaria de Marina. Reglamento interior, 31 de enero de 1990.
Manual de organizacion, 15 de septiembre de 1088.

5. Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Reglamento interior, 17 de enero de 1689

6. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Reglamento interior, 24 de enero de 1989.
Manual de organizacion, 2 de octubre de 1980. '

7. Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. Reglamento interior, 16 de
enero de 1989.

8. Secretaria de Energia, Minas e industria Paraestatal. Reglamento interior, 16 de
marzo de 1989,
Deiegaciones Federales, 7 de julio de 1980. Fe de emratas, 7 de agosto de 1880.
Manuaf general de organizacién, 5 de junio de 1989.

8. Secretaria de Agricuitura y Recursos Hidraulicos. Reglamento imerior, 14 de mayo de
1890.

10. Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Reglamento interior, 17 de noviembre
de 1989,

11. Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Reglamento interior, 23 de septiembre de
1988.

12. Secretaria de Educacion Piblica. Reglamento interior, 17 de marzo de 1989,

13. Secretaria de Salud. Regfamento interior, 29 de mayo de 1989,
Manual de organizacion, 8 de julio de 1979.

14. Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Reglamento interior, 14 de agosto de 1985,
Para los manuales de esta secretaria, articulo 30. transitorio del Reglamento interior,

15. Secretaria de ta Reforma Agraria. Reglamento interior, 7 de abril de 1989.

Normatividad del Departamento del Distrito Federal, periodo 1982-1988 .

1. Ley orgénica del Departamento del Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 29 de diciembre de 1979.

2. Las principales reformas hechas a esta ley organica, son entre otras, las siguientes:;
Se modifican los articulos 3, 4, 10, 11, 12, 16 pamafo primero, 17 fracciones |, IV y
XX, 18 fraccién iV, 19, 21 fracciones |, H, Il y Xl y 39 parrafo segundo. Publicadas
en el Diario Oficial de la Federacidn el dia 16 de diciembre de 1983,
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Normatividad referente a los Organismos Descentralizados , periodo 1982-1988 .

1. Salud. Acuerdo por el que se descentraliza a los gobiernos estatales servicios de salud
que practica ta Secretaria de Saiud por participacién comunitaria denominada IMSS-
COPLAMAR. 8 de marzo de 1884,

2. Salud. Bases de coordinacion para la integracién y descentralizacién de los servicios
de salud del Departamento del Distrito Federal.., 16 de agosto de 1984.

3. Transporte Aéreo Federal. Organismo descentralizado Decreto que lo crea, 14 de junio
de 1984,

Convenio Unico de desarrollo que celebré el ejecutivo federal con cada uno de los

ejecutivos de las entidades federativas, periodo 1982-1988 .

Aguascalientes, 10. de noviembre de 1984.
Baja California, 2 de Noviembre de 1984.
Baja California Sur, 25 de junio de 1984,
Campeche, 16 de noviembre de 1984,
Coahuila (datc no obtenido).

Colima, 26 de noviembre de 1984,
Chiapas, 26 de noviembre de 1984,
Chihuahua {dato no obtenido).

Distrito Federal (dato no obtenido).
10.Durango (dato no obtenido).

© ® N oo A w2

11.Guanajuato (dato no obtenido).
12.Guerrero, 26 de noviembre de 1984,
" 13.Hidalgo, 6 de julio de 1984,

14 Jalisco (dato no obtenido).
15.México, 26 de noviembre de 1984,
16.Michoacéan (dato no obtenido).
17.Morelos, 26 de noviembre de 1984.
18.Nayarit, 6 de noviembre de 1984.
19.Nuevo Ledn (dato no obtenido).
20.0axaca, 7 de noviembre de 1984,
21.Puebla, 8 de noviembre de 1984,
22 Querétaro (dato no obtenido).
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23.Quintana Roo, 16 de noviembre de 1884.
24.San Luis Potosi, 13 de noviembre de 1884,
25.Sinaloa, 14 de noviembre de 1984.
26.Sonora (dato no obtenido).

27.Tabasco, 15 de noviembre de 1984,
28.Tamaulipas, 16 de noviembre de 1684.
29.Tlaxcala, 10 de noviembre de 1984,
30.Veracruz, 21 de noviembre de 1984.
31.Yucatan (dato no obtenido).
32.Zacatecas, 21 de noviembre de 1984,

Acuerdos de coordinacién que celebraron el ejecutivo federal y los ejecutivos

de las entidades federativas, con el propésito de establecer las bases para la

elaboracién y ejecucién del programa de descentralizacion de los servicios de
salud de la entidad, periodo 1982-1988 .,

1.
2

© o N O A

10

Aguascalientes, 9 de noviembre de 1984,
Baja California, 2 de noviembre de 1984,
Baja California Sur, 20 de diciembre de 1984,
Campeche, 16 de noviembre de 1984.
Coahuila (dato no obtenido).

Colima (dato no obtenido).

Chiapas, 27 de noviembre de 1984.
Chihuahua (dato no obtenido).

Distrito Federal (dato no obtenido).

. Durango (dato no obtenido).
11.
12.
13.
14,
15.
16.
17.
18.
19.

Guanajuato, 22 de noviembre de 1984, 4 de noviembre de 1984.
Guerrero, 22 de noviembre de 1984,

Hidalgo (dato no obtenido).

Jalisco, 17 de diciembre de 1984.

México (dato no obtenido).

Michoacan, 19 de noviembre de 1984,

Morelos (dato no obtenido).

Nayarit, 15 de noviembre de 1984.

Nuevo ledn, 26 de noviembre de 1984.

47




20. Oaxaca, 27 de noviembre de 1984,
21. Puebla, 18 de noviembre de 1884,
22. Querétaro, 4 de noviembre de 1984,

23. Quintana Roo, 26 de noviembre de 1984, 27 de noviembre de 1884,

24, San Luis Potosi, 14 de octubre de 1884, 26 de noviembre de 1984,
25. Sinaioa, 4 de noviembre de 1984, 26 de diciembre de 1984.

26. Sonora, 26 de diciembre de 1884.

27. Tabasco, 26 de junio de 1884,

2B. Tamaulipas, 19 de noviembre de 19é4.

29. Tiaxcala, 25 de junic de 1984,

30. Yucatan (dato no obtenido).

31. Zacatecas, 27 de noviembre de 1884,
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CAPiTULO 3

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN EL PROGRAMA
INMEDIATO DE REORDENACION ECONOMICA (PIRE). 10. DE DICIEMBRE DE 1982

Una de tas primeras propuestas del Lic. De La Madrid fue el establecimiento de
las siete tesis fundamentales de gobiemno; fas cuales, se consideraron como criterios orientadores

74

de la actividad administrativa. Precisamente mi'objelo de estudio se fundamenta en (a quinta

tesis fundamental de gobierno, conocida como " descentralizacién de la vida nacional ™ ésta,
tuvo como principal propésito tratar de dar solucién a los efectos de las grandes concentraciones.
En consecuencia, se pretendio descentralizar y reorientar las actividades productivas en beneficio

de la sociedad.

En este capitulo , presento el andlisis de las acciones que correspondieron al
programa inmediato de reordenacion econdmica (PIRE), durante el periodo historico de! 10 de
diciembre de 1982 al 22 de junio de 1985 ( el 23 de junio de 1983, el programa inmediato de
reordenacion econdmica “PIRE", fue sustituido por el programa de aliento y crecimiento *PAC").

Cuando el Lic. De La Madrid , asumi6 el poder como presidente de ia Republica,
se encontrd con una situacion dificil (heredada dei sexenio anterior del Lic. José Lépez Portillo);
resutado de la combinacion de una serie de elementos que afectaron enormemente la economia
de México. Respecto a esta situacion, durante su mensaje de toma de posesion el Lic. De La
Madrid expresé °f..]. México se encuentra en una grave crisis, sufrimos una inflacién que casi
alcanza este afio el cien por ciento; un déficit sin precedentes del sector piblico fa alimenta
agudamente y se carece del ahorro para financiar su propia inversion; el resago de las tarifas y los
precios publicos pone a fas empresas del Estado en situacién precaria, encumbra ineficiencias y
subsidia a grupos de aftos ingresos, el debifitamiento en fa dindmica de los sectores productivos

nos ha colocado en crecimiento cero” >

™ México. Presidencia de la Republica. El Gobierno Mexicano. “Miguel de la Madrid Hurtado.
Mensaje de toma de posesion de la Presidencia de la Repablica. 1o de diciembre de 1982”, [s.e.]. México,
1982, pp. 18-29. El Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, propuso siete tesis findamentales de gobierno (las
cuales dio a conocer a la nacién durante su mensaje de toma de posesion). Estas fueron: nacionalismo
revolucionario; democratizacion integral; sociedad igualitaria; renovaciém moral; descentralizacion de la
vida nacional, desarrollo, empleo y combate a la inflacién; y planeacién democritica.

7> México. Presidencia de la Reptiblica. Seis Informes de Gobierno 1983 - 1988. “Mensaje de toma
de posesion del Lic. Miguel de 1a Madrid Hurtado como Presidente Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos. lo. de diciembre de 1982”. México, 1988, pag. 13.
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Lo anterior se conjugd con ia crisis mundial existente en ese momemo historico; la
mayoria de los paises tenian dificultades para mantener su estabilidad econémica; predominaba el
desempleo en la mayoria de ellos; se desplomaron los precios de las materias primas y subieron
los costos de tos productos industriales, generando I6gicamente insolvencia generalizada. A este

desorden mundial se sumaron los siguientes fenémenos:

inestabilidad politica.

Lucha entre paises desarroliados por ampliar su§ zonas de influencia.
Baja en los precios iltemnacionales de barri! de petroleo .

tncremento de las tasas de interés.

I

Disminucién de posibilidades para la obtencion de créditos.

Al nacionalizarse la “Banca Privada®, el 10. de septiembre de 1982 y con la
impiantacion del control generalizado de cambios, la situacidn econdmica del pais se volvié mas
critica. "°  México, también enfrenté durante 1982 una excesiva centralizacién en todos los
aspectos de la vida nacional. La preocupacion por los efectos negativos que provocaba la
centralizacion, se manifestd en una demanda generalizada de descentralizacion de la vida
nacional.

Algunas acciones de descentralizacién administrativa, se instrumentaron en el
sexenio del Lic. Luis Echeverria Alvarez y en el sexenio del Lic. José Lépez Portillo; pero sin ser
consideradas como elementos centrales de su politica de gobiemo. Al inicio de su administracién
et Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, propuso atender las demandas mas sentidas de la poblacion
que le fueron planteadas desde su campafia presidencial (1981-1982); el enlonces candidato
agrupé de acuerdo a su consideracion, los principales problemas del pais y las lineas generales de
accién que se proponia seguir para daries solucién.

Las lineas generales de accién que establecié para etender las demandas de Ia
poblacion, fueron las siete tesis fundamentales de gobierno. Asimismo, imtentd orientar estas
acciones dentro del sistema nacional de planeacién democrética. Con la quinta tesis de gobiemo,
denominada "descentralizaciéon de la vida nacional”, el ejecutivo federal pretendié desarrollar
diversos aspectos del pais; tanto en lo politico, como en lo econémico, en lo social, en lo cultural y
en lo administrativo .

’ La nacionalizacién de la Banca Privada. fue anunciada en el sexto informe de gobierno de! Lic.
José Lépez Portillo: publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 1o. de septiembre de 1982,
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En of aspecto polftico; las acciones de descentralizacién trataron de fortalecer las
funciones y competencias de los estados y municipios. intenté atender dentro de estos ambitos de

gobiemno, las demandas de as sociedad en forma rapida y eficiente, m

En el aspecto econémico, propuso una redistribucién geogréfica més equilibrada
de la actividad econdmica, de tal modo que participaran en ia produccion nacional todos los
municipios; para que los beneficios de la generacion de empleos fueran accesibles a la mayoria de
ta poblacion. Para tal propésito, propuso apoyar él desamuilo imegral- del campo, tratando de
incrementar la produccién de bienes basicos; por otro lado pretendit lograr el crecimiento de
ciudades de dimensién urbana media, para detener el crecimiento de las grandes urbes.

En e aspecto social, propuso atender las necesidades basicas de alimentacion,
vivienda, saiud y educacion de ta pobtacidn; en este contexto, instrumenté acciones y programas
para tratar de resolver conjuntamente con las autoridades federales y estatales, la

descentralizacién de los servicios de salud y educacién. ™

En el aspecto cultural, pretendié rescatar las costumbres y tradiciones de las
diversas regiones del pais, estimulando sus distintas formas de expresion; traté de fortalecer la
identidad nacional (especialmente en ias zonas fronterizas del territorio), mediante programas
culturales.

En el aspecto administrativo, propuso el forlalecimiento de los gobiemos locales a
través de la delegacion de funciones y atribuciones; asi como la transferencia y reubicacion de
unidades administrativas del nivel federa! a las entidades federativas del pais. Propuso también,
que las decisiones administrativas se tomaran en et lugar donde se demandaban los servicios y
que éstos se otorgaran con calidad y oportunidad, procurando satisfacer las necesidades de ia

poblacién. ™®

7 Una de las principales medidas para apoyar Ia descentralizacion en el aspecto politico fue la
reforma al articulo 115 Constitucional; publicada en e Diario Oficial de 1a Federacién del dia 3 de febrero
de 1983,

™ Vid. infra, subcapitulo 3.4. pp. 68-70; asi como ¢l subcapitulo 3.5. pp. 71-73.

™ Con respecto 2 este punto, el dia 21 de enero de 1985, se dio a conocer el programa de
descentralizacién de la administracién publica federal, con el propdsito de contimear con un proceso
ordenado de descentralizacién administrativa.
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3.1. Contenido central del programa inmediato de reordenacién econdémica *

Dentro de este programa, el ejecutivo federal planteo los siguientes objetivos
centrales de gobiemo: "combatir & fondo la inflacién” “proteger el empleo”™ y “recuperar las bases
de un desarrollo dinémico, sostenido, justo y eficiente”. En el anélisis de esta unidad, primero
presento |a sintesis de ios diez puntos del programa inmediato de reordenacion econémica “PIRE"
expuestos por el Lic. De La Madrid el 10 de diciembre de 1982; posteriormente, dentro del
subcapitule 3.2. al subcapitulo 3.6. expongo mis comentarios pertinentes.

PRIMERO. “Disminucién del crecimiento def gasto piblico”

El presidente de la Republica, propuso establecer un presupuesto austero con
ajuste estricto a los recursos financieros disponibles, para que se preservaran ios servicios
publicos al nivel indispensable; expresd que se conservaria la prioridad necesaria a programas de
operacién e inversion, atendiendo al curﬁplimieMo de los pagos de la deuda contraida y

conteniendo el crecimiento del gasto corriente para aumentar el ahorro publico. ®*
SEGUNDO. " Proteccién al empiec "

El ejecutivo federal, propuso promover programas especiales de trabajo
productivo y socialmente tiles en las zonas rurales més deprimidas y en las areas urbanas
marginadas. Comenté que dentro de la austeridad; se reorientarian los recursos de inversion a
obras generadoras de ocupacién de mano de obra ajustando los programas de capital. Expreso
que para proteger el empleo que existia, promoveria un programa selectivo de apoyo a la planta
industrial con énfasis en la empresa mediana y pequefia que fuera intrinsecamente sana, a través
del créd:_‘to oportuno, prioridad en el acceso de divisas. asesoria técnica, demanda organizada y
estimulada por las compras del sector publico.

¥ E1 programa inmediato de reordenacién econémica (PIRE). contenia tres objetivos y diez puntos
programaticos.

* El art. 20. de la “Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico”, a la letra dice: * EI gasto
piblico federal comprende las ¢rogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion
financiera, asi como pagos de pasivos o de deuda publica, que realizan: I. El Poder Legislativo; 11.EI Poder
Judicial; Il La Presidencia de la Repiblica; Las Secretarias de Estado v Departamentos Administrativos v
la Procuraduria General de la Repiiblica. V. El Departamento det Distrito Federal; IV. Los Organismos
Descentralizados; VII. Las Empresas de Participacién Estatal Mavyoritaria; VIII. Los Fideicomisos en los que
el Fideicomitente sea ¢! Gobierno Federal; el Departamento del Distrito Federal o alguna de las Entidades,
mencionadas en las fracciones VI y VII". Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 31 de
diciembre de 1976.
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TERCERO. “Continuacitn de las obras en proceso”

El licenciado De La Madrid, comentd que con criterio de selectividad, daria mayor
ritmo a las inversiones de produccién prioritaria e inmediata; disminuiria las que no fueran
indispensabies y cancelaria proyectos cuando fuera evidente su caracter suntuario, baja prioridad
0 errénea programacion.

CUARTO. "Reforzamiento de las normas que aseg:}ren disciplina, adecuada programacion,
eficiencia y escrupulosa honradez en la ejecucién del gasto publico autorizado”

El mandatario de la nacién, dijé6 que durante su gobiemo fa responsabilidad
financiera seria criterio primordial para vigilar y evaluar el desempefio de los funcionarios
ptiblicos. Reglamentaria estrictamente el ejercicio de las erogaciones presupuestales para evitar
dispendio, desperdicio o corrupcion.

QUINTO. “Proteccitn y estimulo a los programas de produccitn, importacién y distribucién
de alimentos basicos para la alimentacién del pueblo”

El presidente de la Republica, expresé que combatiria la especulacién en este
sector. Mejoraria y racionalizaria la intervencion de! Estado en la produccion, procesamiento,
distribucion y consumo de la alimentacion popular para que los recursos utilizados beneficiaran
realmente a los sectores que deseaba proteger.

SEXTO. "Aumento de los ingresos publicos™

El ejecutivo federal, propuso que para frenar el desmedido crecimiento del déficit y
el consecuente aumento desproporcionado de la deuda pablica, promoveria una reforma fiscal
para avanzar en {a equidad de los impuestos directos, dar uniformidad a los impuestos indirectos y
revisaria los niveles ficticios de los renglones no tributarios, &

Expresd que con ta reforma fiscal lograria mayor recaudacidn con el propasito de

dar bases mas sanas al financiamiento del gasto publico. Comentdé que avanzaria en la

8 Cfr. Flores Zavala, Emesto. Elementos de finanzas publicas mexicanas. Ed. Porria . 25a. ed.
Meéxico, 1984., p. 46, dice “[...]. Desde el punto de vista administrativo, jos impuestos directos son los que
recaen sobre las personas (la posesion, o el disfrute de la riqueza), son menos estables y pueden percibirse
segun las listas nominativas de causantes. Los impuestos indirectos son percibidos con ocasién de hecho, de
un acto, de un cambio aislado o accidental, no pueden formarse listas nominativas de contribuyentes”,
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administracion tributaria, revisando tos estimulos fiscales para que apoyaran a la produccion |
empleo y exportaciones.

Dijé que por necesidad ineludibie, incrementaria los precios y las tarifas de los
bienes y servicios que producia el sector piblico, aplicaria mayores incrementos para aguelios que
consumieran fos grupos sociales de mas alios ingresos econdmicos. Simultdneamente exigiria a
los administradores y pediria a tos trabajadores de ias empresas pliblicas, compromisos explicitos
de eficiencia y productividad. Esta debia ser dij6, su contribucion a la indispensable reordenacion
economica en la que se comprometeria a todos los mexicanos. Expreso también, que no toleraria
la quiebra de las empresas publicas, por ser patrimonio fundamental de la nacién.

SEPTIMO. *Canalizacin del crédito a fas prioridades def desarrolio nacional”

El jefe maximo de gobiemo, precisé que evitaria la especulacién de recursos a
financiamientos no justificados para la produccion, procesamiento, distribucién y consumo de los
bienes y servicios. Apoyaria con créditos a fos sectores prioritarios para la nacién. Comentd que
vigilaria para que la Banca nacionalizada actuara con eficiencia y honradez. Expreso que el
crédito y el ahorro imemo se fincarian en la confianza.

Dij6 que el Estado mexicano cumpliria con su responsabilidad mediante el manejo
honesto y eficiente de la Banca nacional. No permitiria el uso del crédito bancarie con propésitos
de promocion politica de sus funcionarios, ni aceptaria la operacién bancaria para afectar
derechos de sus clientes. Ofrecid rendimientos atractivos al ahorrador, seguridad en el manejo de
los recursos del publico y productividad y eficiencia en el servicio bancario para no elevar
injustificadamente, el costo de! crédito,

Precisd que reestructuraria a las instituciones de crédito de tal manera que
aseguraran el control efectivo de la nacién a través del Estado. Dij6 que propiciaria nuevas e
imaginativas formas para evitar la burocratizacidn, de tal manera que los ahorradores, los
acreditados, los obreros, los campesinos, los empresarios y en general toda ia sociedad tuvieran
una participacion adecuada en el manejo, e incluso en el patrimonio, de esas instituciones.
Coment6 que la Banca nacionalizada seria del pueblo y no de una nueva minoria de dirigentes.

OCTAVO. “Reivindicacién del mercado cambiario bajo la autoridad y soberania monetaria "
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El mandatario de la nacién, expreso que ajustaria los mecanismos del contro! de
cambios para llegar a un sistema realista y funcional, que reconociera la realidad de operacion de
la economia mexicana. Propuso recuperar el mercado cambiario para el sisterna financiero
nacional y mantendria un tipo de cambio realista que alentara al exportador y propiciara la
captacién de divisas necesarias para el abastecimiento de bienes y servicios de la planta
productiva. Dijé que eliminaria subsidios cambiarios irracionales que afectaban la salud de las
finanzas pGblicas.

Comentdé que mantendria el control estricto sobre las importaciones y que
racionalizaria graduaimerte la proteccion a los diferentes sectores para eliminar ganancias
indebidas que incidieran negativamente en e! bienestar de los consumidores; para lograr ast,
mayor integracion industrial y competitividad para nuestros productos. Dij6 también, que trabajaria
para restabtecer tas condiciones objetivas que arraigaran en México el ahorro intemo y de esta

forma, evitar las fugas de recursos financieros. &
NOVENO. “Reestructuracién de fa administracién piblica federal”

El jefe maximo de la nacién, expresé que acluaria con eficiencia y agilidad;
aprovecharia lo mucho que se habia logrado; rectificaria lo que no habia funcionado y haria las
innovaciones indispensables. Coment6 que someteria el aparato piblico a la previsién, al orden y
a la mas estricta responsabilidad de los funcionarios.

DECIMO. “Principio de rectoria del Estado y dentro def régimen de economia mixta *

El licenciado De La Madrid, precisé que actuaria con este principio segun o
consagrado por la Constitucion General de la Republica, dijé que someteria & fa consideracion del
Constituyente permanenie, iniciativas de reformas y adiciones de contenido economico a la

Constitucién.

® No olvidar que los cambios econémicos generados por la caida de los precios del petrdleo de
finales de 1985 y principios de 1986 hicieron cambiar este punto: prueba de cllo la desaparicién tota! del
programa immediato de reordenacién econdmica (PIRE), el 23 de febrero de 1986 (con la politica de
contencién fiscal) y en junio 23 de 1986 aparece el “Programa de aliento y crecimiento™ (PAC).

* Las reformas que propuso ¢l Lic. De La Madrid {con respecto al contenido econémico de la
Constitucion), correspondieron a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 Constitucionales, publicadas en ¢] Diario
Oficial de la Federacién, ¢] dia 3 de febrero de 1983.
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El presidente de la Republica no logré compietamente o que se propuso con el
programa inmediato de reordenacion econémica (PIRE), tan es asi, que Io sustituyb el 23 de junio
de 1986 por el “programa de aliento y crecimiento (PAC) *. Por ofra parte, siquieron prevaleciendo
los fenémenos de la crisis intemmacional (vid, p. 58), fos cuales influyeron significativamente para
que no se lograran completamente los objetivos del programa inmediato de reordenacion
econdmica.

Por estas causas, el ejecutivo federal instrumenté otras medidas, para tratar de
avanzar en las acciones de descentralizacién administrativa; tales como, “la reforma municipal” y
“la integracién regional’. De estas, destaca fa descentralizacion de los servicios de salud y la
descentralizacién de fos servicio de educacién .

3.2, Acciones de descentralizacion para fortalecer {a reforma municipal

Dentro de este punto, expongo brevemente en qué consisti6 1a reforma municipal,
debido a que este tema también tiene relacién con en et subcapitulo 4.2., destinado al analisis del
plan nacional de desarrolio, que present6 el Lic. De La Madrid el 6 de diciembre de 1982, ante el

Congreso de la Unién. 8

La iniciativa de reformas al articulo 115 Constitucional, representt ser el conjunto
de adecuaciones fegales de apoyo para los estados y municipios; es lo que el gobiemo federal
denomin6 ‘reforma municipal™; a! mismo tiempo, esta iniciativa de reformas se constituyé como
uno de lo instrumentos mas importantes para lievar a cabo el proceso de descentralizacion
administrativa.

A través del articulo 115 Constitucional (reformado mediante decreto promulgado
ef 3 de febrero de 1883), se establecié restituir al municipio las atribuciones bésicas de su funcién
de gobierno.® Se le facuité para que regule la planeacidn del desamollo urbano; se ie atribuyeron
facultades de ingresos( como la recaudacion del impuesto predial); se le precisaron los servicios
pablicos que tendrd a su cargo (como la regulacidn de los sistemas de abasto, mercados,
alumbrado publico, agua potable); se le otorgaron elementos para fortalecer la pluralidad politica

* Vid. infra. subcapitulo 4.2. La descentralizacién administrativa en el plan nacional de desarrolio
1983 - 1988, pp. 106 - 132,

8 Decreto por el que se reforma v adiciona el articulo 115 Constitucional, publicado en el Diario
Oficial de la Federacidn el dia 3 de febrero de 1983, '
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en los ayuntamientos y protegerios contra destituciones arbitrarias; quedaron facultados para
expedir los bandos de policia y buen gobiemo, asi como {as disposiciones administrativas de
observancia generat; se sefialé también, que los municipios administraran su hacienda con las
facultades que le otorgue |a legislatura estatal. &

Por otra parte, se elevaron a rango Constitucional, los convenios anicos de
desarrolic (CUD); a través de éstos, el gobiemo federal establecit las bases de ptaneacidn,
regulacién, conduccién y transferencia de recursos financieros a estados federados y municipios.
Las reformas al articulo 115 de Ja Constitucion; obligaron a que las legisiaturas estatales
reformaran sus consfituciones locales para adecuarias al nuevo texto Constitucional.® Para dar
tiempo a este proceso, se previd que las reformas al articule 115, entraran en vigor en enero de
1984 (un ano después de su promulgacion).

Eil plan nacional de desarrolo 1983-1988 (PND), en su capitulo noveno establecid
las bases de esta politica regional; e! plan las definié como las "bases generales del proceso de
descentralizacion”. Sigulendo con las acciones referentes a la descentralizacién administrativa en
el marco del programa inmediato de reordenacion econdmica (PIRE), especificamente en apoyo al
punto numerc nueve del mismo (“reestructuracion de la administracion publica federaf), se
instrumentd %a infegracitn regional™ la cual, expongo a continuacion.

3.3. impulso de la descentralizacién para lograr 1a integracién regional

Ante los problemas comines (que enfrentaban algunas regiones), el gobiemo
federal impulsé acciones tendientes a generar el fortalecimiento de las regiones econdmico
geograficas del pais. Para cumplir con este propdsito, el ejecutivo federal formuld y ejecutd
diversos programas regionales con la coordinacién de los gobiemnos estatales. Los programas mas
importanies fueron los siguientes: programa del Mar de Cortés; programa de la frontera norte;
programa de las zonas aridas; programa de ta zona metropolitana de la ciudad de México y region
centro; programa de la zona sureste; programa de reordenacién henequenera y desarrollo de
Yucatén y programa de desamollo rural integral de 1a mixtecas oaxaquefas alta y baja.

#7 Con la reforma municipal, el Lic. De La Madrid pretendi trasladar mayores recursos financieros
a los municipios; situacién que en realidad funciond parcialmente .

# Tales reformas se promovieron inmediatamente después del dia 3 de febrero de 1983. Con estas
reformas se pretendid incrementar ¢} fortalecimiento de los municipios.
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Estos programas fueron elaborados conforme a las caracteristicas, problemas y
necesidades de cada region (y ain de cada subregion). Esta forma de planeacion regional, traté
de no ser una administracion distinta o auténoma de las administracicnes estatales, sino una
coordinacion entre ambas, cada estado federado se encargdé de aplicar el programa en su

jurisdiccién, complementandolo con sus planes de desarmolto, %

Con la politica agraria el presidente De La Madrid, intenté detener la creciente
desigualdad de las condiciones de vida entre el campo y la ciudad y en |a medida que se lograra,
contener ta migracidn de campesinos a las grandes ciudades y a ios Estados Unidos de
Norteamerica. En este sentido se pretendié que la politica agraria contribuyera al proceso de

descentralizacién, ¥

Continuando con las acciones instrumentadas por el gobiemo federal en refacién a
la reestructuracion de la administracién pdblica federal; expongo en el siguiente punto las acciones -
que se aplicaron en materia de educacion dentro del programa inmediato de reordenacion
econdmica (PIRE).

3.4, Aplicacion de la descentralizacion en los servicios de educacion

Durante su mensaje de toma de posesion, como presidente de México (el 10. de
diciembre de 1982), el Lic. Miguel de [a Madrid Hurtado, manifestd ; “Fundadas razones de orden
pedagoégico, académico y administrativo aconsejan volver hoy al esquema educativo original de la
Constitucion de 1917, en la cual, la responsabilidad de la ensefianza bgsica correspondia a los
gobiernos locales y municipales. La federacion conservard las funciones rectoras y de evaluacion,
que ejercerd a través de la Secretarfa de Educacién Pablica [...]." ¥

Uno de los principates propbsitos de la descentralizacién educativa, fue la
transferencia a fos gobiernos estatales de la educacién bésica y normal que sostenia el gobieno
fe&eral; en este sentido la descentralizacion resulté ser fundamental. Los cursos de verano que se
impartian durante cada afio en la Escuela Normal Superior de México; en 1983 fueron distribuidos

** El medio para ejercitar estas acciones es el “Convenio tnico de desarrolla” (CUD),

% Con respecto a la politica agraria. el gobierno federal instruments el “Programa nacional de
desarrollo rural integral™ (PIDER), per conducto de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos; asi
como el “Programa nacional de reforma agraria integral” (PRONADRI), por conducto de la Secretaria de la
Reforma Agraria.

*! México. Presidencia de la Republica. EI Gobierno Mexicano. Mensaje de toma... pp. 18-29.
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8 Sonora, Aguascalientes, Querétaro y Veracruz. Esta accion fuvo como propdsito, iniciar la

descentrafizacion educativa y elevar el nivel académico de los maestros.

Dos etapas tuvo {a descentralizacién educativa entre 1983 y 1984; iniciaron el 8 de
agosto de 1983 con el decreto por el cual el ejecutivo federal, por conducto de la Secretaria de
Educacién Pablica, propuso a los gobiemos estatales la celebracién de acuerdos de coordinacién
en el marco del convenio (inico de desarroflo.

La primera etapa consistié en el establecimiento de un comité consultivo para la
descentralizacion educativa en cada uno de los estados federados. La segunda etapa consistié en
otorgarie a los comités ta funcién de estudiar la situacién de ta educacion bésica y norrmal en cada
entidad federativa; asi como proponer soluciones a los problemas que surgieran con motivo de su
transferencia a los gobiemnos estatales, en lo administrativo, financiero, pedagoégico y laboral. %

Las delegaciones estatales de la Secrefaria de Educacién Publica se convertieron
en unidades de servicios educativos. Administrativamente, en el mismo decreto se dispuso la
creacién de una coordinacion general para la descentralizacion educativa de la Secretaria de
Educacidon Publica.

Dentro de la segunda etapa de descentralizacion educativa; se plantearon los
procedimienios mas avanzados para lograr la descentralizacion de la educacion; en el decreto
publicado en el diario oficial de la federacidn el 20 de marzo de 1984, quedaron establecidos los
lineamientos a que se sujetarian las acciones de descentralizacion de los servicios federales de

educacion basica y normal; asimismo se establecieron otros mecanismos alilemativos, *

En el decreto de! 20 de marzo de 1984, quedaron establecidas las disposiciones
para celebrar los acuerdes de coordinacion entre el gobiermno federal y los gobiemos estatales {(en
el marco de los convenios nicos de desarrolio). Los acuendos tuvieron el propdsito de establecer
las modalidades y mecanismos para la prestacién en forma coordinada de los servicios federales y
estatales de educacidn basica y normal.

*? 1 os problemas fundamentales en materia de servicios pablicos que tiene el gobierno federal son
entre otros, principalmente los servicios publicos de educacion y salud.

% Diario Oficial de 1a Federacién del dia 8 de agosto de 1983.

% Decreto publicado en el Diario Oficial de 1a Federacién el dia 20 de marzo de 1984.
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En el decreto se sefalaron las bases para la descentralizacion; segin e decreto se
garantizaba la preservacién de los principios de la educacién contenidos en el ariculo 3o.
Constitucional. Se conservarian las facu.ades de la Secretaria de Educacién Publica para la
formulacién de planes y programas para toda la Republica; asi como para el control, supervision y
evaluacion de! sistema educativo en su conjunto.

Conforme a fos acuerdos de coordinacion se instaid en cada entidad federativa, un
consejo estatal de educacién publica; los cuales, establecieron los mecanismos para la

descentralizacion y el desarrollo de los servicios educativos. %

También se integrd en cada entidad federativa una direccién general de servicios
coordinados de educacion publica, encargada de la administracidn conjunta de los servicios
federales y locales. ® Por lo dispuesto en los articulos transitorios de! decreto del 20 de marzo de
1984, se establecieron en ios estados federados los consejos y las direcciones de servicios
coordinados; desaparecieron los comités consultivos y las unidades de servicios a descentralizar
creados conforme al decreto de 1983. ( promulgado el dia 3 de febrero de 1883),

Asimismo se traspaso a las entidades federativas la operacidn de las casas de la
cultura y de tos consejos estatales de recu-sos para ia atencion de la juventud. Los servicios de
educacién basica y nommal, asi como los servicios de salud puablica, fueron transferidos por el
gobiemo federal, hacia los gobiemos de las entidades federativas, con objeto de incrementar las
acciones de descentralizacién administrativa. Sin embargo, esto generdé mayores problemas por la
insuficiencia de recursos econdmicos.

3.5. Aplicacién de la descentralizacién en los servicios de salud

Después del anuncio que hizo e presidente De La Madrid (durante el mensaje de
toma de posesién), de descentralizar los servicios de salud pilblica para acercarlos a sus
beneficiarios, siguié en diciembre de 19€2 la iniciativa de reforma al articulo 40. Constitucional. ¥’

- Posteriormente, en noviembre de 1983 aparecié por decreto la *Ley general de salud”. ®* Con
estas medidas se repartieron la competencias de las funciones sanitarias entre la federacion y las

* Ibid, art. 2. i. a.

% Ibid, art. 2, i.b.

9 Decreto de reformas al art. 40. de la Const. Pol. Meéx., publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el dia 3 de febrero de 1983,
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entidades federativas (con criterios descentralizadores). Los aspectos normativos quedaron bajo la
responsabilidad federai y todo lo demés quedé bajo la responsabilidad de los estados federados
del pais.

tnicio el proceso de descentralizacion de los servicios de salud, con la entrega de
instalaciones hospitalarias al gobiemo del estado de Sonora, de Jalisco y Guermrero en 1983. Con
el proposito de transferir a tas entidades federativas la responsabilidad de los niveles de atencion
preventiva y de los hospitales pgenerales; el 30 de agosto de 1983, se publico el decreto
presidencial respectivo. ® En este decreto, se establecieron las bases para la descentralizacion
de ios servicios de salud que prestaba la Secretaria de Salubridad y Asistencia [89) y se formo el
sistemna nacional de salud; para lo cual se dividieron las funciones segin el tipo de usuarios y

conforme al conjunto de instituciones de! sector. '®

La Secretaria de Salubridad y Asistencia proporciond dentro de sus posibilidades
segundad social a la poblacién que no recibia atencién del Instituto Mexicano de! Seguro Social
(IMSS), o del instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE). Con el decreto del 8 de marzo de 1884, se cred el procedimiento para descentralizar
gradualmente hacia las entidades federativas los servicios de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia (SSA); asi como la descentralizacion de los servicios del programa de solidaridad
social con participacion comunitaria denominado tMSS-COPLAMAR, proporcionados por el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). '

Los servicios coordinados de salud piblica, (organismo estata! presidido por ios
gobermnadores), fueron creados para atender a la poblacién abierta. Para ello se firmaron durante
1984 los acuerdos de coordinacién para la descentralizacion de los servicios de salud entre la
Secretaria de Salubridad y Asistencia con cada una de las entidades federativas del pais (incluido

® Decreto por ¢l que se promulga la “Ley General de Salud”, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién, el dia 7 de febrero de 1984,

“Decreto por el que el ejecutivo federal. establece las bases para el programa de descentralizacion
de los servicios de salud de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién del dia 30 de agosto de 1983,

** Decreto por el cual cambia de nombre la Secretaria. de Salubridad y Asistencia; por el de
Secretaria de Salud. publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el dia 21 de enero de 1985 .

"% Decreto por el que se descentralizan hacia los gobieros estatales, los servicios de salud que
presta 1a Secretaria de Salubridad y Asistencia (S.S.A ) y los que dentro del programa de sotidaridad social
por participacion comunitaria denominado IMSS-COPLAMAR, que proporciona ¢! Instituto Mexicano del
Seguro Social (I.M.S.S.), publicado en el Diario Oficial de la Federacién, et dia 8 de marzo de 1984.

61




el Distrito Federal). Finalmente se concluyé , con la integracién de programas basicos de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia y del IMSS-COPLAMAR. '®

El decreto del 8 de marzo de 1884, indico que cada una de las fases del proceso
de descentralizacion fuera prioritario y que se cuidard que no se generaran deterioros en la
operacion de los servicios. El 10. de septiembre de 1984, entr6 en vigor un acuerdo del titular de
la Secretaria de Salubridad y Asistencia, para transferir facultades operativas a los servicios
coordinados de salud publica. En dicho documento se especificaron las facultades y se
mencionaron a los estados federados que habian inidado ef proceso, '

A mediano plazo se integraron 32 sistemas estatales de salud pablica,
contemnplando en elfos el del Distrito Federal. En dichos sistemas se incluyeron los servicios de la
Secretaria de Salubridad y Asistencia, los del IMSS-COPLAMAR, los servicios propios.de cada
entidad federativa y ios del sistema nacional para el desarrolio integral de ia familia {DIF); que
debido a su organizacién, se integré con relativa facitidad al proceso de descentralizacion de los
servicios de salud. '™

Durante 1986, por acuerdo presidencial se cred el Consejo Nacional de Salud,
come instrumento importante para la coordinacién de las acciones nacionales de
descentralizacion. Asimismo en el Distrito Federal, se inici6 el proceso de descentralizacion de los
servicios de salud, mediante la integracion de los centros de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia y los del Departamento del Distrito Federal,

En 1985 todas las acciones y proyectos que anteriormente se habian realizado en
tomo a la descentralizacion administrativa, quedaron comprendidos en un programa global. Ei 18
de junio de 1984, el presidente de México expidi6 un decreto por el que todas las dependencias y
entidades de! gobiemo federal elaborardn sus respectivos programas de descentralizacién,

tratando de tomar en cuenta Ias propuestas de los gobiemos estatales. '™

Asi, el 21 de enero de 1985, el ejecutivo federal puso en marcha el “programa de
descentralizacion de la administracién poblica federal”. '™ Las acciones emprendidas como

192 Mediante acuerdo presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el dia 2] de enero
de 1977 se cred 13 “Unidad de coordinacién general del plan nacional de zonas deprimidas y grupos
marginados” (COPLAMAR) y el 25 de mavo de 1977 se suscribié un convenio entre COPLAMAR ¥ el
IMSS para establecer el programa de solidaridad social por cooperacién comunitaria *IMSS-COPLAMAR".

' El sistema nacional para e} desarrollo integral de la familia se integrd al sector salud y sus
funciones quedarian bajo la coordinacién de 1a Secretaria de Salubridad v Asistencia.

'* Publicado en el Diario Oficial de la Federacin el dia 18 de junio de 1984.

1% Vid. infra. capitulo 5, p.133 - 147.
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consecuencia de los sismos del 19 y 20 de septiembre de 1985, hicieron evidente la urgente
necesidad de apresurar el procesoc de descentralizacion. Asi entre otras acciones, se decidid
formar la “comisién nacional de reconstruccion®, el “comité de descentralizacién” y el “‘comité de
planeacion de seguridad civil*. *® Todas estas acciones instrumentadas por el gobiemo federal
sirvieron como apoyo para la ejecucion del programa inmediato de reordenacién econémica
(PIRE).

3.6, Sintesis de la descentralizacién administrativa
en el programa inmediato de reordenacién econémica

Con la descentraiizacién administrativa se profundizé més en tres aspectos:

Primero, desconcentrar facultades y decisiones a las representaciones federales en las entidades
federativas.
Segundo, imputsar la trasferencia de &reas operativas y de servicios & los gobiemos de los
estados federados.
Tercero, continuar ta reubicacién de personal y oficinas fuera de la ciudad de México. El gobiemo
federal trat6 de que la descentralizacion administrativa, no fuera anicamente el traslado
de personal, procurd que se entendiera como la transferencia de facuttades y funciones a
los lugares en donde la poblacién demandaba que se tomaran las decisiones.

Con el punto nimero nueve del programa inmediato de reordenacién econémica,
{reestructuracion de la administracién piblica federal), continué el proceso de instrumentacion de
acciones para la descentralizacién administrativa. La estrategia del programa inmediato de
reordenacién econdmica (PIRE), fue rebasada por los problemas econémicos y hubo necesidad de
instrumentar un nuevo programa para aminorar los efectos de la crisis.

Seflalé al inicio de este subcapitulo, que el programa inmediato de reordenacién
economica (PIRE), iniciado el 1o. de diciembre de 1882, dirigié sus acciones para enfrentar ia
crisis, proteger el empleo, el consumo basico y la planta productiva: para recuperar las bases del
desarrolio econémico, reducir la inflacion, ia inestabilidad cambiaria y la escasez de divisas.
También pretendid el contro! estatal del desarrollo, el mejoramiento de las formas de organizacion
y produccién en el campo.

1% Los sismos del 19 y 20 de septiembre de 1985, afectaron severamente al Distrito Federal.
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Para 1986 se tenian nuevos problemas:; la gravedad de la crisis ocasionada por los
sismos de 1985; la dréastica caida de los precios del petrdleo; la disminucion de los ingresos por
concepto de la exportacion del petréteo y los problemas de pago de la deuda extemna al sistema
financiero intemacional. Esto conduijo, al replanteamiento y revisién de la estrategia econémica. '

En base a los diez lineamientos anunciados, se propusieron nuevas decisiones
Que tratarian de profundizar en cada caso las accidnes que Se venian réalizando desde en inicio
de la administracion del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado. Se traté de impulsar el cambio
estructural para elevar ia eficiencia general del &parato productivo y del ahorro nacional.

De esta situacién, el 23 de junio de 1986, surgié el Programa de Aliento y
Crecimiento (PAC), con la finalidad de:

1. Reforzar las posibilidades de crecimiento.
2. Evitar el agravamiento de la crisis por medio de la generacién de empleos.
3. Ampiiar las fuentes de ingresos.

s

Impulsaria dentro de este programa la descentralizacion de Ia vida nacional. '%®

Respetando el orden progresivo de fechas, en el siguiente capitulo 4, expongo el
“sistema nacional de planeaci6n democratica” (SNPD), como instrumento que utilizé el gjecutivo
federal, para tratar de reglamentar el proceso de descentralizacion.

" Vid. supra, cits 96, p 64.
'® También el “programa de aliento y crecimiento” (PAC), fue afectado por los fenémenos de la
crisis internacional (caracteristicos de este periodo histérico).
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CAPIiTULO 4

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN LAS ACCIONES DEL
SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA (SNPD). 1982-1988

Durante el sexenio del Lic. De La Madrid, se elevé a rango Constitucional el *sistema
nacional de planeacién democrética”, a partir de las reformas al articulo 26 Constitucional quedd
integrado el sistema como parte de las acciones de los mbitos de gobiemo. '™  Se constituyé
este sistema, “..J] como un conjunto articulado de relaciones funcionales que establecen las
dependencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones de los diversos
grupos sociales y con las autoridades de las entidades federativas pars efectuar acciones de

comun acuerdo™. ™°

4.1. La descentralizacién administrativa
en el sistema nacional de planeacién democratica (SNPD)

El Lic. De La Madrid establecio la “planeacién democrética®, como un instrumento
normativo y administrativo, para que las instancias de gobiemo cumplieran adecuadamente con
sus funciones sustantivas. por medio de la planeacion nacional, aplicd las acciones de
descentralizacién en los tres &mbitos de gobiemo; es decir, establecié la planeacién nacional para
que se lograra la descentralizacion de ta vida nacional. El citado sistema, establecid la
metodologia de planeacion y las nuevas técnicas, al proceso de toma de decisiones del gobiemo
federal; asi como del gobiemo de las entidades federativas y del gobiemo de los municipios.

Asimismo, el proceso de planeacién fue un “conjunto de actividades destinadas a
formular, instrumentar, controlar y evaluar el plan nacional de desarrollo y los programas
originados del sistema nacional de planeacidon democrélica®. Traté de vincular el corto con el
mediano plazo, para lograr la congruencia entre las actividades normales; el logro de objetivos y
las metas previstas (Véase en la siguiente pagina el diagrama 1y 2).

'” Decreto a través del cual se reforma el art. 26 Constitucional para quedar como sigue: "El Estado
Organizara un sistema de planeacién democritica del desarrollo nacional, que imprima solidez, dinamismo,
equidad y permanencia al crecimiento de ia economia”, publicado en el Diario Oficial de la Federacién del
dia 3 de febrero de 1983.

"% México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de_la Planeacién 1917-1985.
Tomo 17. Documentos normales y metodologicos (1982-1985), {s.e.], 1985, fcoed. SPP. - F.CE]. p 25,
[las cursivas son mias).
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Diagrama No. 1
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 26,

Diagrama No. 2
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 28
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4.1.1, Etapas del proceso de planeacion

Para que funcionara la planeacion nacional, el proceso se dividi6 en cuatro etapas:
“formulacién, instrumentacién, control y evaluacién”. A continuacion expongo los aspectos mas
importantes de cada una de ellas (véanse diagramas 1y 2 en la pagina anterior). '

Primera etapa. Formulacion; se refiné al conjunto de actividades que se
desarrollarian para la elaboracién del plan nacional de desarrolio y los programas de mediano
plazo. Comprendi6 fa preparacion de diagnosticos econémicos y sociales de caracter global,
sectorial, institucional y regional; definié los objetivos y tas prioridades del desarrollo nacional
(véanse diagramas 3y 4).

Diagrama No. 3
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de Ia Planeacién 1917-1985... p. 29.

"' México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-985...p.27,
tambi¢n véase en los ancxos de esta tesis la grifica 5, p.163.
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Diagrama No. 4
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985 p- 30,
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Segunda etapa. Instrumentacién; consistié en el conjumto de actividades
orientadas a traducir los lineamientos y estrategias del plan y programas de mediano plazo a
objetivos y metas de corto plazo. Para ese propésito se elaborarian programas de caracter anual
que vincularan el corto con el mediano plazo. Esta etapa, se basé en la programacién anual que
considerd cuatro vertientes. “la obligatoria, la coordinada, la inducida y la concertada” (véase
diagrama 5). 12

Veertiente obligatoria. Se refirié a las acciones que desarrollarian las dependencias
y entidades de la administracién publica federal, para e! cumplimiento de los
objetivos y propdsitos contenidos en el plan y programas derivados del sistema
nacional de planeacion democratica (véase diagrama 6).

Vertiente de coordinacién. comprendié las acciones que desaroliarian las
dependencias y entidades de la administracién pablica federal en las entidades
federativas. La coordinacidn se convirtié en objeto de los convenios anicos de
desarrollo celebrados entre et gobiemo federal y los gobiemos de los estados, con
el propdsito de realizar tareas en comun entre ambos gobiemos, derivados del
contenido de sus propios planes y programas (véase diagrama 7). '*>

El articulo 26 Constitucional, determiné la creacién por parte del Estado, del
sistema nacional de planeacién democrética; fundament6 la coordinacién entre los
distintos niveles de gobiemo. "'* Cabe aclarar que un gobiemo estatal, dentro de
su propio sistema de planeacién puede incluir la vertiente de coordinacién, que en
este caso se lleva a cabo en dos direcciones; por un fado con el gobiemo federaf ¥y
por el otro con ios gobiernos municipales. Asl, el convenio unico de desarrollo se
constifuye como un instrumento juridico, administrativo y financiero entre el

gobiemo federal y los gobiemnos de los estados. '

"'? La programacién anual consiste en un conjunto de actividades congruentes y especificas con los
lineamientos generales contenidos en los programas nacionales, con las politicas ¢ instrumentos a utilizar en
un afio. Se elabora un programa operativo anual para cada programa nacional.

"'* Vid_ supra, diagrama No.1y 2, p. 78.

"4 Ademds del art. 26 Constitucional, Ia coordinacién entre los distintos niveles de gobierno, se
fundamenta juridicamente en el art. 115 Constitucional, fraccion X; en el art. 22 de la Ley Organica de la
Administracién Piblica Federal; asf como en el art. 33 de ta Ley de Planeacién,

!!* México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985. p.36.
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Diagrama No. 5
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Fuente: México, Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Plancacion 1917-1985. . p. 32.

Diagrama No. 6
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985.. p. 34.
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Diagrama No. 7
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupueste. Antologia de 12 Planeacién 1917-1985... p. 37.

71




Vertiente de concertacién. Comprendié las acciones del plan nacional de desarollo
y los programas de mediano plazo, cuyos alcances se especificarian en los
programas anuales, que son objeto de convenio con tos particulares o los grupos
sociales interesados en 1a ejecucion concertada de los objetivos del propio plan y
los programas derivados del sistema nacional de planeacion democratica (véase

diagrama 8). ''®

Diagrama No. 8
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacion 1917-1985... p. 38.

'S El art. 38 de la Ley de Planeacion, dice que la concertacién se aplica a través de acuerdos

escritos, lamados contratos o convenios, de cumplimiento obligatorio para las partes que lo celebran
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Vertiente de induccién. Consistio en la ejecucion de aquelios instrumentos y
acciones economicas, sociales, normativas y administrativas que utilizaria el
gobiemo federal, para inducir determinados comportamientos del sector
social y privado, con objeto de hacer compatibles sus acciones con las

propuestas en el plan y 105 programas (veéase diagrama 9).

Diagrama No. 9
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985... p. 39.
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Tercera etapa. Controf; comespondid a las actividades encaminadas a vigitar que
la ejecucién de acciones fueran dentro del marco de la normatividad, segun lo establecido en el
plan nacional de desarrolio v los programas derivados del sistema nacional de planeacién. El
control como mecanismo preventivo y comectivo pretendidé detectar desviaciones e Insuficiencias

en la formulacién, instrumentacion, ejecucion y evaluacidn de las acciones (véase diagrama 10)'"

Diagrama No. 10

ETAPA DE CONTROL

corrige

Gnidadas de plnnucibD diferencia en
‘ fj programacion %
control del
; N SISTEMA DE PND y
. PLANEACION programas

CONTROL / 4 *

cofmtrof

SEGUIMIENTO EJECUCION

de la

EJECUCION 4

matas
calendarios
presupuestos,

REPORTES

Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985... p. 41,

"7 La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion es la encargada de coordinar los
sistemas de control y evaluacién gubermamentales hacia las demas Seccretarias de Estado y entidades
paraestatales, esto en base al art. 32 de la Ley Orginica de la Administracién Publica Federal (LOAPF).
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Cuarta etapa. Evaluacién, como (ltima etapa del proceso de planeacion, la
evaluacién se entendié como el conjunto de actividades que permitirian valorar cuantitativa y
cualitativamente los resultados de ta ejecucidn del plan y los programas, asi como el
funcionamiento del propio sistema de ptaneacién en un programa anual. La evaluacion aportaria
elementos de juicio sobre los resultados alcanzados durante el periodo que se evaluara; a partir de
esto, se propondrian acciones para modificar 0 mantener la misma politica (véanse diagramas
11,12y 13). "¢ ' '

Diagrama No. 11
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985... p. 43.

' Dentro del sistema nacional de planeacién democratica (SNPD), se¢ considera como un

instrumento de evaluacién el informe presidencial, ya que debe mostrar el estado que guarda la
administracion piablica del pais.
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Diagrama No. 12
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Fuente: México, Secretarfa de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985... p. 45.

Diagrama No. 13
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 47.

76




4.1.2. Estructura institucional del sistema nacional de planeaciéon democratica

La estructura del sistema nacional de planeacion, tuvo su fundamento juridico, en
la ley orgénica de la administracién pablica federal, en ella se especificaron las areas de
responsabilidad y de coordinacién de tas dependencias y entidades para llevar acabo la
planeacion nacional del desarrollo. Desde su inicio, el sistema nacional de planeacién democrética,
se integré principalmente por las siguientes instituciones y representaciones:

1. Dependencias y entidades de fa administracién publica federal.

2. Organismos de coordinacion errre la federacién, los estados y los municipios.

3. Representantes de los grupos sociales; de los gabinetes especializados; de las comisiones
intersecretariales y de los diversos sectores del pals.

4. Comités de planeacibn para el desarrollo estatal (COPLADES).

5. Instituciones de comunicacion.

En Ia estructura de este sistema, se vincularon tres niveles funcionales; el nivel
global, el sectorial y el institucional (véase en fa siguiente p4gina la grafica 16). 8

''* México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985, p.36.
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Diagrama No. 16
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Amologia de 1a Planeacién §917-1985_.. p. 49.
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ESTA TESIS NO DEDE
SAUR DE LA BIBLIGTECA

En el nivel global se ubicaron las dependencias que efectuaban actividades
referidas a los aspectos mas generales de la economia y la sociedad, incluyendo las regionaies
que no estaban circunscritas al ambite de un sofo sector administrativo o entidad paraestatal
(véase diagrama 17). '®

Diagrama No. 17
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacion 1917-1985... p. 51.

"% La ley de Planeacién en su art. 25, utiliza la palabra “regional”, al considerar a dos o mas
entidades federativas.
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Cormrespondit al nivel sectorial, la divisién de la administracion publica federal para

atender aspecfos especificos de la economia y ja sociedad, cuya responsabilidad recafa en el

titular de cada dependencia (véase diagrama 18).
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Diagrama No. 18

NIVEL SECTORIAL

ejecutiva de apoyo

estructura administrativa y

1

propuestas de
otras los GOBIERNOS
dependenciss (DEPENDE"C'A) de los ESTADOS
|
UNIDAD DE PLANEACION)'H
otros propuastss de
programas entidades GRUPOS
parasstatales SOCIALES
del sector

PROCESO DE PLANEACION

marco de
referencia
para o
NIVEL
INSTITU-
CIONAL

Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacidn 1917-1985... p. 54.

' Las actividades de planeacién que deben desempeiias las dependencias de la administracion
pablica federal, estan establecidas en ¢l art. 16 de la Ley de Planeacion
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El Nivel Institucional, quedé integrado por las entidades paraestatales de la
administracion pablica; organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, fondos y
fideicomisos, que se ubicaban en el sector administrativo comespondiente a las actividades
productivas o de servicios que lfevaran a cabo (véase diagrama 189).

Diagrama No. 19

NIVEL INSTITUCIONAL

GOBIERNQS de los
ESTADOS

AR
GRUPOS
NO

SECTOR
COORDINADOR

otras ENTIOAD dels APF
instituciones

PODER
EJECUTIVO
FEDERAL

CAPACIDAD E
IMPORTANCIA

proceso de
planeacibn

PMP
programas
institucionales

PROCESO DE PLANEACION

Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1935... p. 56.
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4.1.3. _Instrumentos del sistema nacional de planeacién democratica

Para el funcionamiento del sistema nacional de planeacién democrética: se
establecieron instrumentos normativos, operativos, administrativos y de control; cuya aplicacién en
cada etapa del proceso de planeacién, ampliaria su orden y jerarquizacién (véanse diagramas 20
a 24).

Diagrama No. 20
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 76.
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Diagrama No. 21
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacion 1917-1985... p. 78.

Diagrama No. 22
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985 .. p. 83.
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Diagrama No.23
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Diagrama No.24
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Fuente: México, Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985... p. 93.

Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacién 1917-1985. .. p. 95.
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Estos instrurnentos tuvieron su expansién material a lravés de documentos como,
el plan nacional de desarrollo, programas, leyes, informes de conﬁ'ol y evaluacién enire otros.
Generalmente estos documentos confenfan objetivas, metas, estrategias, politicas y medidas
operativas que serian aplicadas para la afencion de las prioridades de la planeacién nacional,

considerando la participacién de las entidades federativas (véase diagrama 2). 122

Fueron clasificados estos instrumeritos, en base a la funcién que desempefiaban
en cada etapa del proceso de planeacién, asi como en instrumentos normativos de mediano plazo
y en instrumentos operativos de corto plazo.  Como ejemplo de estos instrumentos presento los
siguientes:

1. Plan nacional de desarroilo. Es un instrumento nomativo de nivel global y
cobertura nacional; tiene como funcién principal definir los propésitos, la estrategia general y las
prioridades politicas del desarrolio nacional; asi como indicar los programas de mediano plazo que

deben elaborarse para atender las necesidades econdmico-sociates (véase diagrama 4).

El plan nacional de desarroflo, es el marco orientador de todos fos demés
instrumentos del sistema nacional de planeacion democréatica; es el instrumento de mayor
cobertura de todo el sistema, considerando los diversos sectores y regiones del pafs. También
orienta las acciones de los niveles de planeacion sectorial e institucional, asf como la planeacién

que realizan los estados y en su caso, los municipios. '

2. Programas de mediano plazo. Corresponden al nivel sectorial; su cobertura
especial puede ser nacional o regional; tienen como funcién, determinar y detallar los
planteamientos y orientaciones generales del ptan nacional de desarrollo, a través de la
identificacidn de los objetivos, ias metas, las politicas y los instrumentos especificos. Eslos
programas se clasifican en;

Prograrmas sectoriates. Comprenden los aspectos relativos a un sector de la
economia o de la sociedad; atendido por una dependencia.

Programas especiales. Se refieren a temas especificos ¢ estratégicos de!

22 México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985, p.75.

B Elart. 21 de Ia Ley de Plancacién, establece que el plan nacional de desarrollo debera elaborarse
dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que toma posesién de su cargo €l presidente
de la Repiblica.
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desarrollo integral del pais.

Programas regionaies. Atienden & una o varias regiones estratégicas para et

desarrollo nacional.

Programas institucionales. Son elaborados por las entidades paraestatales a
indicacién expresa del ejecutivo federal {véase diagrama 3).

124

3. Programas anuales. Son instrumentos operativos a corto plazo, se elaboran a

nivel global, sectorial e institucional. Su funcidn consiste en la definicién de acciones segin lo

establecido en los objetivos, metas, pofiticas, instumentos y asignacion de recursos (véanse

diagramas 22,25, 26 y 27).

Diagrama No. 25
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de 1a Planeacion 1917-1985... p. 84.

124

de enero de 1983 .

Cfr, el ant. 17 de la Ley de Planeacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el dia §
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Diagrama No. 26
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Fuente: México, Secretaria de Programacitn y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 87.
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Diagrama No. 27
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 89.

De esta forma, el ‘programa de descentralizacién de la administracién pablica
federal” (1985-1988), se ubicé dentro del sistema nacional de planeacién democrética, como uno
de sus instrumentos y como un programa especial, que fue prioritario y estratégico durante el

mandato del Lic. De La Madrid.

A continuacién expongo algunas consideraciones referentes a los convenios

tnicos de desarrollo (CUD); asi como de los comités de planeacién para et desarrollo estatal

{COPLADES).

88



4.1.4. Convenios unicos de desarrollo y comités de planeacién para el desarrolio estatal

Los convenios Unicos de desarrollo (CUD); asi como los comités de planeacion
para el desamollo (COPLADES), se ubicaron dentro de la vertiente de coordinacién. La cual,

pertenecit a la etapa de instrumentacion del proceso de planeacion (véanse diagramas 5,7 y 28).

De esta forma se apoyd el proceso' de descentratizacién de la administracion
puablica federal, mediante la celebracién de acuerdos entre el gobiemo federal y los gobiemos
estatates; principalmente, en materia de descentralizacion de los servicios de educacién y de
safud.

Ei convenio anico de desarrollo (CUD), es el principal instrumento juridico,
administrativo, programatico y financiero de coordinacién intergubemamental, su objetivo es
fortalecer a las entidades federativas y a los municipios, a fravés de una mayor asignacién de
recursos al &mbito regional y lograr una armonizacién de las necesidades locales con la

programacion sectorial del gobiemo federal. 128

Es el convenio dnico de desarroflo (CUDJ, el
instrumento que apartir de 1983, sustituyé en propésitos al convenio tnico de coordinacién (CUC),
que surgié de la necesidad de formalizar las relaciones intergubernamentales, entre el gobiemo

federal y los gobiemos de los estados para atender problemas concretos. '

Por otra parte, el convenio unico de desarrolio, se constituyd en un instrumento
fundamental de coordinacion en relacién a los pianes de desamollo del gobiermno federal y de los

gobiernos estatales, principalmente, en sus aspectos regionales y sectoriales (véase diagrama 28).

Estructuralmente, el convenio inico de desarollo, se integra principalmente por
las estipulaciones generales del sistema nacional y sistemas estatales de planeacidn democrética;
por los mecanismos de descentralizacion de la vida nacional y por las acciones del
fortalecimiento municipal.

Durante este periodo, se incorpord al convenio dnico de desarmollo (como parte
esencial de su estructura), el capitulo referente a la descentralizacion de la vida nacional; el cual
establecié que por medio de los acuerdos de coordinacion se promoverian medidas juridico-

125 Martinez Cabaiias, Gustavo..., p. 282. [ "Parifrasis y cursivas son mias].

125 El acuerdo para la celebracién de los convenio tmicos de coordinacién con los ejecutivos
estatales, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el dia 6 de diciembre de 1976. En 1977
comenzé a operar a través de programas de inversién.
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administrativas, con el propdsito de ltevar a cabo Ia descentrafizacién de la administracién piiblica
federal a la administracién plblica estatal ; v en su caso, de la estatal a la administracién piblica
municipal. Dentro de este contexic sobresalfieron principalmente los acuerdos realizados en
materia de salud y educacién. También a través de estos acuerdos, se propuso la transferencia de

entidades paraestatales de interés local a fos gobiernos de los estados. ¥

Todo esto se propuso
con el fin de lograr un desamollo equilibrado entre las diversas regiones del pais (véanse

diagramas 29 a 31).

Otro capitulo del convenio unico de desarrollo, fue el “fortalecimiento municipal”;
dentro de éste, se propuso ampliar la capacidad politica, econémica, social y administrativa de los
municipios. También se promovi6 la participacién de los municipios en el proceso de planeacién.
Algunos de los compromisos destacados consistieron en promover la descentralizacion de los

impuestos, productos y aprovechamientos a fos municipios. '

Por ditimo, cabe mencionar que “los comités de planeacion para el desarmolio
estatal” (COPLADES), son organismos colegiados estatales, dedicados a promover y coadyuvar
en la formutacién, actualizacion, instrumentacion y evaluacion de los planes estatales de
desarroilo. Son un mecanismo de compatibilizacién de los esfuerzos de! gobiemo federal, estatal y
municipal en el proceso de planeacién, programacion, evaluacion e informacién, asi como en la
ejecucion de obras y ta prestacion de servicios pibficos, propiciando con esto, la colaboracién de

los sectores sociafes ". %°

Se modificaban los comités de planeacidn para el desarrollo estatal, por fos representantes de los
tres Ambitos de gobiemno; por los del sector social y por los del sector privado. 130 Las

principales caracteristicas de los comités fueron: '

1. Cubrir las etapas del proceso de planeacion a nivel estatal.

2. Ser integrantes del nivel regiona! del sistema nacional de planeacion.

3. Ser el principal y mas importante mecanismo de coordinacién entre las diferentes instancias
de gobiemo.

' El descentralizar las funciones de salud y de educacién; implicé la transferencia de
responsabilidades hacia las entidades federativas por parte del gobierno federat.

'? Es conveniente sefialar que con las adiciones al art. 115 Constitucional, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién el dia 3 de febrero de 1983, el Lic. De La Madrid, pretendi6 fortalecer al municipio.

‘% Martinez Cabafias, Gustavo. .., p. 291.

'* Los comités de plancacién para el desarrollo estatal estén formados por: a) la asamblea plenaria;
b) Ia comisién permanente; ¢) fos ssbcomités y d) los grupos de trabajo.

13! Estos documentos son expuestos siguiendo su orden de publicacion.




Diagrama No. 28
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Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985... p. 91.

Diagrama No. 29

PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL EN EL SNPD

—%

SISTEMAS
ESTATALES DE
PLANEACION

DEMOCRATICA

COORDINACION
sompstibilidad en
scclones/mecaniamos

/1

procedimientos de coordinacidn

presantacibn de propuasstas

linsamisntos metodolbgicos
sjecucién da scciones ¥ perticipacibn

Fuente: México, Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién 1917-1985

.-p. 102,

91



Diagrama No. 30
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Fuente: México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Antologia de 12 Planeacién 1917-1985...p. 105.

Diagrama No. 31
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4.2, La descentralizacién administrativa
en el plan nacional de desarrollo (PND). 1983.1988

Siguiendo el orden establecido , presento en este subcapitulo el andlisis de la
descentralizacién administrativa implementada en el-plan nacional de desarroflo 1883-1988 (véase .
diagrama 4, p.68). ***

El plan nacional de desarrollo (1983-1988), estd dividido en tres partes
fundamentales; la primera parte “Principios politicos, diagnéstico, propdsito, objetivos y
estrategia”, establece el marco de referencia para el disefio de la estrategia general. La
segunda parte “instrumentacion de la estrategia®, contiene los lineamientos basados en politicas
( la econémica , ta social, tas sectorial y la regional ); es decir, contiene tos criterios generales a
través de los cuales se tomarian las decisiones . La tercera y Gltima parte *Participacion de la
sociedad en la ejecucion del plan ), ptantea la manera en que los diferentes grupos sociales
participarian en su ejecucion. El texto del plan, Inicia con la "presentacion por el presidente de la
Republica, Lic Miguel de la Madrid Hurtado *, posteriormente: '

Ei capitulo 1. “Introduccién”, describe una breve resefia de la planeacién en
México, hasta llegar a la promocibn de la consulta popular para el perfodo de
gobierno 1983-1988. (L.a consuita popular tuvo por objeto, recabar las demandas
€ inquietudes mas retevantes de la poblacidn; propiciando con ello nuevas formas
de participacién activa. Se obtuvieron elementos necesarios para la elaboracién
del sistema nacional de planeacién democratica y de éste, derivé el plan nacional
de desarrotio; el cual especifica ef compromiso general que en materia de

desarollo econémico y social asumiria ef ejecutivo federar). ™

"2 La Ley de Planeacion, fue publicada en e} Diario Oficial de la Federacion el dia 5 de
enero de 1983; y el plan nacional de desarrollo 1983-1988, fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el dia 31 de mayo de 1983. El art. 21 de la Ley de Plancacién precisa que “el plan nacional de
desarrollo debera elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la
fecha en que toma posesién el presidente de la Republica; y su vigencia no exedera del periodo
constitucional que le corresponda, aunque podré contener consideraciones y proyecciones a mas largo
plazo”.

'3 México, Secretariz de Programacién y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. 1a,
ed, 1983.

'* La consulta popular se realizé a través del didlogo con los diversos grupos sociales: con
profesionales, universitarios, intelectuales y empresarios, en foros campesinos, mediante encuestas y
correspondencias; en visitas a poblados, fibricas, talieres y colonias populares; y entrevistas con los medios
de comunicacion.
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La primera parte. “Principios politicos, diagnéstico, propdsito,
objetivos y estrategia”, esta integrada por el capitulo 2, 3, 4 y 5 (véanse diagramas
32y 33).

El capitulo 2. "La polftica del Estado Mexicano®, contiene los principios politicos
del proyecto nacionat; muestra como fos siete criterios, surgidos de la consuita

popular , fundamentaron la estrategia del desarrollo contenida en el plan. ™

El capitulo 3. “Contexto nacional e internacional”, muestra la importancia que
tenia la identificacion y descripcidn de los problemas conyunturales y estructurates;
asi como las tendencias mas relevantes de la economia intemacional y como
podrian incidir en el proceso del desamolio nacional.

El capitulo 4. “El gran prop6sifo nacional y los objetivos de desarrollo”, describe
que bajo los principios del “Estado de derecho®, se garantizarian las libertades
individuales y colectivas dentro de un sistema integral de democracia. Asimismo,

plantea la recuperacion econémica, como elemento para atender las necesidades
basicas de {a poblacion. **

El capituto 5. “Estrategia econbmica y social”, describe los medios para ta
recuperacion de ta capacidad de crecimiento y el mejoraramiento de la calidad del
desarrollo, a través de dos lineas fundamentales de accién: la de reardenacion
econdmica y la del cambio estructurat.

La primera linea de accibn, ‘reordenacioén econémica”, tuvo basicamente
tres propdsitos; abatir la inflacién y Ia inestabilidad cambiaria; proteger el
empteo, la planta productiva y el consumo bésico; y recuperar el
dinamismo del crecimiento sobre bases diferentes. '

La segunda finea de accibn, “cambio estructuraF’, fue precedida en seis
orientaciones generales; enfatizar los aspectos sociales y distributivos del

133 Los siete criterios fueron: nacionalismo revolucionario; democratizacion integral; sociedad
igualitaria; renovacion de la vida nacional; desarrollo, empleo y combate a la inflacién; y planeacion
democritica.

1% Vid. infra, pp. 99-112.
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crecimiento; rearientar y modernizar los aspectos sociales y distributivos

del crecimiento; reorientar y modemizar el aparato productivo y

distributivo; descentralizar las actividades productivas y et bienestar social;

adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del

desarrolflo; preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrolio

nacional; fortalecer la rectdria del Estado, imputsar al sector social y

alentar al sector privado.

Diagrama No. 32
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Diagrama No, 33
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La segunda parte. “Instrumentacion de la estrategia”, esia formada
por los capitulos 6, 78y 9.

Eil capitulo 6. “La politica econémica general”, describe las situaciones
macroecondmicas posibles y el uso de tos instrumentos de caracter global de que
disponia el Estado para avanzar hacia los objetivos nacionales. También describe,
el manejo de Ia politica del gasto pablico, precisando los propésitos que en
diferentes aspectos se pretendian alcanzar; a través de ésta, se presentaron los
lineamientos de politica para ta empresa publica.

Atendiendo a las necesidades de financiamiento del desarrollo, se definié
la aplicacion de las politicas de ingreso publico; de subsidios, crediticia y
monetaria, asi como de deuda pablica. Posteriormente, en lo que respecta a la
vincutacion del pais con la economia intemacional, se preciso la aplicacion de las
politicas: cambiarias, de comercio exterior y de inversion extranjera. Finatmente
se establecieron los lineamientos de capacidad y productividad para la utilizacion

eficiente de los recursos. ¥

El capftulo 7. "La polftica social”, describiod los criterios generales de accién a
seguir en materia de: empleo, distribucién del ingreso, educacién, salud, seguridad
social, ecologia, medio ambiente, desarrollo urbano, vivienda, alimentacion y
nutricion.

El capitulo 8. "Las politicas sectoriales”, se refirieron a sectores especificos;
desarroilo rural integral; reforma agraria; agua, pesca y recursos del mar; bosques
y selvas; desarrollo industrial y comercio exterior; energéticos; mineria; sistema
integral del transporte; modernizacion comercial y abasto popular; turismo;
desarrolto cientifico y tecnolégico.

El capitulo 9. “La politica regional”, propuso el marco para la distribucion del

138

crecimiento, definiendo las zonas prioritarias. Delimit6 las politicas para

'Y Ingresos publicos son los recursos econémicos necesarios que el Estado debe procurarse en

propiedad. para prestar los servicios pablicos a la colectividad en tiempo oportuno y en condiciones
normales.

138 México, Secretaria de Programacién y Presupuesto Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. 1a.
ed., 1983, pp. 399-401.
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la zona metropolitana de la ciudad de México, la frontera norte, el sureste ,
las costas del Golfo y las del Pacifico. Estas directrices fueron a su vez , producto
y orientacion para la ptaneaci6n que realizo la administracion publica federal, los
estados y los municipios, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, **°

La tercera y difima parte, esta integrada por et capitulo 10.

El capitulo 10. “Participacion de la sociedad en la ejecucitn del plan®, describe las
formas en que debié de integrarse la participacion social, la ejecucidn y evaluacién
de las tareas nacionales. Este capitulo reviste particular importancia porque sefiala
tos mecanismos a través de los cuales se pretendia que los diferentes sectores de
la sociedad intervinieran en la ejecucion y evaluacion de las acciones definidas por
el plan nacional de desarrolio (véanse diagramas 32 y 33). '*

4.2.1. Propésito fundamental del plan nacional de desarrollo

Este propésito, a la letra dice: " [...] mantener y reforzar la independencia de la
nacion, para la construccion de un sociedad que bajo los principios del *Estado de Derecho”,
garantice las libertades individuales y colectivas de un sistema integrat de democracia y en
condiciones de justicia social. Para ello requerimos de una mayor forlaleza intema; de la economia
nacional, a través de la recuperacion del crecimiento sostenido, que permita generar los empleos
requeridos por la poblacidn, en un medio de vida digno; de ta sociedad, a través de una mejor
distribucién del ingreso entre familias y regiones y et continuo perfeccionamiento del régimen

democratico”. "'

¥ Cuadernos de Renovacién Nacional, t II. Descentralizacién, Ed. F.CE., 1a. ed. México, 1988.,
p. 36. Estas Lineas se establecieron en e} programa de desarrollo de la zona metropolitana de la ciudad de
México y region centro.
14° México, Secretaria de Programacién y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. la.
ed, 1983, pp. 423-426. La participacién de 1a sociedad se llevd a cabo a través de cuatro vertientes:
1. Obligatoria: para el dmbito del sector piblico federal.
2. Coordinada: incorpora las acciones en materia de planeacién que el gobierno federal realiza con los los
gobicrnos estatales.
3. Inductiva: manejo de los Instrumentos de politica econdmica v social v su impacto en las acciones de
particulares. i
4. Concertada: incorpora las acciones a realizar conjuntamente por el sector pablico y por los particulares.
141 México, Secretaria dc Programacion y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

p.107.
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Segun el pian, el propdsito nacional se baso en la voluntad politica de mantener y
perfeccionar el régimen democratico que e! pueblo cred; aspirando con ello, a preservar su
seguridad y la vigencia de sus derechos sociales y libertades. Reconocié el ejecutivo federal que
la independencia de la nacidén se fundamenta en su fortaleza intema, la cual le exigia reordenar la

economia y promover el cambio estructural. **

Con la recuperacion de la capacidad de crecimientd (ta cual no se logrd
completamente), se pretendié avanzar hacia una sociedad igualitaria, atendiendo prioritariamente
las necesidades basicas de alimentacion, educacion, salud, vivienda, calidad de vida, generacion
de empleos y equitativa redistribucion del ingreso. S Bl fortalecimiento de la economia y la
sociedad, implicé descentralizar la vida nacional (la cual presentd timitaciones cualitativas y
cuantitativas), para vigorizar el pacto federal;, redistribuyendo en el territorio nacional ias
actividades productivas y de bienestar social.

4.2.2. Objetivos fundamentales propuestos en el plan

Del propdsito fundamental mencionado en el punto anterior derivaron cuatro
objetivos, mismos que el gobierno federal traté de alcanzar entre 1983 y 1988 por medio del pian;
tales objetivos fueron :

1.- Conservar y fortalecer las instituciones democraticas.

2.- Vencer la crisis.

3.- Recuperar fa capacidad de crecimienfo. '*

2 Idem.

'’ De acuerdo al articulo 4o. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Toda
persona tiene derecho a la proteccion de la salud y toda familia tiene derecho a disfrutar de una vivienda
digna. Con respecto a la educacién, el articulo 30. Constitucional, frac. VI menciona que la educacién
primaria serd obligatoria, y en la frac. VII, que toda la educacién que el Estado imparte ser4 gratuita.

El articulo 123 Constitucional, indica que toda persona tiene derecho a un trabajo digno y socialmente wtil,
al efecto se promoverd la creacién de empleos y la organizacién social para el trabajo conforme a 1a ley.
Estos articulos no corresponden al texto original de la Constitucién Politica de los Estades Unidos
Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 5 de febrero de 1917.

' Este objetivo se apoya en la politica de descentralizacién de la vida nacional, al comentar:
"recuperar la capacidad de crecimiento a través de la utilizacién de los recursos disponibles, la atencion
equilibrada de los diversos sectores productivos y regiones del pais apoyados en una clara politica de
descentralizacion de Ia vida nacional, para lograr una eficiente articulacién de los procesos de produccién y
distribucion; asi como también para lograr un adecuado consumo, para lograr el fortalecimiento del mercado
interno; emprendiendo un esfuerzo decidido para dinamizar y diversificar el intercambio con el exterior y de
esta forma, sustituir eficientemente las importaciones”. Cfr. México, Secretaria de Programacién y
Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, p.108.
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4 .- Iniciar os cambios cualitativos que requeria el pais

en su estructura econdmica, politica y social.

Después de haber expuesto concretamente el contenido del plan, analizado su
proposito y mencionados sus objetivos; en el siguiente punto presento la estrategia economica y
social establecida, con la cual se intemd enfrentar a los retos del pais.

En esta estrategia econémica y social, se presentaron las orientaciones bésicas
de politica global, sectorial y regional; a través de tales orientaciones, el gobiemo federal buscé

optimizar los recursos y tomar las decisiones necesarias. '®

4.2.3. Estrategia econémica y social: recuperar la capacidad de
crecimiento y elevar la calidad del desarvollo

Este punto corresponde at capituto 5 del plan nacional de desarrollo.  Et gobiemo
federal intenté promover el desarrolio del bienestar social, planteando una estrategia que
conciliara el combate a ta crisis con la reordenacion econdmica, que permitiera superar las
dificuttades. Por ello, /a estrategia econémica y social, propuesta en el plan, se centré en dos
lineas fundamentales; una de reordenacién econémica y otra de cambio estructural,

Las reordenacién econoémica se constituyd como la condicion minima para el
funcionamiento de la economia, la finea de cambio estructural se orienté a superar las
insuficiencias y desequilibrios fundamentales de la estructura econdémica. ¥*®  Las dos fineas de
estrategia fueron interdependientes; el cambio estructural se ptanteé para asegurar la reordenacion
econdmica. Por su importancia, a continuacidn presento el anélisis de estas dos lineas:

1. Linea de * Reordenacién econdémica *. ¥

Se implementé como respuesta a la crisis que vivia el pafs. Sus acciones
pretendieron abatir fa inflacién, la inestabilidad cambiaria y la escasez de divisas; asi como

1“5 Vid, infra., punto 4.2.4., pp. 118-123.

"% Esto se pretendi6, al implantar la estrategia econémica y social.

' Vid. supra, subcapitulo 3.2. (Acciones de descentralizacién para fortalecer la reforma
municipal), pp.56-57. Este punto 1, corresponde al subcapitulo 5.2. del PND.
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también, proteger el empleo, el abasto, la planta productiva y recuperar las bases para un
desarrolio permanente. Estos propésitos fueron establecidos en el programa inmediato de

reordenacién econémica (PIRE); el cual contenia los siguientes diez puntos. '

1.- Disminucién del crecimiento del gasto publico.

2.- Proteccion del empleo mediante cuatro lineas de accion. '*°

3.- Continuacion de obras en proceso. _

4 - Reforzamiento de las normas que aseguren disciplina adecuada;
programacioén, eficiencia y honradez en la ejecucidon del gasto puablico
auforizado.

5.- Proteccion y estimulo de alimentos basicos para la atimentacion del pueblo.

6.- Aumento de los ingresos publicos.

7.- Canalizacion del crédito a las prioridades del desarrolto nacional.

8.- Reivindicacidn det mercado cambiario bajo la autoridad y soberania
del Estado.

9.- Reestructuracion de la administracion publica federal. 150

10.- Actuacion bajo el principio de la rectoria del Estado y dentro del régimen de

economia mixta que consagra ta Constitucién General de ta Repiblica.

Debido a la persistencia de la crisis y a pesar de la implementacién de los diez
puntos, el gobierno federal decidio continuar con la estrategia de reordenacién econémica, como
linea permanente de accién. Los puntos fundamentales del programa se fueron modificandc en
funcién de tres propésitos centrales:

1% El programa inmediato de reordenacién econdmica (PIRE), lo dié a conocer el Lic. Miguel de ia
Madrid Hurtado., en su mensaje de toma de posesion como Presidente Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, el 10. de diciembre de 1982,
149 Meéxico, Secretaria de Programacion y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.
p.117. Estas cuatro lineas fucron:
1. Creacion de empleo en el medio rural; mediante los programas normales buscando ampliar el
nimero de puestos de trabajo generado por peso invertido.
2. Creacion de empleo en zonas deprimidas de las principales dreas urbanas: con el propdsito de
dar un ingreso a la poblacién y simultineamente realizar obras de beneficio colectivo.
3. Programa de empleo a los pasantes; para atender 2 la juventud recién egresada de los centros de
educacién superior.
4. Programa de proteccion para la planta productiva; para mantener los niveles de ocupacion
existente.
1% Este punto tiene relacion directa con el objeto de estudio, va que se plantea una reestructuracion
de la administracion piblica federal.
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Propésito . 1. Abatir la inflacién y la inestabifidad cambiarfa. La estrategia actué sobre la
demanda selectiva; busco la equidad del ajuste y planted acciones especificas
para incidir sobre la capacidad de respuesta det aparato productivo.. Fue una

estrategia que traté de incidir sobre las causas de 1a inflacién. ™'

Propésito .2, Proteger el empleo, ka ptarta productiva y el consumo basico. El gobiemno federal
implemento medidas de estabilizacion de la demanda, acompanadas por una
politica de intervencidn por el lado de la ofenta. Asimismo intenté la reordenacion
del gasto publico para:

1. Proteger el empleo.
2. Defender la planta productiva y fomentar la produccidn.
3. Abastecer y controlar el paquete basico de consumo popular,

Proptsito .3. Recuperar la capacidad de crecimiento sobre bases diferentes. La estrategia de
reordenacion buscé, desde el inicio, acortar el periodo de contraccion y promover
una recuperacion sostenida de la actividad. '

2. Linea de " Cambio estructural = .

Este punto corresponde al subcapitulo 5.3. del plan nacionai de desarrollo. Esta
segunda linea pretendié cambios en la estructura econbmica y en la participacion; abarcé un
proceso de cambio y de orientacién para intentar restablecer fos equilibrios fundamentafes que

fueron afectados por ef proceso de industrializacién y urbanizacion.

El cambio estructural se basé en seis orientaciones generales que gquiaron las
acciones globales, sectoriales y regionales del pian.

81" México, Secretaria de Programacién y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,

p.12, pdrrafo 5. Se suprimié el anonimato de las acciones representativas del capital de las sociedades; en
otros rubros de la administracién publica se adoptaron cambios a la ley para impedir 1a fragmentacién de los
funcionarios piblicos; se aplicd un impuesto adicional sobre la renta de las personas fisicas con mayores
ingresos y se redujo la tarifa a los contribuyentes con menores ingresos.

152 Ibid. p.111.

102



2.1. Enfatizar los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento.
2.1.1. Ampliar fa atencién de las necesidades béasicas. >

2.1.2. Elevar la generacion de empleos asociados al crecimiento del

producto.

2.1.3. Promover en forma directa una mejor distribucion personal del

ingreso.

2.2. Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo.
2.2.1. Un sector industrial integrado hacia adentro y competitivo hacia
afuera.
2.2.2. Un sector agropecuario que mejorara fos niveles de vida y
participacion social en el medio rural y asegurara los alimentos
basicos de la poblacion. ***

2.2.3. Un sector de servicios mas modemo y funcional a las necesidades

de 1z produccion y el consumo.

2.3. Descentralizar en el territorio nacional, las actividades productivas, los
intercambios y el bienestar social. '
2.3.1. Promover un desarrolio estatal integral que fortaleciera el pacto
federal y el municipio libre. Para promover un desarrollo estatal integral,
intentd promover la participacion de los estados y municipios; asi como
del sector social y privado en el proceso de desarrollo regional a través de
su accion conjunta y coordinada en la ptaneacién y evaluacién de los
planes y programas que impulsaran el desarrollo de las comunidades. '™
2.3.2. Promover una mejor integracién de las diversas regiones del pais,
al desarrollo nacional. Se foment6 la integracién entre comunidades
rurales y urbanas y se promovid el aprovechamiento de recursos

naturales, pretendiendo que cada regién del pais fortaleciera su desarrolio,

!> En apoyo a esta linea de accién se promulgé la Ley General de Salud , que faculta a la

Secretaria de Salud para impulsar la descentralizacién de los servicios que ofrece la Ley de Vivienda; ambas
leyes fuerén publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 7 de febrero de 1984, que autoriza la
creacion de comités eslatales de normas y promocion de vivienda, con la participacién de los sectores
publicos, social v privado.

'* Cuadernos de Renovacién Nacional, p. 27. En 1983 se implementé el programa integral de
desarrolio rural (PIDER), los programas estatales de inversién y el programa de atencién a zonas
marginadas (COPLAMAR).

1** Este plantamiento se apoy6 en el articulo 115 Constitucional, que otorga mayores facultades y
recursos financieros al municipio, asimismo, hace mas 4gil €l proceso de su localidad.

'3 Medida tendiente a fortalecer el federalismo.
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que contara con los recursos suficientes para promover y autofinanciar su
avance de acuerdo a las caracteristicas de cada regidén. En el campo se
intent¢ fomentar ta agricultura, asimismo desarroliar fonrmas de distribucion
y aprovechamiento de recursos. '

2.3.3. Revertir la tendencia concentradora de 2 zona metropolitana de la
ciudad de México.Para la descentralizacion y el reordenamiento urbano
det Distrito Federal, se han programado aciividades en dos vertientes; en
una se trato de fortalecer el desamrolio econdmico y social de las distintas
regiones del pais, y en otra se intentd regular el crecimiento urbano y
reorganizar la prestacion de servicios pablicos al interior del Distrito
Federal. Los problemas de la zona metropolitana son de interés nacional,

ya que esta area genera casi el 40% del producto no agricofa. '

2.4. Adecuar las modalidades de financiamiento de las prioridades del desarrolio.
2.4 1. Aumentar el ahofro intemo.
2.4 2 Racionalizar I3 asignacion del ahorro.

2.4.3. Reorientar las relaciones financieras con el exterior.

2.5. Preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrollo nacional.
2.5.1. Acrecentar el potencial de los recursos humanos.
2.5.2. Integrar la ciencia y la tecnologia en las tareas del desarrotio
nacional.
2.5.3. Preservar el medio ambiente y fortalecer el polencial del desarrolio
de los recursos naturales. '

2.5.4. Fortalecer [a cultura nacional. '®

2.6. Fortatecer la rectoria del Estado, estimulando al sector

empresarial e impulsar al sector social. *®'

57 Fue de importancia relevante que sc distribuyeran de manera racional los recursos, tanto

naturales como los elaborados (fertilizantes e insecticidas entre otros); asf como la orientacion oportuna del
uso de éstos.

1% México, Secretaria de Programacion y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,

p.140.

'* Esto a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologia en concordancia con la Secretaria
de Salud.

' Apoyandose en la Secretaria de Educacién Publica a través del programa de educacion.
'8! En apoyo a estas orientaciones, el art. 25 Constitucional determina la rectoria del Estado y la
responsable participacién coordinada entre los sectores publico, privado v social.
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Para superar los retos nacionales, se requinié un Estado democratico
fuerte, con capacidad de direccién y con posi-bi!idades de generar
procesos de participacion que formara a la propia sociedad. Se necesitaba
un sector social que fuera organizando tas actividades informales de la
economia. y fortaleciera sus entidactes productivas sobre bases duraderas
de equidad y eficiencia, asi como de un sector privado con imigracién
creadora y disposicién que réspondiera con eficiencia a las exigencias que

planteaba la realidad nacional. "

4.2.4. Politica regional,

Este punto corresponde al capftulo 9 del plan nacional de desarrollo; la politica de
descentralizacion de la vida nacional y desarrolfo regional, se materializaron en las siguientes

acciones fundamentales:

1.- Desarrollo estatal integral.
2.- Fortalecimiento municipal. '®
3.- Reordenacion de las actividades econdmicas en ef territorio nacional.

Estas acciones se lograrfan a fravés de los siquientes propositos y lineamientos
de estrategia:

Entendida como un propésifo politico, la descentralizacién de la vida nacional,
consider6 a fa pianeacion regional del desarrollo como medio idéneo para fograr la transformacién
territorial del pais. Se consider¢ a la descentralizacién de la vida nacional "como un imperativo para
fa politica administrativa y culfural, como sociedad equilibrada y plenamente desarrollada, Gus

cancel6 los vicios que presentaba la excesiva centralizacién”. %

'%2 De tal manera que cada entidad federativa cubriera las necesidades de su poblacién evitando con
ello 1a migracion hacia las ciudades, de personas que no encontraron en su lugar de origen una actividad
remunerada que cubriera sus necesidades.

'®* Cuadernos_de Renovacién Nacional. p. 31, dice "El municipio constituye 1a organizacion
administrativa que tiene como finalidad atender a las comunidades asemtadas en su territorto. En este
contexto, el desarrollo de los municipios estd estrechamente ligado con el objetivo de la descentralizacién:
alcanzar el bienestar de todos los mexicanos”. La esencia de esta reforma es Jograr el fertalecimiento de 1a
autonomia del ayuntamiento a través de la libre administracion de su hacienda®.

' Meéxico, Secretaria de Programacion y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.
parrafo 30, p. 394.
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En lo politico, como principal objetivo de la descentralizacion, se llevd a cabo la
revision y redistribucion de las competencias entre las tres instancias de gobiemo; federacion,

estados y municipios. **®

Descentralizar /la vida nacional impfica una redistribucion geogréfica mas
equilibrada econdmicamente, para eflo se deben esfablecer politicas fendientes a reubicar a ko
largo del territorio, las actividades productivas, cuidando que las opciones de localizacion
contribuyan con los intercambios en el &mbito regional.

Administrativamente, se avanzaria en el proceso de descentralizar Ia
administracion pubtica federal, a través de una revisibn de competencias que propiciaran et
equilibrio de facultades y funciones entre las tres instancias de gobiemo. en éste proceso habria
de reubicar a los organismos de ta administracién piblica federal de tal forma que contribuyeran
con los programas de desarrollo regionat en las entidades federativas.

La descentralizacion de la vida cultural y educativa, debia de cumplir con el doble
propdsito de fortalecer la identidad cultural de las regiones y de proporcionar a éstas las
oportunidades de su enriquecimiento. Con éste objetivo se iniciaron programas especificos de
educacion y salud. "%

1. Linea de accibén para el desarrofio estatal integraf

Este punto corresponde al subcapitulo 9.2. del ptan nacional de desarrolio; fa
politica de desarrollo regional tenia como principal 4mbito geografico a fas entidades federativas
que integran a la nacion. Su propésite bésico, tanto en lo econémico como en lo sucial fue, dar
plena vigencia al federalismo impulsando el desarrofio de las regiones en forma equilibrada. Para
lograr este objetive se emprenderian acciones como:

1.1. Linea de accion de mayor vincufacién de las economias rurales y urbanas.

'%* La redistribucién de competencias se Ilevé a cabo dentro del marco normativo que establece el

articulo 115 Constitucional, cuya reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion, ¢l dia 3 de
febrero 1983,

'% De aqui se desprende el programa de educacién, cultura, recreacion y deporte 1984 - 1988, asi
como el programa nacional de salud 1984 - 1988,
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Se consideré a la relacidn campo-ciudad como punto de partida para emprender
una politica de desarrolio estatal integrat. Se buscaria la forma de arraigar productivamente a la

poblacién en su lugar de origen. 167

Se pretendid incorporar sistemas organizados de produccion y servicios a la
mayoria de la poblacién rural que se encontrara dispersa en el territorio nacional, ademas se
impulsd ta creacién de vinculos que permitieran, a gmbas zonas realizar un mejor intercambio de

sus productos y servicios.

1.2. Linea de accién de sistemas estatales de planeacién.

Respondiendo al propdsito de que sean la entidades federativas quienes
promuevan y administren su proceso de desarrollo se organizaron los sistemas estatales de
ptaneacién democratica. Para esto fue necesario coordinar acciones con la federacion que
permitieran descentralizar actividades econémicas y sociales, bajo un enfoque congruernte con ia
estrategia nacional.

1.3. Linea de accién de planes estatales de desarrolio.

Los planes esfatales son instrumentos que debe elaborar cada entidad federativa
considerando sus caracteristicas particulares, fijando una estrategia de desarrollo especifica para

cada estado; adecuandose siempre de manera congruente al propdsito nacional. '%

1.4. Linea de accién de fortalecimiento municipal .

Con el objeto de lograr un desarrollo estatal integral fue necesario dar mas vigor al
municipio, fomentando su autonomia, fortaleciendo su economia y adecuando los vinculos con los
gohiemnos estatat y federal.

El municipio "constituye ta organizaciéon administrativa que tiene como finalidad
atender a las comunidades que se encuentran en su termlorio. Como parte basica de nuestro

sisterna federal, cuenta con un gobiermno auténomo para optimizar et uso de los recursos de la

T Una de ellas fue. crear los centros agroindustriales que se dedicaban a la fabricacion de
productos necesarios para €l consumo bdsico de los habitantes de las distintas regiones del pais.
188 Vid. art. 21 de Ia Ley de Plancacion.
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localidad. El desarrollo de los municipios estd estrechamente vinculado con el objetivo de la

. .2 . - 169
descentralizacion, que es alcanzar el bienestar de todos los mexicanos™.

La libertad municipal habia venido quedando rezagada en materia agraria y en
materia laboral, es asi que se presenta ante ia soberania del H. Congreso de 1a Union, la iniciativa
de reformas y adiciones al articulo 115 Constitucional. '°

La descentraiizacién requirid de un proceso decidido, aunque gradual, orientado y
eficaz de la revision de competencias constitucionales entre federacion, estados y municipios, este
proceso analizé las facultades federales, locales y municipales para determinar cuéles podian ser
redistribuidas para un mejor equilibrio entre las tres instancias de gobiemo.

Al conferir una libre administracién de la hacienda municipal y el derecho de los
ayuntamientos para cobrar ciertas contribuciones, se logré una mayor autonomia de este nivel de
gobiemno; con la cuat se ha podido vincular tas demandas de la poblacion con las respuestas de la
autoridad. Asimismo se inicid ta creacién de centros integradores que han proporcionado diversos

servicios publicos a comunidades dispersas de varios municipios.

En 1984 se cre6 el “centro nacional de estudios municipales” y se logrd el
establecimiento de estos centros a nivel estatal. Esto junto con las acciones coordinadas entre los
tres niveles de gobiemo, permitiria iniciar programas de capacitacion para servidores publicos,
estatales y municipales, en materia de planeacidn, programacion y aspectos administrativos.

1.8. Linea de accién del convenio tnico de desarrolio.

La concertacién de compromisos sobre diversas acciones de interés comdn, a
través del convenio unico de desarrollo, entre los gobiemos federal, estatal y municipal permitio
que dentro del ambito de sus respectivas facultades y funciones se coordinara el desarrollo
socioeconomico integral de las entidades federativas. Este instrumento establecié los mecanismos
para efectuar las transferencias de recursos humanos, financieros y materiales necesarios para
hacer realidad ia descentralizacién de la vida nacional. "'

1 Cuaderno de Renovacién Nacional, p. 31.

7% México, Presidencia de 1a Repiblica. Marco Normativo para el Cambio, Miguel de la Madrid
Hurtado, diciembre de 1982, t. 30. 1983.  Estas iniciativas fueron presentadas por el presidente de Ia
Repblica el dia 6 de diciembre de 1982.

' Notes¢ 1a importancia de los convenios tinicos de desarrollo (CUD).
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1.6. Linea de accién de programacién y presupuesto del gasto regional.

Se asignd el gasto plblico de acuerdo con la concurrencia de los tres niveles de
gobiemno y con acciones concertadas con los sectores social y privado, con el fin de satisfacer las
necesidades reales de la poblacion, lo que proporcionaria mayor participacion del desarrollo y una
menor intervencion del gobiemo federal en ta determinacion de las demandas locales.

1.7. Linea de accidn de la parficipacion social en los programas de desarrolfo regional.

Para fomento de esta participacién, pimeramente fue necesario dar a conocer los
canales de comunicacion y reafirmar ia importancia de su participacion en la programacion,
ejecuciéon y control de las obras en su localidad. Para que la participacion se extendiera debia de
surgir de las comunidades, teniendo la posibilidad de expresarse y con ello comprometerse a
participar.

2. Lineas de accibn para la integracitn de diversas regiones del pais al desarroffo regional

Este punto corresponde at subcapitulo 8.3. del PND (tiene el mismo nombre). Las
estrategias de desarmolto de los estados debieron concurir hacia objetives comunes de desarrollo

e integracién regional, estos espacios fueron las ltamadas zonas prioritarias:

Norte.

Sur.

Parte central de la costa del Pacifico.
Costa de! Golfe, "

ol

3. Lineas de accién para revertir Ia tendencia concentradora de fa
ciudad de México y zona metropolitana de la ciudad de México.

Este punto corresponde al subcapitulo 9.4. del plan nacional de desarroflo. En

relacion a esta linea el plan nacional de desarrolio, propuso para el mediano plazo, una estrategia

172 México, Secretaria de Programacion v Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,
p-400.
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de despliegue territorial de las actividades econdmicas que por un tado se proponia apoyar a
renglones ubicados entre la capital y las costas y por el otro, racionalizar y controfar ei crecimiento

73

actual de la ciudad de México y su zona metropolitana. Esia orientacion planted distintas

lineas de accion:

3.1. Linea de accién de desconcentracion industriaf .

Se pretendia intensificar y racionalizacion eficiente en la industria pesada, por lo
cual sdlo se vigilaria el proceso de desconcentracién de acuerdo a ta capacidad de cada region y a
la necesidad de cada rama de la industria. Se programé en forma adecuada la dotacion de
infraestructura, equipamiento e instalacién de mayores servicios urbanos en las ciudades que
participaron de manera activa en la desconcentracion de actividades econémicas de la poblacion;
como fue Leodn, el Corredor del Bajio, Guadalajara, Puebla, Tlaxcala, Cérdoba y Orizaba, entre
otras. La industrializacion de bienes de consumo se caracterizé por tener empresas altamente
dependientes del medio urbanc de la ciudad de México.

3.2. Linea de accibn de reduccién de las migraciones .

En esta segunda linea, se menciond que cerca de un 70% de [a migracién
interestatal se originé en los estados de la parte central del pais, caracterizados por la agricultura y
por ciudades medias, cuyo crecimiento ha sido suspendido por la ciudad. Para frenar la migracion
hacia la zona metropolitana, se buscd orientar a las ciudades medias e incrementar la capacidad
de retencién de las zonas de donde se originan los emigrantes, para lo cual se promovié una
transformacion de ia economia rural, pretendid diversificar el empleo rural y crear mas

oportunidades de empleo. '7*

3.3. Linea de accion de integracion de sistemas regionales relativamente independientes de la
ciudad de México,

' Cuadernos de Renovacién Nacional. p. 36, dice "La zona metropolitana de la ciudad de
Meéxico (ZMCM), incluye al Distrito Federal, a 53 municipios del Estado de México y a un municipio de
Hidalgo”.
174

Meéxico, Secretaria de Programacion y Presupuesto.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

p-407.
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se impulsarian nuevas relaciones entre dreas rurales y las ciudades medias, pero
para que estas relaciones funcionaran de manera eficiente se evito bromover a mediano plazo la
interdependencia de acciones det Occidente y del Golfo de México, por ello se implantarian

sistemas regionales relativamente independientes entre si.

La region de occidente incorpord el area del Bajio y Guadalajara, los centros de
Aguascalientes y San Luis Potosi y aprovechd el puerto de Manzanitio como punto de retacion con

otras regiones y con el exterior.

La regién del Golfo, integrd las economias de los puestos con el drea de Puebla-
Tlaxcala para o cual se reestructuré la red de transporte, limitando asi la posicién central de la
ciudad de México; de tal manera que no necesariamente se transite por la ciudad para llegar a
estos estados.

3.4. Linea de accion de racionalizar y controlar el crecimiento de la zona metropolitana de la
ciudad de México y su periferia.

En esta cuarta y iltima linea, se planteé que en forma paraiela con la estrategia de
desconcentracion de ta actividad economica se necesita de la instrumentacion de una politica
hacia el interior de la zona metropolitana de la ciudad de México; esta politica debié restringir el
crecimiento de actividades en la ciudad de México, con ello se busco redefinir el papel que
desempeiia la ciudad de México en el contexto nacional.

El sector publico federal implant6 tas primeras acciones al prohibir toda expansion
de capacidad de produccion de las empresas paraestatales en esta zona.

Con el objeto de reducir el subempleo y la marginacion en el area, se apoyd a las
pequeiias y medianas empresas orientadas a la produccién de bienes de consumo final, asimismo,
se impuisé el aprovechamiento de los recursos naturales y el desarrolto agroindustrial en los
Estados de Hidalge, México y Morelos, ampliando las opciones de ocupacion para la fuerza de
trabajo no calificada, dando prioridad a la consolidacién y desarrollc de cuencas lecheras, a ia
avicultura, a la produccion de hortatizas y su industrializacién.
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4. Lineas de accién para el Distrito Federal .

Este punto corresponde al subcapituio 5 del plan nacional de desarrolio; en esta
linea se contemplaron cuatro aspectos fundamentales: ambite urbano, dmbito econdmico, ambito
social y politico, gobiemo y administracién de justicia, sefialandose que dicha estrategia se llevaria
a través, de las siguientes acciones:

1. Asentamientes humanos y vivienda, medio ambiente y servicios basicos.

2. Transporte publico y vialidad.

3. Abasto, consumo popular y nutricion.

4. Salud y seguridad social.

5. Educacidn y cultura.

8. Estructura productiva; politica, gobiemo y administracion de justicia;
financiamiento y participacion social

En el capitulo 5, presento el andlisis del “programa de descentralizacién de la
administracion publica federal 1985-1988"; posteriormente en el capitulo 8, expongo el anilisis de
la descentralizacion administrativa en el “programa de aliento y crecimiento”.
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CAPITULO 5

ESTABLECIMIENTO DEL. PROGRAMA DE DESCENTRALIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL (PDAPF), 1985-1988

Para continuar con el proceso de descentralizacién administrativa, el gobierno
federal implement6 este programa; en el cual especificé las acciones concretas para cada
dependencia de ta administracion publica federal. Reunié en el citado documento las acciones que
se habian realizado sobre ta materia, desde el inicio de ta administracién del Lic. De La Madrid.

Tratando de tomar en cuenta fas propuestas de los gobiemos de fos estados y de
reunir en un s¢lo programa global, todas las acciones y proyectos que se venian realizando en
tomo al proceso de descentralizacion; el primer mandataric de la nacion, puso en marcha dicho
programa el 21 de enero de 1885,

§.1. Decreto por el que se obligo a todas las dependencias y entidades a elaborar sus
respectivos programas de descentralizacion

Por medio de la quinta tesis fundamental de gobiemo (conocida como
descentralizacién de la vida nacional), el ejecutivo federal intenté desarrollar diversos aspectos del
pais. (El 10. de diciembre de 1982, al tomar posesién como Presidente Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos, el Lic. De La Madrid dirigid en sus mensaje a la nacion, una serie de
propuestas que dentro del marco de fa administracion publica, originé diversas especulaciones en
cuanto & la evolucién de la misma, para ef sexenio 1982-1988). '

Como acto para legitimar su proceder, el ejecutivo federal, en apoyo a esta quinta
tesis fundamental de gobiemo, inici6 desde el primer dfa de su mandato una serie de reformas

constitucionales, de entre las cuales desfacaron, la reformas al articulo 26 y af artlculo 115, '7°

Lo anterior no fue suficiente, dado que no indicé el procedimiento a seguir (es
decir, era enunciativo pero no descriptivo); en consecuencia, el gobiemo central presentd un
documento normativo con caracteristicas de procedimientos, que dieron ta pauta para la ejecucién

'75 En io referente a los municipios.
'"® Reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el dia 3 de febrero de 1983,
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de tales acciones de descentralizacion administrativa. Como respuesta a esta situacidén, ef
gobierno federal se apoyé en dos decisiones fundamentales, para Iratar de dar seguimiento al
proceso de descentralizacién administrativa, esas decisiones fueron:

1.- Decrefo del 18 de junio de 1984, por el que se obligb a todas las dependencias
y entidades de la administracion publica federal, a efaborar sus respectivos programas de
descentralizacion. '

2.- Implementacion del programa de descentralizacién de la administracién publica
federal (el 21 de enero de 1985); vy con él la materializacidon de las acciones en esta materia, es
decir la base del procedimientc a seguir.

Desde fechas anteriores a la del dia 18 de junio de 1884, el gobiemno federal ya

habia intentado acciones especificas de descentralizacion administrativa, ™°

Aunque no tan
explicitamente como se debiera, estas acciones se presentaron en forma aislada y discontinuas.
Por tal razén, se reestructuraron los planteamientos de la descentralizacion administrativa

mediante el decreto que correspondié a la primera decisién del ejecutivo federal.

El decreto presidencial, que obligb a las dependencias y entidades a elaborar sus
respectivos programas de descentralizacién administrativa, fue un elemento que sustentd
jurldicamente a la descentralizacién administrativa. El decreto comrespondié a la orientacién del
ptan nacional de desarrollo (1983-1988); cuyo objetivo en materia de descentralizacion fue tratar de
revertir las tendencias de concentraciéon de la actividad econémica y de los servicios puablicos

principaimente. '"°

Con este propésito se intenté promover fa modernizacién de la funcién ptbfica para
fortalecer la coordinacion entre los gobiernos federal y estatales; se ordend que las decisiones se
dieran en el lugar donde se soficitaran los servicios.

177 Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 18 de junio de 1984.

' Antes del decreto del dia 18 de junio de 1984, las acciones mas importantes sobre
descentralizacion administrativa, fueron los decretos de descentralizacion de les servicios de salud y
educacién

17 “Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988”. Vid. art.21 de 1a Ley de Planeacion. Cfr, en el punto
4.2.4. pp.105-112 de esta tesis, la “politica regional”; en la cual se establecieron las bases generales para la
descentralizacion de la vida nacional.
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El decreto sefialé que la descentralizacion iniciada en educacién y salud, habfa
demostrado la necesidad de reestructurar las dependencias centrales y el fortalecimiento de la
coordinacién con fos gobiernos de los estados. 180

La descentratizacion administrativa reflejé la naturaleza de las dependencias y
entidades paraestatales en funcién de sus estructuras, de los servicios que prestaban y de las
refaciones que establecieron con los diversos sectores de la sociedad. Se apoyaron en los
recursos que tenian {pero no lograron la duplicacién de funciones); asi como de las transferencias
presupuestales. Respetaron (dentro de lo posible), los derechos de los trabajadores que laboraron

en la administracién puablica. '

En base al decreto seftalado, las dependencias y entidades de ta administracion

publica federal, decidieron {as funciones, el personal y 10s recursos a descentralizar. '®

De acuerdo al convenio tnico de desarrollo, definieron el tipo de coordinacién de
interés comin para el ejecutivo federal, los gobiemos de los estados y los municipios. Reubicaron
a las entidades paraestatales que consideraron necesarias oforgandoles facultades a sus
representaciones estatales; asf como la creacién de nuevas oficinas. El decreto del 18 de junio de
1984 establecié, que las entidades paraestatales formafizaran sus acciones descentrafizadas ante
la secretarfa responsable de cada sector. '*  Se excluyeron del decrefo en cuestion a la
Secretaria de Marina y a la Secretaria de la Defensa Nacional,

Como consecuencia de este decreto, se elabord el programa de descentralizacién
de la administracion pilblica federal, que correspondié a ta segunda decisién que instrument6 el
gobiemo federal, para continuar con el proceso de descentralizacion administrativa.

'8 Se entiende por dependencias a las secretarias de Estado y los departamentos administrativos
que forman parte de la administracién piiblica centralizada en base al art. 20. de la Ley Orgénica de la
Administracion Pablica Federal (L.O.APF.).

' La transferencia de recursos estd considerada como una facultad del ejecutivo dentro del
presupuesto publico federal.

"1 Vid, subcapitulo 14. de esta tesis, pp. 17-19., diferencias entre desconcentracién y
descentralizacion administrativa,

'8 Vid. Art. 48 de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal (L.O.A P.F.).
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5.2. Andlisis del programa de descentralizacion de la
administracién publica federal {1985-1988).

E! primer mandatario de la nacion puso en marcha, dicho programa el 21 de enero
de 1985. Como lo sefala el programa, se tratd de un proceso donde lo importante fue poner en
movimiento una nueva forma de relaciones administrativas y de capacidad de decision en los
propios estados, que se iria ajustando de acuerdo -a las experiencias y con la disponibilidad de

recursos que se obtuvieran de la federacion. '

Se propuso frenar el crecimiento de la administracion piblica federal en el valle de
México, tratando de romper con las formas centralizadas de decisién, que generan ineficiencia y
limitan ias posibilidades de desamolio. Se tratd de lograr mantener un sentido de equilibrio entre
las responsabilidades nacionales y el impulso al desarrolio regional y una mas estrecha relacién
del gobiemo con los ciudadanos. 8 g1 citado programa, presenté gran énfasis en fa
desconcentracién de funciones para tratar de responder, en el lugar donde se generaban las
demandas y problemas de la sociedad, especialimente en las regiones mas apartadas def pafs.
Esfe programa, respondit al propésito enunciado en el plan nacional de desarrollo (1983-1988), de

realizar cambios cualitativos en nuestra estructura social, econémica y politica. 18

El programa de descentralizacion de la administracion publica federal (1985-1988),

consta de tres partes importantes; las cuales y en el mismo orden describo con su respectivo

analisis en los siguientes puntos.

5.2.1. Primer apartado: estrateqia para la descentralizacién

Como estrategia para la descentralizacién, se propuso que las acciones altamente
centralizadas se convirtieran en corresponsabilidad con otras entidades federativas, de manera que

' Programa de descentralizacion de la administracion publica federal, dado a conocer el 21 de
enero de 1985, por el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, Presidente Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, durante una reunién.

185 Una de las medidas complementadas con anterioridad fue el programa de desarroilo de la zona
metropolitana de la ciudad de México vy regién centro.

"% Vid., “Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988”. Corresponde a la estrategia econémica y social,
recuperar la capacidad de crecimiento y elevar la calidad del desarrollo; especificamente 1z segunda linea
estratégica “el cambio estructural”, que incluye la descentralizacién en el territorio nacional de las
actividades productivas; ademads de promover los intercambios v el bienestar social.
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Ia descentralizacién administrativa no se limitara al movimiento de empresas, oficinas y personal
de Ja capital hacia los estados del pals. Dentro de este apartado, se pretendié que fa
descentralizacién incidiera en diversos planos:

En lo politico, por la redistribucién de competencias y la participacién de la
comunidad en la decisiones del gobierno. Dentro de o econdmico, se propusc adecuar los precios
retativos a los propositos del desarrollo nacional, en la induccion de procesos para que la
dependencias y entidades pablicas pudieran operar con criterios de eficiencia.

En materia de desarroffo, se propuso una localizacién menos concentrada de Ia
actividad econbmica y una distribucion mas equitativa de la infraestructura y de los servicios en las
diferentes regiones de! pais.

5.2.2. Sequndo apartado: decisiones que orientaron las acciones concretas de las
dependencias y entidades de la administracién publica federal, para

el proceso de descentralizacién administrativa,

Este apartado se dividi6 en cuatro decisiones fundamentales, que derivaron del
gjecutivo federal y de las cuales partié el programa, dado a conocer el 21 de enero de 1 985; para
apoyar el proceso de descentralizacién administrativa. Las decisiones fueron :

1.- Decisiones para apoyar el desarrolio de las actividades productivas de alcance
regional, que promoverian la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, ta de Reforma
Agraria y la de Pesca. Se deberian prever acciones que incluyeran desconcentracion de funciones,
descentralizacién de programas, de organismos y de empresas para que les gobiemos ectatales
fueran los responsabies de la operacion, reubicacion de oficinas e instalaciones y trasferencias de

obras de infraestructura. '®’

2.- Decisiones para el desarrolio social. En materia de descentralizacién, a la
Secretarifa de Educacién Pablica, le corresponderifan los programas de los Servicios de Educacion
Basica y Normal, y a la Secretaria de Salud, le corresponderian los programas de salud.

""" Esto a través de los convenios unicos de desarrollo (C.U.D.). por medio de los comités de
planeacion para el desarrollo (COPLADES).
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3.- Decisiones para la consolidacion y ampliacién de la infraestructura regional, que
adoptaria la Secretaria de Energia, Minas e industria Paraestatal, Secretaria de Desarrolio Urbano
y Ecologia, Secretaria de Comunicaciones y Transportes y la Secretaria de Turismo, para tratar de
lograr una mayor coordinacién entre tos estados federados. Con esto se propuso lograr un
aprovechamiento racional de los recursos locales y promover un desarrolio regional mas
equitibrado. También se propuso delegar mas funciones a entidades y delegaciones simitares,
transfiriendo empresas a tos gobiernos estatales, se reubicarian oficinas, se descentralizarian
programas y organismos. Como gjemplo de esto tenemos, que las juntas locales de caminos se
trasformaron en organismos estatales a los que se les asigné mayores recursos para la
conservacion de carreteras y para la construccion de caminos y aeropuertos,

4.- Decisiones para formentar la actividad econémica y ampliar el acceso a los
servicios gubernamentales, que suscribirian la Secretaria de Gobemacion, la Secretaria de
Relaciones Exteriores, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ta Secretaria de Programacién
y Presupuesto, {a Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacitn la Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial, la Secretaria del Trabajo y Previsién Social y ta Procuraduria General de la
Republica. Por la naturaleza y émbito de accion de este grupo de dependencias el programa

considerd 1a desconcentracion de funciones en las delegaciones estatales. '

Respecto a la Secretaria de Gobemacién, se daria una amplia dimensién estatal y
regional al consejo nacional de poblacién, se fomentaria la reforma municipal a través del centro
nacional de estudios municipales. En la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico se
establecerian, comités regionales de asuntos financieros, con jurisdiccion en algunos estados
federados, que quedarian integrados por autoridades estatales, centros bancarios y uniones
representativas de ta actividad econdmica local. Se instalaria una comision de crédito que serviria
para financiar a los gobiemos estatates y municipales y que coordinaria la emisién de valores y

crédite pablico y bancario.

Corresponderia a las delegaciones de la Secretaria de Programacién y Presupuesto la
desconcentracion de nuevas funciones, en tanto que era dependencia globatizadora en materia de

presupuesto y gasto pablico, sus atribuciones serian de orden normativo para orientar las acciones

'*8 Bl programa de descentralizacién de la administracién piblica federal, no hace una distincion
entre los términos de desconcentracion y descentralizacién: para entender mejor estos términos véase el
subcapitulo 1.4. de esta tesis, pp. 17-19., “diferencias entre desconcentracién y descentralizaciém
administrativa”.
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de planeacion integral por medio del convenio Gnico de desarrollo vy de los comités de planeacion

para el desarroflo estatal.

En cuanto a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, tiene desde
su origen una organizacion descentralizada; sin embargo, llevaria a cabo, el control y la
evaluacion, se definid como una instancia central de la que dificilmernte podrian desprenderse

acciones o programas descentralizados. 189

Por otra parte, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y la Secretaria del
Trabajo y Previsibn Social, fortalecerian sus delegaciones con mayores funciones. La
Procuraduria General de Republica, en base a su reglamento de 1984, y con la creacién de
delegaciones de circuito, contarian con una subdelegacion administrativa y con coordinaciones
regionales. Se reubicarian agentes del ministerio piblico y se apoyaria el proceso de
desconcentracion de tas comandancias de la policia judicial en la ciudad de México y en los
estados de la Repdblica.

5.2.3. Acciones del programa

Se tratb que las acciones del programa, respondieran a los requerimientos de los
distintos sectores sociales que atiende cada una de la secretarfas y a las prioridades de los
estados federados, que serfan formuladas a través de los comités de planeacién para el desarrollo
de los estados. ' Las acciones, fueron de tres tipos:

1.- La fransferencia de entidades paraestatales administradas por el gobierno
federal, a los gobiernos de los estados, para tratar de que se convirtieran en instrumentos de
apoyo al desarrollo de los estados.

2.- Se propuso una coordinacién para la ejecucién y operacién de programas de
desarrollo, cuya responsabilidad seria transferida a los gobiemos de los estados por medio del

'* Durante el mensaje de toma de posesién, ¢l presidente de Ia Republica, anuncio Ia creacion de Ia
Contraloria General de la Federacion, con rango de Secretaria de Estado, para sistematizar y fortalecer las
facultades de fiscalizacién, contro! y evaluacién de la administracién piblica federal.

'™ Los comités de planeacion para el desarrollo (COPLADES), establecen las relaciones
intergubernamentales, mediante comvenios en la Federacion.
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convenio tnico de desarrollo, con el proposito de fortalecer progresivamente la capacidad técnica

y administrativa de tos gobiemos de los estados.

3.- Desconcentracién de funciones administrativas, lo que dependeria de las
caracteristicas de cada dependencia o entidad, ya que existen funciones del gobierno federal que,
por su naturaleza requieren de decisiones centralizadas. Se propuso que tedas las funciones se
desconcentrarian por medio de los convenios tinicos de desarrollo de cada entidad federativa. En
la formutacidn de estos convenios participarian los tres drdenes de gobiemno y los sectores social y

privado de cada estado del pais.

Inicié formalmente el gobierno federal, con este programa, el proceso de
descentralizacién de su aparato administrativo, la naturaleza de las atribuciones de cada
dependencia determinarfa el ritmo con que cada una avanzaria. Sin embargo, el ejecutivo federal,
propuso que aquellas dependencias vinculadas con la actividad productiva, el campo y el desarrollo

social, deberfan avanzar mas rapido y mas a fondo. 191

Como consecuencia de los sismos de septiembre de 1985, (que fueron mas
graves de lo que hubieran sido; de estar menos concentrados los recursos oficiales y de
informacién del sector pablico y privado), en este programa, se traté de dar un mayor impulso, al
proceso de descentralizacion administrativa. En cualquier caso se propuso que las decisiones que
se Hlevaran a cabo, siguieran las lineas planteadas por el programa de descentralizacion de ta

administracién pablica federal dado a conocer el 21 de enero de 1985.

Expongo en el punto 5.3., los principales propésitos de ta comision nacional de
reconstruccion, como una de fas primeras medidas que instrumenté el gobiemo federal, a

consecuencia de los sismos.

1 A 1a Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, a Ia Secretaria de la Reforma Agraria ya
la Secretaria de Pesca, les correpondid la actividad productiva y la actividad del campo. Por otra parte, a la
Secretaria de Educacién Pablica y a la Secretaria de Salud les correspondié ¢f desarrolto social.
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5.3. Comisidn nacional de reconstruccion

Debido a la magnitud de los dafios causados por los sismos del 19 y 20 de
septiembre de 1985, fue necesario que el ejecutivo federal instrumentara las medidas adecuadas
para restablecer el funcionamiento, principalmente de la ciudad de México, ya que fue la ciudad
més afectada por los sismos. El ejecutivo federal propuso, que para tograr la reconstruccién del
pais, especiaimente, del Distrito Federal, se requeria de una accién coordinada entre el gobiermno
federal, los gobiemos estatales y municipates, asi como también de los diversos grupos de la
sociedad. Asimismo, se debia jerarquizar y racionalizar la utilizacién de los recursos
financieros y materiales, tratando de garantizar su eficiencia y su aplicacion, se determinarian las

reducciones necesarias & planes y programas de gobiemo, que lo ameritaran. '%

Dentro de este contexto, se hizo evidente la necesidad de impulsar con mayor
rapidez el proceso de descentralizacién de los diversos aspectos de la vida nacional, tanto del
sector piblico; como del sector privado y social. De acuerdo a esfo el ejecutivo federal propuso
también, apresurar la ejecucién del programa de descentralizacion de la administracién publica
federal, que se venla realizando gradualmente desde su inicio. Se consideré nuevamente, la
reubicacion al interior del pafs, de oficinas administrativas, aunque fuese en forma temporal para
reanudar los servicios al publico, debido a la situacitn que se vivia en esos momentos en ia ciudad
de México. Asi, presenté el secretario de programacién y presupuesto, el 29 de septiembre de
18835, una propuesta concreta de descentralizacitn de la administracién publica federal, en la que
se incluia la reubicacién en provincia del "Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética,
del organismo Caminos y Puentes Federales de Ingresos y el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia”. ~ Superada la situacion de emergencia, se establecieron metas para tratar de
reponer lo destruido y, al mismo tiempo se propuso profundizar un cambio estructural, mediante

acciones concretas de apoyo a la descentralizacién de la vida nacional. '

Dentro del marco del sisterma nacional de planeacién democrética se cred la
comisién nacional de reconstruccién por acuerdo presidencial, el 4 de octubre de 1985, como un
érgano de consulta y participacion, en las acciones que los sectores publico, privado y social,
realizarian a nivel nacional, para enfrentar y tratar de resolver fos problemas causados por los

' Como consecuencia de los sismos del dia 19 y 20 de septiembre de 1985, se destinaron mayores
recursos a la reconstruccién de viviendas y a la reparacién de los servicios pitblicos principalmente en la
ciudad de México. Por esta razon, se hicieron las transferencias de recursos financieros y materiales de otros
PTOgramas no prioritarios.

'%> El titular de la Secretaria de Programacién y Presupuesto. en ese entonces era el Lic. Carlos
Salinas de Gontari
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Sismos. Para guiar el desempefio de sus tareas, la comisién lo haria a través de los

siguientes criterios:

PRIMERO: Se auxiliaria a los damnificados;

SEGUNDO: Se coordinaria la accién publica y social en tormo a las prioridades de reconstruccion
de vivienda, hospitales, escuelas, comunicaciones, sistemas de agua potable y restabiecimiento
de los servicios publicos;

TERCERO: Se fomentaria la descentralizacion de los diversos aspectos de la vida nacional, tanto
del sector publico, como de los sectores privado y social, atendiendo al equitibric urbano y la
integracion regional;

CUARTO: Se promocionarian fuentes de financiamiento y consideraciones de estrategias y
prioridades para la asighacion de recursos que demandaran las tareas de reconstruccion;
QUINTO: Se formularian las readecuaciones necesarias a los planes y programas de gobierno, se
trataria de ubicar eficientemente las tareas de reconstruccion en las politicas de desarrolio
nacional, sectorial y regionai;

SEXTO: Se promocionaria y organizaria la movifizacidn de la participacién social en las tareas de
reconstruccion.

SEPTIMO: Se promocionaria y se daria un uso adecuado y oportuno al auxilio internacional.
OCTAVO:. Se tratarla de sistematizar la experiencia de enfrentamientc de los problemas
provocados por el sismo, para formular programas preventivos de situaciones de emergencia;
NOVENQ: Se trataria de hacer un escrupuloso, eficiente y honesto uso de los recursos.

Dentro de los criterios de esta comisién se hace referencia a Ia descentralizacién
de los diversos aspectos de la vida nacional, especificamente en el punto ndmero tres, como ya lo
hemos sefialado, el gobiemo federal se propuso continuar y apresurar este proceso, a
consecuencia de los sismos de 1985.

Seria presidida la comision nacional de reconstruccion por el presidente de
México, por servidores puablicos del gobiemo federal, cuya participacion se consideré importante,
segun los asuntos que se trataran . Para fograr un mejor desempefio de sus funciones, la comision

se auxiliaria de seis comités, %

1% Acuerdo por el que se crea la "Comision Nacional de Reconstruccién”, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién (D.O.F.), el dia 4 de octubre de 1985.

' En el articulo primero de! acuerdo por el que se crea la comisién nacional de reconstruccién, se
establecen fos citados seis comités.
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1.- Comité de reconstruccion del 4rea metropolitana de la ciudad de México.
2.- Comité de descentralizacion. '

3.- Comité de asuntos financieros.

4.- Comité de auxilio social.

5.- Comité de coordinacion del auxilio infernacional.

6.- Comité de prevencién de seguridad civil.

Se integrarian los comités, por acuerdo del presidente de México, escuchando la
opinién de los miembros de la comisién nacional de reconstruccion y con una representatividad
similar a la de la comisién, que inciuyera a personalidades destacadas de fa sociedad. Asimismo,
se invitaria a los gobiernos de los estados y a fos gobiemos de los los municipios a participar en

fos comités cuando los asuntos a tratar pudieran repercutir directamente en su dmbito territorial.

Se propuso que los trabajos y las propuestas concretas de la comisién nacional de
reconstruccion, fueran la base para la coordinacion de la accidn piblica y social, en tomo a las

prioridades, establecidas en los criterios de ta citada comision.

Como ya menciong, la comisién nactonal de reconstruccibn, se auxiliaria de varios
comités, uno de ellos fue el comité de descentralizacién, creado con el propédsito de consolidar el
proceso de descentralizacion iniciado formalmente el 21 de enero de 1985, por el gobiemo federal
con el programa de descentralizacién de la administracion publica federal. ' De acuerdo al orden
de este subcapitulo, coma cuarto y Glitimo punto expongo los principales propdsitos del comité de

descentralizacion. '¥

5.4. Comité de descentralizacién

Como consecuencia de los sismos del 19 y 20 de septiembre de 1985, el ejecutivo
federal se propuso, profundizar en las acciones de descentratizacidén del sector pablico federal,
tomando como base los avances que en esos momentos se registraban en el programa de
descentralizacion de la administracion publica federal. Este programa se integré con los

planteamientos y propuestas que a este respecto formularon las dependencias y entidades de la

1% Acuerdo por el que se crea el comité de descentralizacién, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion (D.O.F.), el dia 10 de octubre de 1985,

17 Como se puede observar, en el siguiente punto expongo las funciones de! segundo comité de la
comisidén nacional de reconstruceion. referente a la descentratizacién con el propésito de dar continuidad al
objeto de estudio.
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administracion pubtica federal. Para tratar de continuar con este proceso de manera eficiente y

ordenada, se propuso la participacion conjunta de los sectores publico, privado y social. o8

Por acuerdo presidencial se creé el comité de descentralizacion como 6rgano de
consulta y participacién, con la finalidad de tratar de lograr que las acciones de los sectores
ptiblico, privado y social, estuvieran orfentadas efectivamente al fomento de fa descentralizacion de
fos diversos aspecfos de la vida nacional. En base a.este decreto, se estableci¢ el acuerdo para la
creacion del comité de descentralizacién. Con este comité:

1. Se analizarfa y discutiria el impacto del proceso de descentralizacion de fa
administracion publica federal, en la actividad econémica y social,
li. Se propondrian opciones para estimular los procesos de descentralizacion de la
educacién y de los servicios de salud en marcha;
i, Se propondrfan politicas de descentralizacion de la actividad econbmica en
general, asi como de los servicios;
IV. Se analizarfan medidas para la descerralizacién de la educacion superior,
la ciencia y la tecnologfa;
V. Se aportarian fos efementos necesarios para la sefeccién de ciudades
receptoras de la descentralizacion;
VI, Se preverfan las posibles relaciones entre la descentralizacion,
la produccion agropecuaria y el desarrolio regional;
VIi. Las demas que fueran consecuentes con sus fines.

Por otra parte, para la adecuada atencibn, andlisis y discusidén de los principales
problemas que incidieran en la descentralizacién, el comité contarfa con las siguientes
coordinaciones:

1. De vinculacion y de las decisiones de descentralizacién de la administracién
publica federal, con la actividad econémica y social de cada regitn;
2. De educacion y salud;

3. De descentralizacion de la educacion superior, la ciencia y la tecnologia;

1% En el subcapitulo 3.3, de esta tesis, pp. 57 y 58, destinado al impulso de la descentralizacion
para lograr la integracién regional dentro del programa inmediato de  reordenacién econdmica (PIRE);,
expongo las primeras acciones sobre descentralizacién administrativa, que realizé el ejecutivo federal antes
de reunir todas las acciones en ¢l programa de descentralizacién de la administracién piblica federal en
1985.
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4. De infraestructura y vivienda de las ciudades recepforas;

5. De descentralizacion de la actividad industrial, comercial y de abasto;

6. De reconversion de la industria paraestatal;

7. De descentralizacién y produccion agropecuaria y pesquera;

8. De descentralizacién de los servicios;

9. De desarrolio regional, y

10. Las demas que se estimaran necesarias para ef cumplimiento de las
funciones del comité.

Estas coordinaciones tendrian por objeto, recabar fa informacién, asi como las
propuestas y puntos de vista de sus integrantes para que pudieran ofrecer sugerencias y
recomendaciones a8 la comisién nacional de reconstruccién, por conducto del comité de
descentralizacion.

Seria presidido el comité de descentralizacién, por el presidente de México o por
fos titulares de las dependencias del ejecutivo federal, que éste designara. Ef comité se integraria
por acuerdo del Presidente Constitucional de los Estados tinidos Mexicanos, escuchando Ia
opinion, y con una representacién simifar a la de la comisién, que incluyera a personalidades
destacadas de la sociedad. Las coordinaciones del comité de descentralizacién se integrarfa con
una representatividad andloga a la del comité, escuchando para tal efecto la opinibn de los
miembros del mismo.

Para el desempeiio de sus funciones, el comité se coordinaria con otros érganos
del ambito local que se constituyeran para los mismos propésitos en las entidades federativas y
municipios, asimismo, se les invilaria a participar en las coordinaciones, cuando los asuntos a

tratar pudieran repercutir directamente en sus respectivos temitorios.

Dentro de la comisién nacional de reconstruccion, el comité de descentralizacion se
propuso fomentar la descentralizacién de la vida nacional para tratar de lograr una reorganizacion
de fa administracién piblica federal, asimismo, mantener las sedes de las secretarias de Estado,
en la capital de ta Repuiblica; se descentralizaria a las entidades federativas recursos, oficinas y
facuftades, como parte de un proceso mas amplio que incluiria la educacion superior, la actividad
econdmica industrial, los servicios, el comercio y las finanzas.

Otro de los comités auxiliares de fa comisién nacional de reconstruccién, fue el
comité de reconstruccién del drea metropolitana de la ciudad de México, que también seria un
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6rgano de consulta y participacion de los diferentes sectores del Distrito Federal, se encargaria de
integrar un programa de reconstruccion de la ciudad que conjugara las acciones publicas y

privadas, para fratar de beneficiar a la poblacion afectada por los sismos. '

Tamnbién, se propuso en este comité de reconstruccién del 4rea metropolitana de la
ciudad de México, profundizar y apresurar los esfuerzos de descentralizacién, como uno de sus
principales linearmientos. Asimismo, para €l mejor'desempeﬁo de sus.funciones, el comité se
auxiiaria de varios subcomités, uno de ellos se encargaria de la descentralizacién y
desconcentracién en el Distrito Federal.

Expuesto el programa de descentralizacion de la administracién piblica federal, asf
como los motivos, por los cuales fue creada la comisibn nacional de reconstruccibn y sus
respectivos comités, en el siguiendo capltulo presento, el programa de aliento y crecimiento (PAC),
que fue propuesto como una alternativa mds, para tratar de resolver la situacién que en ese
entonces, tenfa el pafls.

1% Acuerdo por ¢l que s crea, el “Comité de reconstruccién del d4rea metropolitana de la ciudad de
México”, publicado en el Diario Oficial de 1a Federacién (D.O.F.), el dia 11 de octubre de 1985 .
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CAPIiTULO 6.

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
EN EL PROGRAMA DE ALIENTO Y CRECIMIENTO (PAC). 1986.

Debido a los fendmenos econdmicos y financieros nacionales e internacionales, el
23 de junio de 1986, se dio a conocer el “Programa de Aliento y Crecimiento * (PAC); considerado

como una respuesta, a las condiciones que enfrentaba el pais. 200

Por los acontecimientos que en materia econdémica se estaban desarrollando; el
23 de junio de 1986 se dieron a conocer, por parte del gobiemno federal, los lineamientos de politica
econémica def programa de aliento y crecimiento, el cual propondria: cinco postulados, cuatro
objetivos fundamentales y una estrategia central.

6.1. Situacién de la administracién publica federal mexicana en materia de
descentralizacion administrativa en el periodo de septiembre de 1985 a junio de 1986.

En este periodo nos encontramos con situaciones econdmicas, politicas y

financieras que et programa inmediato de reordenacién econémica no pudo resistir.

México se encontraba inmerso en una crisis econémica, la cual se agudizé con fas
pérdidas por los sismos del dfa 19 y 20 de septiembre de 1985, mismos que obligaron al gobierno
federal a adecuar la estrategia econbémica para intentar lograr la estabilizacion y la reactivacion
productiva. Los problemas y dafios provocados por los sismos obligaron a iniciar de inmediato la
reconstruccion de las zonas, provocando con ello modificaciones en el gasto pibtico de la

federacién de manera considerable. 2°'

Esta situacién, provocada por los sismos, hicieron evidente ta necesidad de

apresurar la descentralizacion de la vida nacional, y continuar con la ejecucion del programa de

*® La primera estrategia adoptada por ¢l Lic. Miguel de la Madrid Hurtado  fue el programa
inmediato de reordenacion econdémica (PIRE), que dio a conocer en su mensaje de toma de posesién, el lo.
de diciembre de 1982; este programa fue sustituido ¢l 21 de febrero de 1982 por la politica de contencién de
choque petrolero, y ésta a su vez fue sustituida por el programa de aliento y crecimiento (PAC), adoptado el
23 de junio de 1986.

21 Si en la ciudad de México, no existiera esa excesiva concentracidn, los dafios hubieran sido
menores.
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descentralizacién de la administracién publica federal, por tanto, el presidente de la Repiblica
propuso medidas especificas dentro de fa comisién nacional de reconstruccion, como fue el comité
de descentralizacién; continuando asi con el proceso de descentralizacion, que iniciara al principio
de su administracion con la descentralizacién de los sectores de educacion y salud con la reforma

al articulo 115 Constitucional. 2%

No se hablan concluido las primeras acciones para enfrentar los efectos de los
sismos, cuando inesperadamente, el precio del barril de petréieo; principal producto de exportacion
y fuente mayoritaria de los ingresos publicos, se desplomé de manera drastica. Como
consecuencia de una guerra generalizada de precios y mercados a nivel mundial, la caida de los
ingresos provenientes de la venta al exterior del petréleo, representé una pérdida de la tercera
parte de las divisas que se obtenian por exportacién y que equivalian a casi el 20% de los ingresos
publicos totales y aproximadamente ef 6% del producto nacional, 23

Para 1986, se estimd un crecimiento retativo y un endeudamiento exterior hasta de
400 millones de déblares, esta propuesta paitié del supuesto de que el precio promedio del barril de

petréleo mexicano seria de 22.50 délares por barril. %

Sin embargo la drastica caida del
precio del petroleo obligdo a revisar ia esirategia econdmica; a través de una politica de choque
petrolero, dada a conocer a través de un mensaje dirigido a la nacién por el presidente de /a
Republica, el dia 21 de febrero de 1986. En el citado mensaje anuncit, que la politica econémica
interna no se modificaria en su cardcter, pero se harfan los ajustes necesarios ante la magnitud de

los ingresos petroleros que inesperadamente dejaban de entrar al pals. 205

Se ajustarian las estrategias y compromisos sectoriales, se pretendid profundizar
en la jerarquizacion de prioridades, se revisarian tos objetivos y metas contenidas en los
programas sectoriales, se debia revisar y evaluar 105 paquetes de pioyectos para conformar el
programa de inversién 1987-1988, de! sector publico; se reasignarian los recursos en forma mas
eficiente y equitativa, asimismo, se impulsaria el proceso de cambio estructural.

292 E1 6 de diciembre de 1982. el presidente De 1a Madrid envié la iniciativa de reforma al articulo
115 Constitucional al H. Congreso de Ia Unién. Dicha iniciativa consistié en promover Ia descentralizacion
del sector de educacion y del sector de salud hacia las entidades federativas v hacia los municipios del pais.
Finalmente la iniciativa fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de 1a Federacién (D.O.F)), ¢l dia tres
de febrero de 1983.

%3 México, Presidencia de la Republica. Seis..., p. 244

 1dem.

% Esta estrategia fue Ia adecuada para proteger la economia nacional durante ¢! lapso requetido
por la negociacidén de la deuda externa, pero el estancamiento y la recesion fueron factores que hicieron su
aparicién y la estrategia dejé de ser viable,
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Sin embargo, se consideré que esta estrategia tenia un limite, por sus
consecuencias de estancamiento y recesion; siendo necesario, adoptar una nueva alternativa, et

programa de aliento y crecimiento, que describo en el siguiente punto.

6.2.Contenido central del programa de aliento y crecimiento y
las acciones referentes a la descentralizacién administrativa.

Teniendo el panorama general de la situacién que prevalecia entre septiembre de
1985 a junio de 1986, en este punto expongo el contenido general def programa de aliento y
crecimiento y seguidamente, las principales acciones que en materia de descentralizacion de

plantearon.

6.2.1. Contenido general del programa de aliento y crecimiento.

Debido a los acontecimienios que en materia econdmica se estaban
desarrollando; el 23 de junio de 1986 se dio a conocer, por parte del gobiemo federal, los
lineamientos de politica a adoptar a través del programa de aliento y crecimiento, el cual,

propondria: cinco postulados, cuatro objetivos fundamentales y una estrategia central .

6.2.1.1. Postulados del_programa de afiento y crecimiento

El objetivo principal del programa de aliento y crecimiento fue : "Lograr un
crecimiento real del producto interno bruto (PIB) de entre 3 y 4 % en 1987 y 1988, con estabilidad

de precios”. ® En base a este objetivo, se presentaron cinco postulados fundamentales. 7

PRIMEROQ: Se cambiarian los términos de la negociacién con los acreedores de ia
deuda externa. Especificamente, la prioridad seria asegurar una tasa de crecimiento moderado de
la economia; para to cual, se plantearia a los acreedores una disminucién de los pagos del servicio
de la deuda. Esto se les expondria detalladamente a los acreedores en las negociaciones sobre la

deuda externa, para flegar a un nuevo acuerdo en forma concertada, no unilateral. 208

206 | ajous Alejandro. Programa de Aliento v Crecimiento en las razones v las Obras cuarto afio.
Presidencia de 1a Republica. Ed. Fondo de Cultura Econémica.[s.c.], [s.I.], p. 439.

7 Expongo la sintesis de los puntos centrales del programa de aliento y crecimiento(PAC).

2% En cuanto a la negociacion de la deuda externa, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
propuso el 30 de diciembre de 1986, a los acreedores canjear débitos por bonos con un sblo vencimiento a
veinte afios. Para garantizar el pago de esos bonos, México a su vez, adguiria bonos "cupones cero " del
tesoro Estadounidense, cuya capitalizacién también a veinte afios, permitiria dicho pago.
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SEGUNDQ: Se aumentaria la disponibilidad de recursos financieros dentro del
pals, para hacer descender las tasas de interés y fliberalizar el crédito al sector privado. Ei
incremento de los recursos financieros dentro de la economia se conseguiria, por un {ado,
mediante un mayor volumen de recursos extemos, resultado de las negociaciones que se
realizarian con los acreedores. Esto significaba, que se buscarian nuevos créditos y la reduccién
de los pagos de interés que se venian haciendo al exterior. Por otro lado, se anuncié que , como
complemento a la medida anterior, se introducirian nuevos instrumentos de captacion al mercado
financiero nacional que ofrecieran rendimiemos mas seguros en relacién con la evolucion de la
inflacién y et tipo de cambio, con objeto de retener y elevar el ahorro intemo en el pais.

TERCERO: Como piedra angular del problema, se alentaria la inversién privada.
La liberacion del crédito y el descenso gradual de las tasas de interés, estimularian fa inversioén de
los particulares, para tratar de proteger y ampliar la plania productiva y el empleo. Esto se
reforzaria con el apoyo del gobiemo a las actividades exportadoras. Se pretendidé que con tales
medidas, 12 inversién aumentaria considerablemente; supuestamente en 1984 y 1985 habia sido

capaz de crecer a tasas reales de 9 y 14 % respectivamente.

CUARTO: Se revisaria la politica de ingresos del sector piblico, para fortalecer
sus recursos propios, como medios de financiamiento para sus gastos. En particular, se
reestructuraria la politica tributaria, de modo que fuera congruente con la realidad econdmica que
vivia el pais, porque la inflacion venia disminuyendo la base gravable de algunos impuestos; por

lo tanto, disminuia también la recaudacion.

Asimismo, se continuarian ajustando los precios y las tarifas de los bienes y
servicios proporcionados por las empresas pablicas para evitar rezagos ante el aumento general
de los precios en la economia, se mejoraria ta situacién financiera de estas empresas y se

controlaria el déficit publico. *®

QUINTO: Se reorientarfa selectivamente el gasto puablico, sin alterar su monto
total. En otras patabras, se destinarian recursos adicionales a ciertos renglones fundamentales

del gasto corriente y de inversién; para lo cual, se disminuiria el gasto destinado a programas

% 1 os ingresos piiblicos, son los recursos econémicos que el Estado y los entes publicos deben
captar en propiedad para destinarlos a cubrir los gastos e inversiones del Estado y del sector gubernamental;
necesarios para prestar servicios piilblicos a la colectividad en tiempo oportuno y condiciones normales. Los
ingresos pablicos se clasifican en ordinarios y extraordinarios.
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relativamente menos prioritarios, de manera que el gasto total no fuera objeto de una expansién

presupuestaria. '

6.2.1.2. Objetivos def programa de aliento y crecimiento

En noviembre de 1986, el ejecutivo federal dio a conocer cuatro objetivos y una
estrategia, que se debian implementar en el siguiehte afio. E| objetivo general del programa de
aliento y crecimiento fue: "Lograr un crecimiento real del producto interno bruto (PIB) de entre 3 y
4 % en 1987 y 1988, con estabilidad de precios™. *"

1.- Se debfa alentar un crecimiento econémico maderado pero con generacion de
empleos, mediante una mayor disponibilidad de créditos a los sectores privado y social, estimulos
fiscales permanentes a la inversion productiva y una reactivacion ordenada y selectiva de ta

inversion piblica.

2.- Se renovaria el combate a la inflacién, mediante un esfuerzo adicional de
saneamiento de las finanzas puablicas y un conjunto de medidas que disminuyeran presiones de

costo y factores de inercia.

3.- Se consolidarfa y ampliaria el proceso en marcha de cambio estructural,
mediante el fortalecimiento y la reconversién de las areas estratégicas y pricritarias del sector
pdblico, la desincorporacion de las entidades publicas que no lo son y la modemizacion de la
pianta industrial nacional.

4.- Se impulsarfa la descentralizacién de la vida nacional, mediante el
fortalecimiento del pacto federal, la promocidn de programas especiales de vivienda y de dotacién
de infraestructura en ciudades medias prioritarias y la reduccién paulatina de los altos costos de

concentracion urbana. 2%

29 Segiin lo demuestra la historia, el gasto siempre ha resultado deficitario.

21 Estos objetivos fueron tomados de “Criterios Generales de Politica Econémica para la Iniciativa
de 1a Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuestos de Egresos de la Federacidn, de 1987.”

212 pacto federal. es el acuerdo que se realiza entre estados federados como micmbros de la
federaciém, bajo la observancia de lo dispuesto en la Constitucién General de la Repiiblica.
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6.2 1.3 Estrategia central del programa de aliento y crecimisnto

Para alcanzar los objetivos anteriores se propuso una estrategia econbmica ‘cuyo
propésito era reducir la inflacién como requisito para el crecimiento sostenido.” Esta estrategia
consté de tres fases:

1.- Correccién de precios relativos. 2"

2.- Reducci6n de la inflacién. *'*

3.- Reactivacién econémica moderada, "

Después de haber mencionado el contenido del programa de aliento y crecimiento
(PAC), procedo a exponer las principales acciones que en materia de descentralizacion

administrativa se plantearon.

6.2.2. Principales acciones que en materia de descentralizacién administrativa
se plantearon durante la vigencia del citado programa.

En el periodo (junio 1986 a diciembre 1987) se continuarfa con este proceso,

basédndose en el programa de descentralizacién de fa administracién publica federal propuesto. *'®

Dentro de este contexto se creé el primer cenfro regional de decisitn en Jalisco,
con el propésito de evitar dispersién, ineficiencia o una reproduccibén de los problemas de
concentracion urbana industrial como la del Distrito Federal.

En relacién con la trasferencia de areas operativas y de servicios a los gobiemos
de los estados, se pretendié continuar con la descentralizacion de los servicios de salud a

poblacién abierta en las entidades federafivas; ademas, se instalaron los comités consultivos para

%13 E] control de precios se lograria mediante una revisién de la frecuencia v de los montos de los
ajustes de precios y tarifas

21 Esta fase se llevaria a cabo combinando dos lineas de accion:
1. Un esfuerzo adicional de saneamiento de las finanzas piblicas, para reducir el déficit operacional y

garantizar que su funcionamiento no fuera una fuente de presiones inflacionarias.

2. Una reduccién de precios, atacando los procesos inflacionarios.

215 g proponia una recuperacion gradual; pero para que fuera sostenida, debi¢ plantearse sobre
las bases del proceso de cambio estructural puesto ¢n marcha.

26 Cfr.. capitulo 5 de esta tesis, pp. 113-126.
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la descentralizacién administrativa, los cuales, se encargarian de estudiar la situacion de la
educacién bésica y normal en cada entidad federativa . Asimismo, se le entregarfan a los estados
federados; aquellas entidades paraestatales, que por su ubicacion y tipo de servicio que prestaran,

tenfan su cobertura local o regional, 27

A finales de 1986 el gobierno de la Republica planteé Ia necesidad de modernizar
sus instituciones pretendiendo con elflo, lograr el cambio estructural; con ese propdsito se present6
un programa de reconversién industrial del sector paraestatal que debfa llevar a cabo las siguientes

acciones:

- Fortalecer los aspectos sociales, redistributivos del crecimiento.
- Reorientar y modernizar el aparato productivo y redistributivo.
- Descentralizar en el territorio nacional las actividades productivas
y el bienestar social,
- Adecuar las modalidades del financiamiento a las prioridades def desarrolio.
- Preservar, movilizar y proyectar el potencial de recursos humanos naturales,

tecnolbgicos y culturales del pais. '8

Como una accidn mas, sobre descentralizacioén administrativa, dentro del contexto
del programa de aliento y crecimiento, en 1987 se renovaron los treinta y un convenios unicos de
desarrollo, para tratar de continuar con el fortalecimiento a la coordinacién entre el gobierno
federal y los gobiemos estatales. Se propuso lograr la descentralizacion de la programacion,
ejecucion, control y evaluacién de las inversiones hacia las entidades federativas y de estos a 10s

municipios. 2%

Por otra parte la reordenacion de la actividad econdémica en todo el pais y el
desarrolio estatal, fueron objetivos que se propusieron para avanzar en el desarrollo regional. Ef
gobierno federal, a través de sus dependencias y en coordinacion con los gobiemos de los
estados, definié las regiones del Mar de Cortés, frontera norte, sureste, cenlro y zona

27 Entendiendo como poblacién abierta a aquellos lugares que no cuentan con servicios del

Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) , e Instituto de Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE).

3% Fores Caballero. Romero..., p. 21.

319 1 os convenios tunicos de desarrollo (CUD), se establecieron con el fin de que los recursos
asignados al desarrollo regional se orientaran a inversiones importantes para fortalecer la infraestructura
bisica y productiva. Asimismo se han considerado instrumentos fundamentales en el proceso de
descentralizacién; va que en él, se comprometen acciones v recursos especificos para continuar la
descentralizacién de la administracién publica federal.
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metropolitana del Distrito Federal . Se pretendié que con acciones coordinadas de la federacion y
de los estados, se aprovecharian sus potenciaiidades productivas; mejorarian las condiciones para

su desarrollo y tratarian de vincular a los mercados con el resto del pais. 2

Por Gitimo, expongo la causa principal por ta que esta estrategia denominada
programa de aliento y crecimiento, (que pretendié ser viable en su momento), dejé de tener
vigencia, para dar origen a una nueva estrategia de concertacion entre los diferentes sectores de
la sociedad (el pacto de solidaridad econdmica).

6.3. Consideraciones finales de la descentralizacién administrativa

y el programa de aliento y crecimiento.

La descentralizacion administrativa iniciada en enero de 1985, continuvaria
impulsando la transferencia de areas operativas y de servicios a los gobiemnos de los estados. Se
trataria de lograr tos objetivos del desarrcilo regional y estatal con las prioridades nacionales, a
través de la coordinacion imtergubemamertal. Se atenderian las demandas, tanto de la sociedad

como de los gobiernos de los estados, para descentralizar.

En su daftimo aflo de gobierno, el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, reiterd su
compromiso con la sociedad de establecer acciones adecuadas para la descentralizacién, para
tratar de lograr un cambio estructural que demandaban las circunstancias y proponer de manera
general las bases para la modemizacién que requeria el pais. En cuanto a la estrategia
econdmica del programa de aliento y crecimiento; dejo de tener vigencia por diversos factores, los
precios del petréleo segufan siendo bajos. durante 1987, a los efectos adversos de la calda de la
221

Bolsa Mexicana de Valores. Se sumé la devaluacién del peso frente af dolar en el cuarto

trimestre del citado afio asi como, un notable aumento de las fasas de interés. 22

Por estas razones, no se logré cumplir con la politica en materia econémica
prevista para 1987, como fue el objetivo de reducir la inflacidn, en este mismo afio. Asf, en el

aftimo mes de 1987, la economia mexicana presentaba nuevamente problemnas muy graves. Ante

220 Iy estas dreas se propusieron programas para su desarrollo, los cuales pueden ser verificados en
Cuadernos de Renovacién Nacional, tomo I1.., pp. 33 2 59.

221 E1 19 de octubre de 1987 se desplomo la Bolsa Mexicana de Valores, simultdneamente a la
caida de las Bolsas de Valores de un gran niimero de paises.

222 Cfr. los anexos de esta tesis.
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estas situaciones, el ejecutivo federal, miembros de su gabinete y representantes de Jos secfores
obrero, campesino y empresarial, acordaron emprender de manera concreta un esfuerzo de
concertacion y firmaron el pacto de solidaridad econdémica, el 5 de diciembre de 1987, cuyos
objetivos principales serian ajustar el gasto publico y lograr la recuperacién de la actividad
econtmica. Este programa es analizado en el siguiente capftuio.
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CAPIiTULO 7

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
EN EL PACTO DE SOLIDARIDAD ECONOMICA (PSE) 1987.

Dentro de la administracién dei Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, e/ dia 15 de
diciembre de 1987; se acordé la concertacién del llamado “Pacto de Solidaridad Econémica”(PSE).
En este capitulo presento el analisis de ias acciones que en materia de descentralizacidn se

manifestaron durante la vigencia de este paclo. >

Este pacto se planteé como un programa temporal que pretendié responder a las
necesidades de ajuste y revisién de la politica econdmica que se establecié en el pafs durante los
gitimos aftos. El dia 15 de diciembre de 1987 se firmé un acuerdo de concertacién con los sectores
de la poblacion, El presidente Miguel de la Madrd Hurtado anuncié las medidas que
posteriormente intervendrian en la lucha contra fa inflacion. Hecha esta descripcidén procedo al

analisis de la informacion.

7.1. Situacion de la administracién puablica federal en México

en 1987, en materia de descentralizacién administrativa.

En este apartado presento los factores mas importantes que propiciaron ia firma
del pacto de solidaridad econémica.  Este pacto, fue planteado como un programa temporal que
pretendia responder a las necesidades de ajuste y revision de ta politica econdmica que se

establecid en el pais durante los GHimos aifos,

Los antecedentes de este programa se caracterizaron principalmente por etapas
de aceleracion y freno de la actividad econémica, alta vulnerabilidad de! aparato productivo por el
uso desmedido de recursos intemos y extemos, altos niveles de deuda intema y exierna,
crecientes deéficits publicos, alto proteccionismo, relativo abandono de sectores importantes como

et agricola, altos niveles de subsidios y transferencias gubernamentales.

23 MEXICO, Presidencia de la Republica. Pacto de Solidaridad Econémica, firmado en el saién
Carranza de los Pinos el 15 de diciembre de 1987. También cfr. El Mercado de Valores. Revista No. 21,
noviembre de 1988, afio X1 VIl ,Editado por INacional Financiera. México, 1988, pp. 3y 4.
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Para coregir estos desequilibrios se propuso un programa que implementara
medidas fiscales y monetarias y de impulso a sectores productivos. La inflacion alcanzé niveles
sumamente altos, aungue hubo afos en que disminuyeron su crecimiento, como en 1983 y 1984,
sin embargo, en otros se agravé significativamente esta tendencia por elementos econdémicos
contrarios, tanto intemos como extemos. En 19885, a la fuerte restriccion de los recursos
financieros externos se unieron circunstancias de emergencia, como el terremoto de septiembre 0
cual propicié que los recursos que se habian destinado para continuar con las propuestas de

descentralizacion se canalizaran hacia la reconstruccion.

El proceso de descentralizacion que se planted el 21 de enero de 1985, con el
programa de descentralizacién de la administracion publica federal, se vio interrumpido por faita
de recursos econdmicos, solo se continud con la desincorporacion y venta de empresas
paraestatales. Otro aspecto que frend el desarrollo econdmico del pais fue el choque petrolero de

1986, en el cual México llegd a vender a cinco ddlares el baril de petréleo.

Durante 1987 se registrd un figero mejoramiento de la actividad econémica que
significd una captacién alta de recursos financieros en mercados de remta variable y un
fortalecimiento de las reservas. Pero aun en esta situacién, existian altos niveles de inflacion y

elevadas tasas de interés.

La existencia de los factores anteriores, fue estimulada por las actividades
financieras intemacionales que se reflejarian principalmente, en la caida de las Bolsas de Valores
de varios paises. En México la caida de ia Bolsa de Valores se unié a faclores que agravaron este
fenémeno, como las bajas graduales que se dieron en las tasas intemas de interés junto con altos
niveles de inflacidn. Asi los inversionistas dejaron de considerar a la Bolsa de Valores como un
medio de proteccion a sus ahorros respecto a ia inflacién intema. Aparecieron presiones en el
mercado del ddlar libre que a su vez se convirtid en una presion real sobre los precios e indujo en

el obrero justas demandas por revisiones de salarios.

Para estas fechas, la Constitucién General de ia Replublica, habia sido reformada
varias veces, en beneficio del ejecutivo federal, como medio de legitimizacion de sus acciones de
gobiemo y en beneficio de la clase politica a la cual él pertenecia. La descentralizacién sclo
resulté ser una promesa de desarmollo para las entidades federativas y sus respectivos municipios.

24 uadernos de Renovacidn Nacional. Planeacién Democratica. Tomo I11..., p. 113. dice "Choque
Petrolero se le llamé al desplome del precio internacional de los hidrocarburos que se suscité a principios de
1986,

137




Sobre esto, e/ Dr. Ricardo Uvalle Berrones, sefala: *[..). También tlas
Constituciones potiticas dan cobertura y contenido a la razén de Estado. En el apartado que
denomina “orgénico”, establecen no solo la composicion de los drganos y funciones estatales, [...],
se protege }a legitimidad de! poder estatal. Es la fuente que permite a los mandatarios asegurar la

relacion de gobernantes y gobemados[..J". %

El Dr. Ricardo Uvalle Berrones, en otra publicacion es contundente al indicar que
*[...). los gobiemos se caracterizan no tan sblo como instituciones formales y publicas, sino
también como un tipo de organizacién que tiene como tarea transformar cualitativamente las

condiciones de vida de los ciudadanos. *, %%

Desafortunadamente los fendmenos cuantitativos ( tales como el exceso de
poblacion y la insuficiencia de recursos para satisfacer sus necesidades minirnas de subsistencia),
desencadenan a otros fendmenos cualitativos; sobre todo el de ingobemabilidad. Nuevamente e/
Dr. Ricardo Uvalle Berrones, nos itustra al sefialar en otra de sus publicaciones lo siguiente:*[...] La
ingobernabilidad natural de los individuos no debe perpetuarse ni reproducirse permanentemente.
No puede haber convivencia pacifica ni acuerdos verbales en un contexto donde el riesgo
generado con las pretensiones individualistas genera situaciones de inseguridad y conflictos

intermitentes.”. 2%’

Los problemas de inseguridad se incrementaron, generados por el agudo
desempleo y la escaces de servicios publicos para la poblacion; la ineficiente, lenta e inadecuada

descentralizacion gener6 también el fendmeno de la ingobernabitidad.

Ei autor Roberto Morenco Espinosa, confirma lo anterior al indicar que: *[...]. La
descentralizacion y desconcentracion han sido temas de gran importancia en !a agenda socio-
politica de los ultimos regimenes presidenciales en México. Hasta convertirse en elementos
centrales de su politica general. Mas ahora cobra relevancia su discusién y puesta en marcha, por
la crisis de gestién de un Estado fuertemente centralizado, burocratico e ineficiente, incapaz de

mejorar las precarias condiciones de vida de millones de personas en situacion de pobreza y

225 Uvalle Berrones. Ricardo. La teoria de la razén de Estado v 1a administracién piblica. Ed.
Plazay Valdés., 2a. ed. México, 1993, pp.321 v 322,

226 Uvalle Berrones, Ricardo., et. al. Politica piblica vy pobierng local. Ed. Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Publica. [s.c.]. México, 1996, p.19,

27 Uvalle Berrones, Ricardo. Los nuevos demoteros de la_vida estatal. Ed. Instituto de
Administracion Piblica del Estado de México A.C. [s.c.]. Toluca, México. {s.f.]. pp. 65y 66.
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pobreza extrema, asi como el advenimiento de una sociedad més informada, abierta y conocedora

de sus problemas, mas participativa en la resolucién de aquellos que la afectan”. 228

Roberto Moreno Espinoza, en otra de sus publicaciones, afirma: °[...], ta historia
politico-administrativa del pais, en paricular de este siglo, revela el proceso ascendente de
creacion de entidades, oficinas y delegaciones desconcentradas de tas dependencias y entidades
de la administraciéon pdablica federal en los estados; con lo que se ha desarroliado una abultada
burocracia federal asentada en ellos; se ha llegado a los extremos en 1987 de disponer por parte
de ta administracion piblica federal del 80% del total de los efectivos al servicio de los tres

érdenes de gobiemno.”. %°

En este contexto surgié el pacto de solidaridad econdmica; como un programa
concertado entre todos los sectores sociales, para atacar una caida abierta en un fenémeno

hiperinftacionario. 20

7.2. Contenido central del pacto de solidaridad econémica.

Debido a la situacion descrita en el pumo anterior, se fomé fa decisién de firmar un
acuerdo de concertacién con fos sectores de la poblacion; el 15 de diciembre de 1987. Estas

medidas fueron :

1.- Se aplicaria una estricta politica presupuestal.

2.- Se mantendria al gasto programable en su posicién actual respecto al producto
nacional bruto (P1B).
3.- Se protegeria en el presupuesto los programas de contenido social,

principalmente abasto popular, educacion, salud, vivienda y ecologia.

228 Moreno Espinosa, Roberto., et. al. La administracion estatal v municipal en ¢! Estado de
México en tos procesos de globalizacién, apertura ¢ inlercambio. Ed. Instituto de Administracién Piblica
del Estado de México A.C. 1a. ed. Toluca, México, 1996, p. 217.

2 Moreno Espinosa, Roberto. La administracion territorial en México, antecedentes histdricos. .
Ed. Instituto de Administracion Pablica del Estado de México A.C. 1a. ed. Toluca, México, 1995, p. 155,

3% Durandeau palma, Leoncio: Dinero y Déficits, México 1982-1988, en Revistas de Teoria v
Praxis Administrativa, Vol. I1, No. 67. Ed. Instituto de Administracidon Publica de Nuevo Ledn. 1988, p. 30,
dice "[...]. Se define como Hiperinflacién, a los aumentos mensuales superiores al 50% del indice de
precios.”
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4.- Se aumentaria el gasto publico de inversign en términos reales, para asegurar
el autoabastecimiento energético y la infraestructura a cargo del Estado.

5.- Se consolidaria ta reforma fiscal para fortalecer ta recaudacion y eliminar los
efectos de la inflacién sobre la base de los impuestos.

6.- Se continuaria con el redimensionamiento det sector pablico e intensificaria
los programas de cambio estructural y reconversion de las empresas publicas
estratégicas y prioritarias.

7.- Se usarian politicas monetarias de tasas de interés y de tipo de cambio
para asegurar el equilibrio en los mercados cambiarios y financieros y para
fortalecer el ahorro y fa balanza de pagos.

8.- Se avanzaria en el cambio de permisos previos por aranceles, a efecto de
avanzar en la reatizacidn de la proteccién comercial y contribuir al abatimiento
de ta inflacion at darle al mercado mexicano mas competencia y
remover proteccionismos excesivos e injustificados.

9.- Se continuaria con la reestructuracion de 1a proteccion arancelaria.

10.- Se vigilaria la evolucién de los precios para evitar y controlar las

alzas injustificadas. %'

El pacto fue refrendado por tas partes concertantes en varias ocaciones, todas
eltas en el saléon Carranza de los Pinos. Primeramente se refrendo el 28 de febrero de 1988, para
implementario en su segunda fase, para el mes de marzo, cuando un nuevo acuerdo de
concertacion se concretd el 27 de marzo de 1988 para tener vigencia durante los meses de abril y
mayo. En mayo 22 se renovd el acuerdo para los meses de junio, julio y agosto, posteriormente
el 14 de agosto se firma el nuevo refrendo cuya vigencia termind en noviembre de 1988, pero
antes, el 16 de octubre, los sectores obrero, campesino y empresarial determinaron solicitar al
presidente eleclo de los Estados Unidos Mexicancs, prérroga en sus términos hasta el 31 de
diciembre de 1988. 2%

B} MEXICO. Presidencia de la Republica. El Sexenio de la Renovacion Nacional. 1a. ed. México
1988, p. 96.
Esta propuesta fue aceptada por el Lic. Carlos Salinas de Gortari . Tomoé posesién como
presidente de los Estados Unidos Mexicanos el to. de diciembre de 1988,
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1.3. Consideraciones finales sobre descentralizaciép administrativa
en_el pacto de solidaridad econdmica {PSE).

Después de haber descrito los antecedentes de este programa (PSE) y su
contenido central, en esfe espacio expongo las acciones sobre descentralizacion que se
presentaron durante su vigencia durante 1988.

Entre las medidas anunciadas, el 13 de diciembre de 1987 se propuso continuar
con el rendimiento del sector piblico e intensificar los programas de cambio estruclural y
reconversion de las empresas publicas estratégicas y prioritarias. 23 posteriormente, ef 15 de
diciembre del mismo afio, entro en vigor el nuevo programa "Pacto de Solidaridad Econdémica”
(PAC); cuyo objetivo "pretendia atacar et fenémeno inflacionario y evitar al mismo tiempo que !a
poblaciéon de bajos recursos vieran reducido ain mas su poder adquisitivo o sus condiciones de
empleo, ofreciendo a los diversos sectores productivos una perspectiva mas cierta de la evolucién
econdémica que les permitiera moderar sus expectativas sobre las variables financieras y de

precios para posibilitar un clima mas estable y sano en sus decisiones econdémicas”.

Asi el proceso de descentralizacién se fue relegando a un segundo plano en
importancia, el factor econémico preocupaba enormemente a los gobernantes, teniendo en cuenta
que las elecciones presidenciales estaban préximas y el partido oficial no contaba con la simpatia
de la mayoria de los ciudadanos. Por tanto, el gobierno se vio obligado a buscar mecanismos que

frenaran la inflacion de forma determinante para asi recuperar apoyo en el aspecto politico.

A pesar de las medidas anunciadas, las profestas de los sindicatos de trabajadores
def pafs se manifestaron con frecuencia en contra de este programa; el 5 de enerp de 1988 en
una asamblea de Petréleos Mexicanos, el Sr. Joaquin Herndndez Galicia y el Sr. Salvador
Barragan Camacho pronunciaron agresives discursos que condenaron toda la politica econémica
del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado y en particular el pacto. 2 Estas declaraciones se
escucharon mas, reprobando el pacto y pidiendo aumento salarial. Econdmicamente el pals no se
recuperaba de los fenémenos econbdmices; la caida de la Bolsa de Valores, los dafios de los
sismos de septiembre y la devaluacibn del peso mexicano.

33 MEXICO, Presidencia de la Republica. El Sexcnio de 1a Renovacién Nacional. la.ed, 1988, p.
96,

34 Teoria v Praxis Administrativa, Volumen No. II. Ed. Instituto de Administracién Puiblica de
Nuevo Leon. A.C., abril - septiembre 1988, p. 74.

235 “Revista Proceso”, No. 584 del 11 de enero de 1988.
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En relacion a mi objeto de estudio, la descentralizacion administrativa durante la
vigencia def pacto de solidaridad econémica, no recibié el apoyo que requerfa para el logro de los
objetivos planteados en el programa de descentralizacién administrativa, por lo tanto, Ia
descentralizacién administrativa fue planteada en programas y apoyada por leyes y decretos, pero
éstos no fueron reafizados. Para que exista una descertralizacién real no sblo se requiere un
programa, sino también, la disponibilidad y capacidad de los receptores de {os organismos a
descentralizar; éstos deben de contar con la infragstructura necesaria . En 1982 existlan 102
organismos descentralizados y para 1988 séio existfan 89; entre los organfsmos més importantes,

que fueron descentralizados enconframos a los siguientes. 236

-En Yucatan: la empresa Cordemex.
- En Ridalgo. la empresa Marmoles del Valle del Mezquital
- En Michoacén las empresas: Gasolinera del Balsas, Panificadora las Truchas, Tortilladora del

Balsas, Promotora Inmobifiaria del Balsas, Materiales para Edificaciones del Balsas.

Se transfirieron a fas entidades federativas la construccion y operacién de los
sisternas de agua pofable y alcantarillado, asi como los programas de capacitacién para la
operacién de los servicios.  Se inicié la fransformacién de las juntas locales de caminos en
organismos estatales, encargados de la construccion y conservacién de fas carreteras , caminos y

aereopistas de cada entidad federativa.

26 MEXICO, Secretaria de Hacienda v crédito Publico. Proceso de enajenacion de las entidades
paracstatales,. [se]. abril de 1991.

37 MEXICO. Presidencia de la Republica. A Mitad del Camino. Miguel de la Madrid Hurtado.
[s.e.], 1986.
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C O NCLUSTITONES

En esta tesis presento la descripcion y el andlisis de la descentralizacién de 1a vida
nacional! como una de las siete tesis fundamentales establecida por el gobiemo federal en México,
durante el periodo de 1982 a 1988, sustentada en los principios del sistema nacional de planeacién
democratica. La “descentralizacion administrativa®, fue considerada como la estrategia para fograr
la “ descentralizacion de la vida nacional “. E! presidente de la Republica implementé acciones
administrativas (mismas que fueron insuficientes por los fendmenos econdmicos, politicos y
sociales intemos y externos de ese momento historico), desde el dia primero de diciembre de 1982
y hasta el dia 30 de noviembre del afio de 1988.

El ejecutivo de la nacion, ejercié sus facultades de jefe de gobiemo; para cumplir
con estas funciones, se apoyd en la estructura de la administracion pablica federal que él mismo
propuso y sometié a la autorizacién del poder tegislativo por medio de las reformas y adiciones al
contenido de la ley organica de la administracién pablica federal.

Expliqué en esta investigacion, que el antecedente normativo dirécto en materia
de descentralizacion, fue principalmente el articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. (Nuestro pais, estd conformado por una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una federacidn establecida segin los principios de esta ley
fundamental). La naturaleza de ésto, te permitié establecer los mecanismos de reciproco apoyo
entre los &mbitos de gobiermno.

Describi como resultado de la explicacion etimolégica y semaéantica de las palabras
“descentralizacion” y “administracién® , que el concepto de descentralizacion administrativa es la
transferencia de la autoridad del gobiermno central a otros organismos cuya competencia es mas
restringida ianto en el ambito temitorial ( entidades locales, regionales y municipales.), como en el
ambito de su especializacion objetiva ( entidades paraestatales y entidades autdnomas). Es el acto
de servir, mediane la cooperacion, ayuda, asistencia. ejecucién, gestion y direccién , a través de
la transferencia de la autoridad def gobiemo central hacia los demas . ( en los términos dispuestos
dentro de la Constitucion General de la Republica ). Demostré que existe descentralizacion,
cuando parte de tas competencias del Estado, se ejercen por personas juridicas distintas de aquél.

Seleccioné y expuse la clasificacién general (la mas comun), de los tres tipos de
descentralizacion: la politica, la territoriat y la administrativa.
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1. Descentralizacién politica; comprende la forma del Estado o la forma de
gobiemno e implica la existencia de una autonomia de decisién , de actuacion y hasta de fijacion
de politicas interiores 0 dentro de un limite, ya sea del estado nacional, de la federacion o del
municipio.

2. Descentralizacién territorial es una manera de organizacion de la administracion
nacional sin intervencion del elemento electoral 'y la competencia legislativa necesarios e
indispensables en la forma de estado federal o en la descentralizacién de caractéres politicos.

3. La descentralizacion administrativa es la técnica de la organizacién juridica de
un ente publico que integra una personalidad a la que se le asigna una limitada competencia
temitorial 0 aquella que parcialmente administra asuntos especificos con determinada autonomia o
independencia, y sin dejar de formar parte de! Estado, el cual no prescinde de su poder politico
regulador y de la tutela administrativa. Descentralizacién administrativa es la tarea que se debe
comenzar y al efecto realizar una redistribucién de las atribuciones entre la federacion, de un lado
y las entidades federativas y tos municipios por el otro. Esta redistribucion, implica la transferencia
de facultades, de competencias, institucionales y recursos de la federacion hacia tas entidades
federativas y los municipios y el incremento de la participacion de estas dos en tas decisiones
federales.

Presenté las principales diferencias que existen entre desconcentracidn vy
descentralizacién administrativa. La descentralizacién supone siempre la existencia de dos
personas, mientras que la desconcentracion es un sistema o tendencia organizativa que se
produce tanto dentro de la organizacion centralizada como en la descentratizada y se representa
como una relacion entre drganos de la misma persona juridica. La desconcentracién presupone la
existencia de érganos inferiores subordinados dentro de la misma relacion jerarquica al poder
central, mientras que en fa descentralizacion dichos 6rganos adquieren una autonomia relativa con
respecio al mismo drgano central. Todo drgano desconcentrado no tiene capacidad de decision e
iniciativa propia, sino que éstas son tomadas por el drgano central a diferencia de la
descentralizacién donde el ente pablico cuenta con iniciativa de decision propia.

Un drgano descentralizado realiza fines especiales del Estado en materia federal,
tiene personalidad juridica propia otorgada por una ley o decreto. La personalidad de los drganos
descentratizados es independiente de la personalidad general de la administracion publica. El
6rgano descentralizado tiene un patrimonio especial, regido por normas de derecho publico, pero
su estructura debe obedecer a reglas técnicas especiales y a procedimientos de la misma
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naturaieza. Su patrimonio se compone por bienes del Estado, pero sometidos a un régimen
juridico especial. En la desconcentracién administrativa las acciones de la normatividad,
planeacion y control son centrales; pero, las decisiones aplicadas a esas normas y los servicios
que se prestan se desconcentran. La desconcentracion no lleva implicita capacidad de decision,
puede ser que evite un desplazamiento fisico, pero no logra superar las ventajas de un
procedimiento realizado por escrito.

Et ejecutivo federal no logré lo que propuso a la nacién durante su mensaje de
toma de posesion el dia 10. de diciembre de 1982; para lograr la descentralizacion administrativa
se necesitd algo mas que una sencilla reubicacién. El pais exigia un nuevo conjunto de
comportamientos privados y publicos; una viable relacién de coordinacion entre federacion,
estados y municipios y una adecuada filosofia, legislacién y practica del gobiemo federal. Sin
embargo, el gobiemo federal sélo pudo hacer o siguiente:

1. Asigné parcialmente a tas entidades federativas y municipios, funciones que legalmente les
deberian corresponder.

2. Con la aprobacion del Congreso de la Unién se emitieron leyes tendientes a tegitimar las
acciones del gobiemo federal; pero no necesariamente se permitié que sus aplicaciones
quedaran a cargo de las entidades federativas y municipios.

3. Logrd negociadamente ( pero no, en términos de optimizacion), la participacion de las entidades
federativas y de los municipios. No fueron equitativos los acuerdos con todos los gobiernos
estatales y municipales, por sus caracteristicas propias de poblacion, ingresos y necesidades.
No les cedieron todos los los programas de su competencia ni tampoco cedieron organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal y fideicomisos piblicos que estuvieron
instalados en su espacio territorial,

4, Incorporé minimamente a los estados y municipios como accionistas o miembros de drganos
direclivas de tos organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
y fideicomisos publicos ubicados en su su territorio.

5. Traslado algunas facultades de fa funcidn social, de la educativa y la de salud.

6. Transfirié condicionadamente en favor de las entidades federativas y en favor de 105 municipios
los recursos correspondientes de Ias fuentes de ingreso.

El Lic. Miguel de Ia Madrid Hurtado, no logré sus objetivos como Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos; recibié el pais en una situacién dificil, heredada
del sexenio del Lic. José Lopez Portillo. Asimismo, esto se conjugé con una situacion mundial que
se caracterizd también, por una grave crisis, dificulades para mantener una estabilidad
econdmica, desempleo en la mayoria de los paises, desplome en los precios de las materias
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primas, alza en los precios de los productos industriales que provocaron la insolvencia de muchos
de ellos.

Al desorden economico mundial se afiadio la inestabilidad politica, la lucha de los
paises desarroliados por ampliar sus zonas de influencia. Se presentd, la baja en los precios del
petréleo, la disminucién de las posibilidades de obtener mas créditos como consecuencia de la
virtua! suspension de pagos a los acreedores’ intemacionales; las tasas de interés se
incrementaron, afectando considerablemente a México. Por estas causas entre otras (ya

sefaladas), se interumpieron temporaimente las relaciones econdémicas con €l exterior.

Presenté dentro del texto de la tesis, el analisis de lo lo fundamental de |a
descentralizacién en cada uno de los programas, en el sistema , en el plan y en el pacto; mismos
que por estar ya explicados, sélo los enumero a continuacion:

1. Programa inmediato de reordenacion econdmica . (PIRE) to. de diciembre de 1982.

2. Sistema nacional de planeacion democratica. (SNPD). 1982-1988.

3. Plan nacional de desarrollo, (PND) 1983 - 1988 .

4. Programa de descentralizacion de ta administracion publica federal . (PDAPF). 1985 - 1988 .
5. Programa de aliento y crecimiento . (PAC) 1986.

6. Pacto de solidaridad econémica . (PSE; 1887.

Debido a las circuntancias de tipo social, politico, econtémico y administrativo que
prevalecieron en nuestro pais, no se logré liegar en términos de optimizacidén a una adecuada
descentralizacion de la vida nacional. Los programas, el sistema, el plan y el pacto citados en el
parrafo anterior, fuerén establecidos en situaciones de emergencia econémica, generando con
esto la sustitucion del anterior sin antes haber tenido tiempo de evaluaciones. Consecuentemente,
se tomaron decisiones urgentes, pero no necesariamenie fueron las mas adecuadas.

Con la descentralizacion de ta vida nacional, no se logré optimizar la distribucién
equitativa de las facultades y responsabilidades del gobiemo federal, de los estados federados y
sus comespondientes municipios. Los recursos econémicos (la insuficiente y/o nula riqueza
nacional), no estuvieron adecuadamente distribuidos; representaron junto con otros factores ( tales
como la incompleta reforma al sistema politico mexicano, fenémenos sociales, deuda puiblica,
indices comerciales desfavorables, dependencia hacia el exterior, baja en los precios de barril de
petroleo y otros) , el desequilibric del desarrolio de la sociedad en su conjunto.
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Et ejecutivo federal en su carécter de representante del gobiemo en accidn, trato
de cumplir con las funciones sustantivas del Estado; pero desafortunadamente, no logrd, impartir
justicia adecuada, no logrd optimizar las acciones de gobiemo, no logrd el deseado desarrolio
social y no logré el esperado desarrolio econémico . En este periodo se intentaron nuevamente
estrategias tendientes a mejorar la descentralizacion de ias acciones de gobiemo bajo el principio
del lamado pacto federal ( es decir, la retacién enire los &mbitos de gobiemo ; federal , estatal y
municipal, segun las normas establecidas por la constitucidn general de la repubtica ). Pero, por lo
ya expuesto en los parrafos anteriores, estas accioués fueron insuficientes.

Es necesario admitir, que ante los grandes problemas cuantitativos ( tales como
exceso de poblacién, aparato burocrético desproporcionado € ineficiente, corrupcion, inseguridad,
deuda pablica inequitativa e insuficientes ingresos econémicos, entre otros.); se desencadenaron
como consecuencia otros problemas, pero también de caractér cuaiitativos (tales como las crisis
que ha enfrentado la poblacion por no tener el adecuado gobiemno, ta correcta imparticion de
justicia, el equilibrado desarrollo social y el deseado desarrollo economico) .
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ANEXO

Biografia del Lic. Miguel De La Madrid Hurtado.
al 1o. de diciembre de 1982, **

“De La Madrid Hurtado, Miguel. Licenciado en Derecho. Nace en la ciudad de Colima, el
12 de diciembre de 1934. Ingresa a la facultad de Derecho de la UNAM donde se titula con la tesis “El
pensamiento econémico en la Constitucién de 1857, obteniendo mencién honorifica. Catedritico de
derecho constitucional en la Facultad de Derecho de la UNAM, 1959-1968. Dicta cursos y conferencias
sobre temas econdmicos y juridicos ¢n el Instituto de Derecho Comparado de ta UNAM; Faculiad de
Ciencias Politicas y Sociales, de la misma Universidad, en el Centro de Estudios Monetarios
Latincamericanos; Instituto Tecnologico de México; Instituto Nacional de Administracién Publica; Colegio
Nacional de Economistas, asi como en detversas instituciones de cultura superior, asociaciones académicas y
profesionales. Miembro de la Sociedad Mexicana de Planificacion v del Instituto de Administracién Pablica.
Como pasante de derecho, ingresa at Banco Nacional de Comercio Exterior. Posteriormente, colabora en
algunos provectos orientados a la mexicanizacion de la mineria. Tiempo después, ingresa al Banco de
Meéxico, el que ie otorga una beca para realizar estudios de maestria en administracion publica, en el
extranjero. Ingresa como Subdirector Auxiliar de Crédito de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
1964; y mas tarde, Subdirector General. Subdirector de Pemex, 1970. Director General de Crédito en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1975-1979 y Secretario de Programacién vy Presupuesto, 1979-
1981.

Ingresa al Partido Revolucionaric Institucional en 1963, Participa ¢n el Instituto de
Estudios Politicos y Sociales, durante las campafias presidenciales de 1970-1976. Orador oficial en
representacion de los tres Poderes de la Unidn, en la ceremonia conmemorativa del CVI aniversario luctuoso
de don Benito Juirez, 18 de julio de 1978. v en la ceremonia conmemorativa det LXX aniversario del inicio
de la Revolucidn Mexicana, 20 de noviembre de 1980. Postulado Precandidato a la Presidencia de la
Republica por los tres sectores del Partido Revolucionario Institucional, 22 de septiembre de 1981.
Nominado candidato oficial del mismo partido 2 la Primera Magistratura del pais, el 11 de octubre de 1981.
Triunfador en las elecciones del 4 de julio de 1982, la Camara de Diputados erigida en Colegio Electoral. lo
declara Presidente Eiecto de los Estados Unidos Mexicanos para el periodo 1982-1988, ¢ de septiembre de
1982. Toma posesion como Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, el 1o de diciembre
de 1982.

Bibliografia sumaria: Estudios de derecho constitucional, Ed, Porrua, 2z, edicion, México
1980, planeacion para el desarrollo- SPP.(coautor), Ed, FCE, México,1981. Aspectos Juridicos de la
Pplaneacion en México, Ed, Porrua, 1981, Los grandes problemas nacionales de hoy- el reto del futuro, Ed,
Diana, México,1982. Los grandes retos de la ciudad de México, Ed, Grijalbo, México, 1982. Etementos de
derecho constitucional, Ed, 1CAP-PRI, Mexico, 1982. Cien tesis sobre Meéxico, Ed, Grijalbo,
México, 1982 .

¥ MEXICO. Presidencia de la Republica. Quién es quién en la administracién pablica de México. 1a. ed,
1982, p. 15. Texto integro.
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