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Introduccién

La situacion del desarrollo regional en México es resultado de su historia y de
los procesos socioecondémicos y politicos que intervienen en la organizacion del
territorio. EI México actual se caracteriza por presentar una polarizacion en sus
condiciones de desarrollo regional, pues por una parte algunos territorios
presentan niveles aceptables de desarrollo y, por otro, acusan situaciones de

alta marginacion.

Esta situacion es motivo para disefiar y orientar politicas publicas con un
sentido regional en tanto el territorio juega un papel estratégico, no sélo, como
base de recursos, sino como ente dinamico y organizativo que se puede

desempefiar como eje de integracion de politicas publicas.

Dicha tarea pasa por la construccidon de instituciones que regulan los
mecanismos juridicos, las formas de intervencion, la orientacién de los recursos
y acciones destinadas al desarrollo de los territorios a través de politicas

publicas y ejercicios de planeacion y gestion del territorio.

El enfoque territorial en los procesos de desarrollo hace indispensables, por
tanto, la busqueda permanente de modelos institucionales que den respuesta a
la problematica que presenta el desarrollo regional, entendido éste como un
proceso de construccién social, econémica, ambiental y politica que contribuya
a aprovechar favorablemente los recursos que disponen los territorios, mejorar
la calidad de vida de las personas y el entorno donde viven, asi como generar
espacios de participacion y gestién que impliquen el involucramiento de los

diferentes sectores de la sociedad.

Desde diferentes ambitos gubernamentales, académicos y ciudadanos se ha
reconocido la importancia del territorio como eje integrador de las politicas de
desarrollo, por lo cual comienzan a cobrar relevancia diversos esquemas
institucionales que representan una oportunidad para impulsar los procesos de
gestion del desarrollo desde diferentes ambitos territoriales tales como las

localidades, los municipios, los estados y las regiones.



Los marcos institucionales en Meéxico formalmente reconocen diferentes
ambitos territoriales de gobierno y gestion del desarrollo en la escala municipal,
estatal y federal, sin embargo el ambito regional apenas parece tener un cierto
posicionamiento en los ultimos afios, especialmente en la escala de relaciones
interestatales, asi como en las estrategias conjuntas y procesos de

regionalizacion entre entidades federativas.

Esta posibilidad ha requerido el disefio, construccion y operaciéon de
instituciones que buscan cumplir diversos propésitos vinculados al desarrollo
mediante los acuerdos en los campos politicos, econdmicos y sociales y a

través de la reanimacion de agentes de desarrollo en cada contexto regional.

Por ello, resulta particularmente relevante conocer la l6gica en que se inscribe
el surgimiento de estas nuevas instituciones dedicadas a la promocion del
desarrollo regional, el funcionamiento de las mismas y su contribucion en los

procesos de desarrollo.

Interesa destacar el caso de los denominados fideicomisos mesorregionales
del Centro-Occidente y del Centro-Pais que surgieron desde el sexenio pasado
en el marco de una estrategia nacional de regionalizacion y desarrollo regional.
Se trata de una experiencia que ha intentado ser innovadora en el ambito de
las relaciones intergubernamental, de los mecanismos de financiamiento, de
los procesos de gestidon y planeacion, asi como de la construccion de acuerdos

a través de distintos actores en cada region.

Como objetivo general se busca el analizar el proceso evolutivo de la estructura
institucional para el desarrollo en México para asi, revisar algunas formulas
institucionales de caréacter regional (territorial) como herramientas de gestion de

los procesos de desarrollo territorial.

Los objetivos particulares son el contextualizar el desarrollo y el impacto de las
instituciones para la planeacion del desarrollo en México, con énfasis en el
desarrollo regional; Analizar los nuevos planteamientos de gestién del

desarrollo territorial a partir de los espacios institucionales; Evaluar los



resultados de experiencias en la adaptaciéon de esquemas de gestién del

desarrollo regional-local en México, a partir de dos estudios de caso.

Para cumplir con estos propositos, el trabajo se centra en el andlisis que ha
tenido el marco institucional orientado hacia la gestion del desarrollo regional y
territorial, lo que llevd a la integracién de la investigacion estructurada en tres
capitulos. En el primero se analiza el marco histérico que permite identificar el
proceso evolutivo de las instituciones vinculadas a politicas publicas regionales
en México. Para ello se incluye una descripcion de las acciones generales que
son parte de la evolucion de la planeacion, la descentralizacion y el desarrollo
regional en México desde sus origenes hasta los afios recientes.

El capitulo dos esta orientado hacia el analisis del contexto institucional por el
qgue atraviesa la vision territorial de desarrollo en México, desde finales de la
década de la década de los ochenta del siglo XX, momento en el que se da un
fuerte impulso a las politicas neoliberales en nuestro pais. Este capitulo lleva a
cabo una revision del desarrollo regional en otros paises y cierra con un marco

tedrico sobre las instituciones, la descentralizacion y la gobernanza.

El capitulo tres, presenta un balance del proceso de promocién regional
iniciado a partir del sexenio Foxista con el proyecto de las Mesorregiones y los
Fideicomisos Mesorregionales a partir de los casos sefialados respecto a las

instancias de Centro-Occidente y Centro-Pais.

Como se vera a lo largo de la investigacion, el desarrollo regional ha sido un
proceso dificil en México y con logros limitados a lo largo del tiempo, en cuanto
generar condiciones de desarrollo mas favorables para los distintos ambitos
territoriales. Por ello, el desarrollo regional seguira teniendo plena vigencia en
tanto enfoque integral del desarrollo, aspiracion y necesidad que requiere la
constitucién de marcos institucionales que faciliten los procesos de gestion,
planeacion, el financiamiento y el concurso de diversos actores y sectores de la

sociedad.
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CAPITULO 1. EL ESTADO CENTRAL: RECTOR DE LA PLANEACION EN
MEXICO

El estudio del proceso de desarrollo regional en México desde las instituciones, es
tarea vasta, que encuentra sus origenes en diversos acontecimientos de la vida
nacional, motivo por el cual es imprescindible realizar un analisis de las politicas
publicas que dieron forma al modelo central del desarrollo que hasta la fecha tiene

una fuerte influencia en la nacién mexicana.

De igual manera, paralelo a la construccion del Estado mexicano, se dan las
bases, que a futuro acrecentaran una dicotomia entre las distintas posturas del
desarrollo en el pais, por un lado, desde sus capacidades regionales y locales vy,
por el otro, basado en un modelo en el cual el pais ocup6 un lugar dentro de la
economia mundial como espacio de maquila, produccién y exportacion de

materias primas.

En este capitulo se hace un andlisis, a manera de marco histérico, en el que se
presenta una descripcion general sobre el curso que han seguido a lo largo de los
afos la planeacion, la descentralizacion y el desarrollo regional, buscando ademas

identificar si se ha dado una interrelacidn entre éstos.

Al hacerse la revision de la literatura sobre el tema, lo primero que se encuentra es
que en Meéxico, la promocion del desarrollo regional ha estado siempre
formalmente asociada a las esferas centrales del gobierno, es por ello que es
necesario identificar cuél fue el origen de ello ya que se busca explicar que en
buena parte, debido a los cambios de gobierno, la implementacion de la politicas

de desarrollo regional no hayan sido uniformes, ni continuas.
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1.1 El Estado Central como eje de la planeacion, antecedentes, el Porfiriato y

la Revolucion Mexicana

El final del siglo XIX y el comienzo del XX, representan un periodo en la historia
mexicana muy prolifico en acontecimientos que marcarian la base para el
establecimiento de un modelo de desarrollo basado en la dependencia externa y el
centralismo estatal, ya que para ese momento en contexto internacional, tanto en
Europa occidental como en los Estados Unidos, comienzan procesos acelerados
del desarrollo industrial que llevarian a estas naciones a importar alimentos y
materias primas, hecho que a su vez marcaria la pauta de los patrones en la
division internacional del trabajo. En lo que respecta al contexto nacional interno,
se marca el parametro centralista con el que se desempefiara el gobierno federal y

las instancias emanadas de éste.

En esta etapa, México y América Latina, se integran a la dinamica del mercado
mundial mediante tres tipos de estructuras productivas: agricultura de clima
“templado”, agricultura de clima tropical y produccién de minerales (Bassols,
1979). Ello dio como resultado la configuracion de un modelo primario-exportador.
En el panorama nacional, la desamortizacion de bienes de la iglesia genero
escenarios que propiciaron el fortalecimiento del estado central y la participacion
de inversionistas privados tanto nacionales como extranjeros, hecho que llevaria a
la intervencién directa de capital de Inglaterra, Francia y fuertemente de la
inversion Norteamericana, a su vez, se robustecio el esquema organizacional de la

hacienda como unidad de produccion y se dio un fuerte impulso a los ferrocarriles.

En este periodo comienza a generarse una estructura econdmica que favorecia la
produccion agricola comercial, la gradual desaparicion del artesano frente a la
fabrica y comienza a darse una diversificacién de los productos que se importaban

y exportaban.
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1.1.1 Laestructura econdmica organizacional

El crecimiento de la economia en esta etapa para Hansen (1971) puede ser
explicado gracias a tres factores; primero, el surgimiento de la estabilidad politica
dada en este periodo principalmente por la figura de Porfirio Diaz, quien genero,
mediante un control absoluto de las instituciones mexicanas, un largo periodo de
“paz”; en segundo lugar, se propicio la inversién de capital extranjero, que ante el
panorama de estabilidad politica y el capital natural con el que México contaba, se
vio fuertemente atraido; y en tercer lugar, el fuerte interés que el capital extranjero

tenia en el sector transportes.

Como hemos mencionado, las estructuras econémicas en América Latina estaban
basadas en tres modelos, el caso mexicano estaba sostenido principalmente por
la agricultura de clima tropical y la producciéon de minerales, actividades que
estaban controladas por el capital privado, imbuidas por la creciente inversion
extranjera e impulsadas fuertemente por la introduccion de los ferrocarriles como
medio de transporte y distribucion, que a su vez también era controlado por capital

norteamericano e inglés en su mayoria.

Asi pues la estructura econémica comenzo a generar patrones regionales basados
en la actividad agricola, la mineria, los ferrocarriles y, en menor medida, las
manufacturas. Gran parte de estas actividades eran organizadas desde la
inversion extranjera, pero el papel que institucionalmente jugé el gobierno central,
fue el de regulador bajo una intrinseca relacién dictatorial, que impuls6
directamente la concentracion de la tierra, la centralizacion institucional y la

inversion extranjera.
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En gran medida, el enfoque de la estrategia central de crecimiento econémico que
se tuvo durante el Porfiriato, estaba basado en generar las condiciones necesarias
para atraer capital extranjero, haciendo de este el principal motor de la economia
nacional. Para ello se hicieron las adecuaciones necesarias al aparato juridico,
respecto a las restricciones a la inversion extranjera, elaborando a su vez una
estructura de incentivos, que en general llevaron a resultados sorprendentes pero
no necesariamente adecuados ya que en una primer estimacion Unicamente la
inversion norteamericana excedio en 50 por ciento a la riqgueza nacional en México
(Hansen, 1971).

La inversion, si bien estuvo enfocada practicamente a todos los sectores de la
economia nacional, tuvo su mayor expresion en el sector ferroviario y el extractivo,

sectores que para 1911 representaban el 38 por ciento del total de la inversion.

Tabla 1.1 Inversibn extranjera en  Meéxico, 1911

(en porcentajes por pais)

Categoria Est_ados Gran ~ Francia |Alemania
Unidos |Bretafia

Deuda publica 4.7 8.3 36.1 3

Bancos 2.6 1.8 11 18.3

Ferrocarriles 41.3 40.6 12.8 28.4

Servicios publicos |1 21.4 1.1

Mineria y metalurgia | 38.6 11.8 19.8

Bienes Raices 6.3 9.2 1.8 9

Industria 1.7 1.1 7.9 41.3

Comercio 0.7 8.8

Petréleo 3.1 5.8 0.7

Total 100 100 100 100

FUENTE: Roger D. Hansen, Calculado segun Daniel Cosio Villegas, El

porfiriato-La vida econémica, libro 2, cuadro 66, p. 1155.

La agricultura en esta etapa constituye una de las actividades econOmicas de
mayor importancia ya que, el desarrollo que experimentaban las naciones y las

ciudades industrializadas, requerian de insumos que principalmente eran provistos
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por paises que se perfilaban como proveedores de materias primas, siendo éste el
caso de México.

En México, la hacienda y el latifundio fueron las unidades organizacionales
basicas del desarrollo agricola. Estas unidades, en muchos de los casos,
estuvieron bajo control extranjero, por lo que impulsé una salida de recursos hacia
el extranjero. Las haciendas bajo el control de capital nacional, tampoco fueron
instrumentos de reparto de ingresos ya que basicamente funcionaron a partir de la
sobreexplotacion de la mano de obra que, en gran medida, propici6 una
fragmentacion social y una gran disparidad en las condiciones econémicas de la

poblacion.

La condicion del agro mexicano fortalecié una concentracion de la tierra tal que
“en 1910, el 96.6 de las familias mexicanas carecian de tierra. EI monopolio
agrario lo representaban, en ese afio 834 grandes hacendados” la concentracion
fue tal que el total de duefios del 54% de la tierra en México no superaba las 11
mil personas, que a su vez tenian a 3 millones de trabajadores bajo su control

(Bassols op. cit.).

La agricultura de exportacion comenz6 a desarrollarse principalmente en zonas
como La Laguna, el Bajo Rio Bravo, el Valle de Mexicali, La Ciénegas de Chapala
y Morelos, bajo tecnologias de riego impulsadas principalmente por capital
extranjero. Sin embargo, la mayor parte de las zonas de produccion fueron sitios
en los que las condiciones fisicas proporcionaban ventajas respecto al punto de

vista comercial.

Institucionalmente se crearon las compafiias deslindadoras de terrenos
nacionales, a partir de la Ley de Colonizacion del 15 de diciembre de 1883,

contribuyendo al despojo de terrenos baldios que en su mayor efecto, perjudicaron
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a los pequeiios propietarios, desmembrando la pequefa propiedad, y propiciando
el apoderamiento de grandes extensiones de terrenos tanto por nacionales como

por extranjeros (Mendieta, 1954).

La mineria fue la actividad econémica con mayor participacion en el desarrollo
econdmico de México en este periodo, ya que la creciente demanda extranjera de
materias primas baratas en este sector fue cada vez mayor, por lo que aumento
principalmente la produccién de metales preciosos debido a su alto valor
comercial. Sin embargo también se dio un crecimiento en la produccién de

minerales industriales ferrosos y no ferrosos.

Sin embargo, en el pais existia un rezago importante en materia de
transformacién, hecho que llevaria a la introduccion de capital extranjero,
principalmente francés y norteamericano, en subsectores como la metalurgia y los

explosivos.

No obstante, los ferrocarriles sin lugar a dudas fueron uno de los factores de
mayor importancia en la articulacion territorial del pais, propiciando patrones de
desarrollo urbano y econdmico, favoreciendo el comercio exterior, articulando una
red de transporte con la posibilidad de movilizar recursos humanos, materias
primas agricolas y mineras, que a su vez permitié tener un control militar del

territorio nacional.

El impacto que tuvieron los ferrocarriles en la vida nacional fue especialmente
marcado en el Porfiriato, ya que fue la etapa en que se dio un impulso a este
medio con mayor impetu. Para 1877, la red ferroviaria nacional era de 640.3
kilometros, ampliandose hacia 1910 a 19 280 kilometros (Gomez y Cortés, 1987),
favoreciendo principalmente al centro, ya que las principales lineas convergerian

en esta regién, conectandola con la frontera norte y el golfo, hecho que contribuyo
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poderosamente a la migracion hacia diversas zonas con ventajas comparativas,

pero principalmente a la Ciudad de México.

La mayor desventaja de estas redes ferroviarias radican en el hecho de que gran
parte de la construccién y administracion del ferrocarril en nuestro pais estuvo bajo
la tutela de capitales europeos y norteamericanos, por lo que su trazado fue bajo
una légica externa basada en las necesidades que tenian estos mercados
extranjeros, propiciando asi la centralizacion en la Ciudad de México conectandola
con la principales ciudades del centro, los puertos de Veracruz, Tampico y
Manzanillo y vinculandola con los centros mineros del norte y la frontera. Con ello,
se busco facilitar la movilizacion de las materias primas requeridas por la industria

y la poblacion de Norteamérica, Inglaterra y Francia, principalmente.

1.1.2 La Revolucion y los primeras acciones de encauce del desarrollo

La Revolucién mexicana, derivada de la exclusion, represion y excesos por parte
del Gobierno Federal hacia amplios sectores de la poblacion, conformé un periodo
de indescriptible destruccion y violencia. Dentro de sus postulados se pretendia
llevar a la conformacion de un nuevo arreglo social. Es por ello que el periodo
revolucionario constituye una etapa de reorganizacion de las instituciones
mexicanas en el que se heredaron y también se modificaron practicas que
llevarian a una reestructuracion del aparato gubernamental, fortaleciendo el
gobierno central y en particular al poder Ejecutivo Federal, que propiciaron un

entorno de debilitamiento de los gobiernos estatales y municipales.

A su vez, el periodo armado constituyé un complejo periodo en el que se
conformaron procesos de redefinicion de los papeles de los actores involucrados
en las esferas sociales, econémicas y gubernamentales a escalas nacionales,

regionales y locales, que llevaria a la creacion de un aparato politico dependiente
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y fuertemente centralizado. No obstante, a partir de la Convencién Constituyente,
se vieron vertidas las opiniones de las fuerzas sociales mas representativas que
posteriormente fueron incorporadas a la Carta Magna de 1917; aspectos tales
como las garantias individuales, el trabajo, la propiedad privada, la integracién
territorial, la tenencia de la tierra y, en particular, los bienes “propiedad de la

Nacion”, hicieron de ésta un fuerte instrumento institucional.

En gran medida, la fragmentacion socio-territorial, resultado de las distintas
posturas que asumieron las fracciones revolucionarias, llevé a considerar como la
mejor alternativa para la estabilizacion politica, un control de los diversos ambitos
de la vida nacional desde el poder central, y especificamente desde el gobierno
federal. Por ello, se dio un fuerte impulso al modelo federal desde la Constitucion
de 1917, aunque en la practica con una fuerte hegemonia del poder central sobre
las entidades federativas y municipios que se reflejaba en la conduccion
exacerbada de los asuntos economicos y sociales de la Nacion (SPP, 1985), de
esta manera se pretendia tener un Estado fuerte, que permitiera orientar el
desarrollo de los distintos sectores pero principalmente de la industria. Sin
embargo, el aparato productivo nacional, con excepcion del sector petrolero,
estaba practicamente destruido, por lo que las acciones realizadas por los
primeros gobiernos post-revolucionarios, practicamente estarian encaminadas a

retomar algunas medidas instrumentadas durante el Porfiriato.

El gran parteaguas que representa la Revolucidon mexicana en torno al cambio
institucional esta intimamente ligado al fuerte impulso que se le dio al Estado
como figura central en la regulacion e intervencion de la estructura econdmica,
sentando las bases, para reservar ciertos rubros para la inversion exclusiva del
sector publico y para buscar una transformacion de los patrones productivos

legitimado bajo un discurso de justicia social emanada de la Revolucion Mexicana.



Capitulo 1 El Estado Central: rector de la planeacion en México

FRER e T RO Sl Gt TR D S T A Vel o T TVTRRTL, S P e A BRTTUIRC O AL TSR WD T TR D TSI T, el e SRS oS00 O e

1.2 Las estrategias del modelo central de desarrollo: la sustitucién de
importaciones, el modelo de cuencas y los polos industriales de

desarrollo

El panorama mundial de crisis, de finales de la década de los afios veinte, llevé a
los gobiernos de los paises industrializados y a los primeros gobiernos post-
revolucionarios en Meéxico a adoptar modelos intervensionistas basados en
postulados Keynesianos, asumidos implicitamente desde 1917 en la Constitucion
y llevados a la practica de manera ferviente por el gobierno nacional durante las
décadas de los treinta y cuarenta del siglo XX.

Durante este periodo de crisis, era clara la fragilidad del sistema econdmico
mexicano que hasta el momento insistia en politicas de desarrollo que promovian
las actividades agricolas. Sin embargo, en el momento mas complicado, de 1929 a
1932, exportaciones e importaciones se redujeron a la mitad (SPP, 1985:22), por
lo que en gran medida llevo a plantear la modificacion de los esquemas
econoémicos e institucionales hacia la diversificacion de la economia nacional y

hacia una mayor participacion del gobierno en los diversos sectores economicos.

Tomando como ejemplo a los paises mas desarrollados a nivel mundial, en
México se da el primer intento por diversificar la economia nacional. Es por ello
que se buscé poner en la base del desarrollo a la actividad industrial, haciendo de
ésta el motor del crecimiento bajo una politica intervensionista en la que dicho
sector quedaria, en gran medida, bajo la tutela y control del gobierno federal,
siendo éste el agente central en la elaboracion, mediacién y conduccién de las

estrategias del desarrollo.

El Estado Central jugé un papel predominante en el control del la recaudacion

fiscal de las entidades federativas, concentrando dichos ingresos, principalmente,
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en el centro del pais y s6lo de manera limitada se incorporo al resto del pais. Algo
similar pasaba con la politica de inversién, ya que, en gran medida, respondia a
lealtades politicas mas que a necesidades sociales y/o territoriales (Gomez y
Cortés, 1987).

Siendo éstos los primeros esfuerzos por regular la actividad politico-administrativa,
el avance obtenido hacia los afos treinta, en gran medida, se vio estructurado en
el primer plan sexenal, que tenia como propésito fundamental, guiar la accién
gubernamental para cumplir con los ideales revolucionarios, que reivindicaban la
mejora de la calidad de vida de la poblacion y el estableciendo de politicas
nacionalista para favorecer una economia menos dependiente. Para ello se
organizé la accion publica desde los distintos sectores a través de acciones
generales que constituirian los primeros lineamientos sistematizados en el proceso
de planeacién del desarrollo bajo una éptica de intervensionismo estatal, dejando
como resultado, un sexenio con avances claros y decisivos en materias como la
reforma agraria mediante la reparticion de tierras, la canalizacion de crédito para el
campo, duplicando el area de riego, las reformas al sistema educativo elemental,
la adecuacion del aparato administrativo, la creacion de instituciones de caracter
econdémico y la creacion y fortalecimiento de instituciones del sector energético,

que a largo plazo se convertiria en un sector estratégico.

La tendencia entre 1940 y 1955 seria la de un modelo econémico basado en la
agro-exportacion con tasas de crecimiento de la produccion de 7.4 % anuales, que
solventarian los requerimientos del pujante modelo sustitutivo de importaciones,
teniendo como sector un crecimiento de 6.9 % anual, mostrando a su vez grandes
avances reduciendo de 22.2 en 1939 a 5.7 % en 1958 los indices de sustitucion de

bienes de consumo (Garza, 2003).
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El crecimiento econdmico de los afios cuarenta, caracterizado por la sustitucion de
importaciones y la exportacion de productos agricolas, propicio un fuerte
crecimiento de la economia mexicana. Sin embargo, comenzé a robustetecer el
papel y el poder del gobierno central, vinculado a la evidente concentracion
econdémica que la Ciudad de México, lo cual dej6 clara la incapacidad del modelo
para frenar la desigualdad en los patrones de desarrollo de las diferentes regiones
del pais. Por ello, hacia 1947 con la baja de la demanda de productos mexicanos
desde el extranjero, la politica de desarrollo se bifurcé, por una lado, fortaleciendo
el proceso sustitutivo de importaciones, mediante la proteccién de la industria
interna, subsidiando insumos estratégicos, reforzando en andamiaje industrial
mediante la calificacion de mano de obra y la construccion de infraestructura
basica, y por el otro, estableciendo estrategias de impulso a diversos territorios
con caracteristicas especificas a través de una politica de desarrollo regional,
basado en el modelo de cuencas hidrologicas.

La gran centralizacion de politicas publicas, generaria un circulo entre la atraccion
de empresas debido a los bajos costos y el subsidio de los servicios y de la
poblacién que migraria de los centros rurales del pais hacia la Ciudad debido a la
oferta de trabajo en el sector industrial. Hecho que entre otras cosas, agudizaria la

demanda de vivienda, infraestructura e igualmente de empleo.

Desde este momento se hacia ver la necesidad de incursionar en modelos
integrales de planeacion que exigian necesariamente la intervencion vy
participacion de elementos organizacionales e institucionales tanto a nivel local
como regional que permitieran una asimilacion regional del desarrollo. Sin
embargo, todas estas politicas continuaron bajo un esquema de control central por
lo que algunos de los resultados mas sustanciales de las comisiones del
Papaloapan, Tepalcatepec y Fuerte, ademas de la comisién del rio Grijalva, fueron

la creacion de infraestructura de comunicaciones y el aprovechamiento del

11
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potencial de estos territorios para la generacion de energia eléctrica subsidiada
para abastecer los centros industriales.

En gran medida, lo que se subsand con dichas instancias fue la demanda de
energia eléctrica requerida por los centros industriales del pais, especialmente, la
Ciudad de México, por lo que, las ventajas que esta estrategia daban in situ fueron
sustancialmente menores que las recibidas por los contados puntos industriales
que concentraban ya en ese momento la mayor parte de las actividades

economicas en el pais coartando el enfoque de desarrollo local y regional.

Hacia ese momento, distinto de lo que politicamente se mencionaba sobre el
impulso a una politica distributiva de la riqueza, la planeacion, lejos de buscar
mecanismos para propiciar un reparto mas equitativo y oportunidades de insercion
de los territorios en el desarrollo nacional, fundamentalmente se centraban en la
basqueda de niveles de ingreso mas altos, sin considerar los desequilibrios que
éstos pudiesen generar en la poblacion. Los programas de desarrollo regional
practicamente surgieron a partir de la necesidad de areas rezagadas al
crecimiento econémico que contaban con ventajas territoriales y las demandas de
energéticos de las ciudades. Sin embargo, no se buscaba tacitamente, la
redistribucion del ingreso ya que entre otras premisas lo que fomentaron fue la
inversion e integracién de los capitales locales, fortaleciéndolos y generando
mayores desequilibrios entre la poblacion local; “...no sélo es necesario relocalizar
la actividad econdmica sino que es imperativo redisefarla para facilitar el acceso
de gente que, de otra manera, no podria tomar ventaja de las nuevas
oportunidades...” (Barkin, 1973:156).

A finales de la década de 1950, se da una etapa de estancamiento de la

economia, derivada de la transicion de una etapa del modelo sustitutivo a otra, ya

gue para ese momento se habia agotado el proceso sustitutivo respecto a los
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productos de consumo tradicional, hecho que culminaria en la crisis de principios
de los afios sesenta y que llevaria a replantear la programacién de la inversién

publica hacia otras ramas del sector.

En materia de planeacion, se realizaron algunas reformas en la que destacan la
promulgacion el 24 de diciembre de 1958 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado que otorgaria un peso muy importante en la planeacion
a la Secretaria de la Presidencia, se credé la Comision intersecretarial para
elaboracion de planes de desarrollo, se presenté el Proyecto de Ley Federal de
Planeacién en 1963, que no fue aprobada y que hasta cierto punto fue sustituida
por el Plan de Accion Inmediata, elaborado por la Comisién intersecretarial, en el
gue basicamente se integro la programacion de la inversion publica de los distintos
sectores en un horizonte temporal del mediano plazo. En este sentido, se
consolidé un insipiente modelo institucional de planeacion constituido desde las

dependencias centrales.

El periodo comprendido entre la década de los cuarenta y hasta los afios setenta,
esta caracterizado por la consolidacidon de estrategias que propiciaron el desarrollo
industrial a través de la sustitucion de importaciones de bienes de consumo e
intermedios y el fomento a la agricultura comercial en el marco de una creciente
participacion del Estado Central que controlaba institucionalmente la planeacion, la
gestion, la operacion, el financiamiento, la recaudacion y el control fiscal, por lo
que, en gran medida, llevo a la agudizacion de las desigualdades regionales hasta
el punto del agotamiento de la estrategia centralizadora, derivada de la

fragmentacion socio regional posterior a la lucha armada.
A su vez, en este mismo periodo, se elaboraron distintas organizaciones e

instituciones que tenian como finalidad el estimular las actividades industriales y

las actividades agropecuarias que tuvieron una incidencia directa en la estructura

13



Capitulo 1 El Estado Central: rector de la planeacion en México

FRER e T RO Sl Gt TR D S T A Vel o T TVTRRTL, S P e A BRTTUIRC O AL TSR WD T TR D TSI T, el e SRS oS00 O e

regional del pais. Esta estructura organizacional estaba basada principalmente en
la politica sustitutiva y, en menor medida, por la corriente regional del desarrollo.
Solo tres de éstas fueron aplicadas a nivel nacional; primero, las leyes estatales
de exenciones fiscales a la industria; segundo, la Ley de Industrias Nuevas y
Necesarias; y en tercero, el Fondo de Garantia y Fomento para las industrias
medianas y pequefias (Lavell, 1975). Sin embargo, algunas otras aplicadas en
zonas especificas son consideradas como casos importantes como las mismas
Comisiones de Cuencas Hidrolégicas, el Programa Nacional Fronterizo, los
programas de Parques y Ciudades Industriales y los Créditos a la pequefia y
mediana industria, basados en el fondo ya mencionado.

La formula de la exencion fiscal a las industrias ha operado en algunos estados de
la Republica desde los primeros gobiernos posrevolucionarios. Basicamente,
mediante las leyes, se concedia una exencion del 1.3% al impuesto sobre ventas,
del impuesto del timbre y del impuesto predial, siendo aplicable a las industrias
nuevas y a aquellas que incrementaran sus inversiones por periodos de 10 a 30

afios, dependiendo de la entidad.

El programa, en general, era considerado como de poca importancia en cuanto a
su capacidad de desconcentracion de la industria, basandose en el hecho de que
todos los estados ofrecian exenciones. Desde la perspectiva de la administracion
publica, incluso reconsideraba que el programa lejos de generar beneficios,

generaba pérdidas importantes de recursos via recaudacion fiscal.

Para 1954, se abrog6 la Ley de Exenciones Tributarias del Distrito Federal, con lo
que se buscaba propiciar la inversion en otras ciudades y entidades de la
Republica. Sin embargo, los incentivos de localizacion con los que la ciudad de
México contaba (fuentes de materias primas, mano de obra y cercania con

mercado) eran mucho mas fuertes que la politica de exencién de algunos
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impuestos. Por ello no surtié gran efecto en su objetivo de lograr desconcentrar la
industria del centro del pais. En gran medida, lo que se generé fue una tendencia
importante a la instalacion de industrias en municipios aledafios como Naucalpan,

Tlalnepantla, Cuautitlan, Ecatepec y Tultitlan (Lavell, 1975).

Por otro lado, la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias fue promulgada en 1941,
revisada en 1955 y vigente hasta 1975, y constituyé una herramienta generada
bajo la premisa de impulsar ciertas ramas de la industria consideradas
fundamentales para el desarrollo del pais. Por ello, constituyé una de las mas
importantes  herramientas elaboradas para estimular la sustitucion de

importaciones.

La Ley basicamente se centr6 en exentar de impuestos a ciertas industrias por
periodos de 5, 7 y 10 afios sin hacer distincion alguna en el lugar en el que se
estableciera. Dicha Ley estaba fundamentada en un corte visiblemente sectorial,
que por mera inercia generd un patrén de concentracion en la regién centro del
pais dandole a ésta una estructura institucional sumamente sélida, en gran
medida, a costa del debilitamiento de las instancias regionales como los gobiernos

estatales.

Se basaba en la exencion total de los impuestos a las utilidades extraordinarias,
de timbre, de ingresos mercantiles e ingresos personales, asi como de los
aranceles a la importacion de materias primas o componentes requeridos por el
proceso de produccion. Por industrias nuevas se referia a aquellas que se
insertaran en la produccion de bienes que no estaban representadas en México;
por necesarias se entendia aquellas que tuvieran importancia fundamental para la

continuacion del desarrollo industrial de pais.
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Una de las criticas mas fuertes a dicha ley, se centré en la falta de una vision
regional del desarrollo, ya que no se consideraba la localizacién de la empresa
para otorgar la concesion de la exencion. La mayoria de las fabricas
concesionadas se encontraban en el Valle de México, contrastante con la nula
participacion de 19 de las 32 entidades federativas hasta 1960. Las empresas
exentas a partir de esta Ley localizadas en la Ciudad de México representaban el
65% de la inversion total y generaban el 40% de empleo. Asi pues, esta formula
de politicas publica, lejos de generar una descentralizacion industrial, acrecent6 la

concentracion industrial en el DF y los municipios cercanos.

La primera experiencia, en torno a instrumentos para la gestion regional del
desarrollo con enfoque territorial en México, esta conformada por las comisiones
de cuencas hidroldgicas, que surgen como instituciones que a partir de un decreto
nacional, por medio del cual se reciben recursos de la federacion a manera de
inversion destinada principalmente al aprovechamiento del agua tanto para el
riego, como para la generacion de energia eléctrica, dotando a la instancia de un

cierto grado de autonomia a manera de coordinador en el ramo.

Las comisiones de cuencas hidrolégicas surgen a partir de 1947 cuando inicia
operaciones de la Comisién de la Cuenca del Papaloapan, que comprendia una
extensa comarca formada por amplias zonas de los estados de Veracruz y
Oaxaca, y una parte mas pequefia del estado de Puebla. Ese mismo afio, inicié
actividades la cuenca del Tepalcatepec que estaba conformada por areas de los
estados de Michoacan y Jalisco. Para 1957, se cre0 la comisién del Rio Fuerte, en
Sinaloa. Por ultimo, se cred la cuenca del Chiapa-Grijalva-Usumacinta que
practicamente abarcaba todo el territorio de Chiapas y Tabasco (L6pez Malo,
1960).
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En gran medida, se ve la posibilidad de implementar estrategias de este corte a
partir de la experiencia positiva que se habia dado en Estados Unidos con la
Tennessee Valley Authority, creada en 1933, la cual, aun hasta la fecha, continda
en operaciones. La politica asumida por el gobierno federal del Presidente Avila
Camacho que en 1941, planteaba: “el futuro de la agricultura esta en las tierras
fértiles de la costa. Una marcha hacia el mar aliviara el congestionamiento de
nuestra Mesa Central”. Para ello se crearon las comisiones que abarcaban
regiones tanto hacia el Golfo como hacia el Pacifico. Cabe mencionar que dichas
instancias respondian directamente a la Secretaria de Recursos Hidraulicos, una
secretaria federal y que si bien eran dependencias descentralizadas, éstas no
tuvieron la autonomia necesaria como para operar en los distintos ambitos que se
les conferia de no ser por el poder que tuviese el directivo de la comision. Como
ejemplo, el primer director de la Comisién del Tepalcatepec fue Lazaro Cardenas,
personaje quien en todo momento busco lograr obtener el acuerdo politico que se
necesitaba para lograr las metas planteadas y aun ésta tuvo serias deficiencias

respecto a sus resultados (mapa 1.1) (Barkin y King, 1970).

El Programa Nacional Fronterizo comenzé sus operaciones en 1961, bajo la tutela
del gobierno federal que establecio un fideicomiso en Nacional Financiera. El
programa se centraba en tres objetivos basicos:

1.- Sustituir en forma significativa las importaciones de productos industriales
destinados a las ciudades fronterizas, por productos elaborados por la industria
nacional.

2.- Incrementar las ventas de articulos nacionales.

3.- Mejorar las condiciones fisicas y ambientales de las ciudades fronterizas.
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En todo el periodo de operacion del programa, se integraron 14 ciudades de la
frontera norte, distribuidas en 5 estados y dos de la frontera sur, en Chiapas
(Matamoros, Reynosa, Ciudad Miguel Aleman y Nuevo Progreso en Tamaulipas;
Piedras Negras y Ciudad Acuiia en Coahuila; Ciudad Juarez y Ojinaga en
Chihuahua; Nogales y Agua Prieta en Sonora; Mexicali, Tijuana, Tecate y
Ensenada en Baja California; y en Chiapas, Talisman y Ciudad Hidalgo). La
inversion estuvo encaminada a la adquisicion de terrenos y la construccion (mapa
1.1) (El Mercado de Valores, 1970).

En general, surgié a partir de la marcada diferencia entre las condiciones de vida
de la poblacion habitante de las ciudades fronterizas de los Estados Unidos y de
México. En sus inicios, el programa estuvo enfocado en mejorar la condicion
fisico-urbana de las ciudades fronterizas, ampliandose el esquema de operaciéon a
partir de la introduccion del Programa Nacional de Industrializacion de la Frontera
Norte, que brindaba diversos incentivos a las maquiladoras estadounidenses para

su instalaciéon en dichas ciudades.

A partir de la modificacién del enfoque del programa, introduciendo la contraparte
productiva, el programa tuvo un objetivo central, que fue la absorcion del
excedente de mano de obra que se aglutinaba en la region debido al crecimiento
demografico propiciado por la fuerte migracién. Por ello, se introdujo el concepto
de Industria Maquila cuya finalidad estaba centrada en la transformacion y
ensamble de materias primas, partes y componentes de ramas de la industria
tales como la electronica y eléctrica, la manufactura de textiles y en menor medida
la fabricacién de productos alimenticios y de madera (EI Mercado de Valores,
1970).

El programa tuvo un éxito relativo, ya que numerosas empresas norteamericanas

establecidas a lo largo de la frontera, instalaron plantas gemelas, que funcionaban
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como empresas complementarias, en las que del lado mexicano se ocupaban de
la produccién en base al empleo intensivo de la mano de obra al grado de
propiciar la generacion de empleo de aproximadamente 41 000 personas, esto
hasta 1972, ultimo afio en el que operd el programa (Gémez y Cortés, 1987). Sin
embargo, las actividades mejor remuneradas y el mayor flujo de capital sin duda
fue el que se dio hacia los Estados Unidos.

Otro de los programas con vision territorial del desarrollo fue el de Parques y
Ciudades Industriales, en el que se clasificaron parques y/o zonas industriales,
como aquellas que contaban con un plano regulador que no modificaba muchas
de las caracteristicas de areas ya construidas de una localidad o ciudad. En
general, las zonas industriales se localizaban en los alrededores de asentamientos
ya establecidos; dicho planteamiento se vio reflejado en las ciudades de Torredn,

Irapuato y Querétaro (mapa 1.1).

Por el otro lado, se gener6 un proyecto mucho mas ambicioso, este fue el de las
ciudades nuevas que tenian especificamente su motivacion en las actividades
industriales, denominadas como ciudades industriales, que fueron clasificadas en
tres tipos: ciudades “de ensuefio”, ciudades fantasma y ciudades realmente vivas
(Lamartine Yates, 1962).

Las primeras eran zonas industriales que se encontraban relativamente distantes
de la ciudad progenitora de tal forma que no se les consideraba parque industrial,
ejemplo de ella fue la Zona Industrial de Occidente, localizada entre Guadalajara y

Ocotlan.
El caso de las poblaciones artificiales principalmente refiere al caso de Ciudad

Sahagun, ya que al inicio, el proyecto de esta ciudad contempld la construccion de

un complejo industrial que daria cabida a tres mil obreros. Sin embargo, para 1958
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la ciudad contaba ya con siete mil habitantes, por lo que hubo la necesidad de
invertir grandes sumas de dinero en la construccion de infraestructura y vivienda;
invertir practicamente desde cero en la construccion de una ciudad versus hacerlo
en un sitio que ya cuenta con servicios e infraestructura, ha sido una de las

principales criticas al proyecto.

El caso de la ciudad viva a muy grandes rasgos puede considerarse como mejor
ejemplo el caso de Monclova, ya que la construccién de esta ciudad respondio
directamente a una decision politica. La instalacion de Altos Hornos de México
(AHDM) en Monclova gener6 una dinamizacion de las actividades econdémicas que
provoco, a su vez, una dinamica demografica a tal grado que para 1942 (afio en
gue comenzo la construccion de AHDM), la poblacion era de 5 mil habitantes, para
1960 era de 60 mil (L6pez Malo, 1960; Lamartine Yates, 1962).

Dicho programa estaba intimamente ligado al modelo sustitutivo de importaciones
que pretendia aumentar, a toda costa, la produccion industrial. Sin embargo, a su
vez, conformd la primera estrategia explicita del gobierno por descentralizar la
actividad industrial mediante la concentracion en polos de desarrollo. Se inicia, en
1953 con la construccion de Ciudad Sahagun, siendo éste el primer conjunto
urbano especificamente creado con la finalidad de albergar industrias. Sin
embargo, el éxito de esta ciudad fue relativo ya que Garza (1992) menciona que a
mas de un cuarto de siglo de su creacion albergaba practicamente el mismo
numero de industrias, posiblemente puede interpretarse ello debido a que entre
1960 y 1970, se permitid el acceso de inversion privada en el programa la cual
paradéjicamente estuvo enfocada en la construccién de parques industriales en la
Ciudad de México los cuales a fin de dicho periodo abarcaban el 95 % del area

total del los 14 parques construidos en esa década (Gomez y Cortés, 1987).
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Asi pues, el éxito de este programa, en gran medida, estuvo coartado por los
criterios de cercania con el mercado utilizados por la iniciativa privada y por la falta
de vision y/o responsabilidad politica del Estado mexicano, contribuyendo mas a la

concentracion industrial, la contaminacién y la expansion de la Ciudad de México.

Los Creéditos a la pequefia y mediana industria, mediante el Fondo de Garantia y
Fomento a la Pequeia y Mediana Industria, fundado en 1953, tuvo como objetivo
el financiar a industrias y empresas que se establecieran fuera de la Ciudad de
México y Monterrey. Sin embargo, al igual que el programa de parques y ciudades
industriales, paradojicamente después de sus primeros diez afios de operacion,
dio financiamiento en un 58% a empresas ubicadas en el Distrito Federal (Garza,
1992).

En conclusién, dicho periodo no fue carente de estrategias sectoriales y
regionales, ni tampoco puede ser caracterizado por la falta de inversion, pero si se
puede hablar de la gran concentracion de recursos, de poder politico y de ventajas
que la zona central de pais logr6 acumular a partir de un conjunto de politicas
orientadas desde una logica sectorial y central, controlada por una sola institucion.
En muchos de los casos mencionados, queda expuesta la contradiccion entre lo
gue politicamente se planteaba y el resultado obtenido, ya que lejos de poner en la
base del desarrollo a las regiones y a la sociedad, se continu6, directa e
indirectamente, con politicas que fortalecieron el papel central de la Ciudad de

México y del poder Ejecutivo Federal.

Sobre los resultados obtenidos de los diversos programas regionales que tuvieron
un somero enfoque territorial, tales como las comisiones de cuencas, el Programa
Nacional Fronterizo y los parques y ciudades industriales en Sahagun, Hidalgo;
Irapuato, Guanajuato; Torredn, Coahuila; y Querétaro, Querétaro, basicamente

podemos llegar a la conclusion de que no fueron lo suficientemente significativos
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ya que estuvieron controlados y a su vez contrapuestos con la verdadera politica
del gobierno central, que se basaba en el apoyo a los sectores industriales que

permanecerian anclados a las grandes ciudades.
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1.3 Los procesos de desconcentracion, descentralizacion y el Sistema

Nacional de Planeacién

A partir de la década de los setenta, comienza el periodo de mayor fuerza en el
proceso de institucionalizacion de la planeacion del desarrollo en México; se dan
las bases para conformar el Sistema Nacional de Planeacion (SNP); a su vez, se
pretende dar un giro a los enfoques sectoriales mediante esquemas integrales de
planeacién, buscando una descentralizacion del poder, primero hacia los
gobiernos estatales y municipales y posteriormente hacia la poblacion, mediante la
politica de “Desarrollo Compartido”, la que en esencia buscaban mediante dichas
acciones, brindar alternativas para la intervencién de la sociedad en proyectos que
pretendian, mediante su participacion activa, elevar el nivel de vida. No obstante,
la operatividad de dichas politicas, requeria de un alto nivel de madurez y
compromiso por parte de los diversos actores; por parte del gobierno federal para
ceder funciones, de los gobiernos locales para asimilarlas y posteriormente poder
realizarlas y de la sociedad para poder integrarse en procesos que histéricamente
habian realizado los gobiernos. Por ello y la posterior crisis econémica de

principios de los ochentas, en gran medida, se abandonaron estos enfoques.

No obstante, se dio paso a una serie de politicas basadas en el enfoque regional
del desarrollo producto de una critica a diversos fendmenos como la concentracién
industrial, demografica y urbana de la Ciudad de México, una inequitativa
distribucion del ingreso y un mal aprovechamiento de los recursos de las distintas

regiones del pais.
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1.3.1 estrategias institucionales del nuevo enfoque

A partir de los afos setenta, se da inicio con la politica denominada como el
“desarrollo compartido”, que marca un esfuerzo importante en la redistribucién del
ingreso que posteriormente se vera traducido en diversas leyes que daran inicio a
una larga etapa de ajustes respecto al papel de los niveles de gobierno, la

sociedad civil y los agentes econémicos.

En gran medida, las acciones que se impulsaron a partir de 1970 fueron de
caracter reactivo ante una situacion de problemas concretos en materia de
desarrollo industrial y regional debido a la concentracion que tenia la zona centro
del pais, en especial la Ciudad de México. Sin embargo, en algunos casos dichas
politicas no estuvieron debidamente coordinadas, de tal forma que hubo acciones
que entraron en confrontacion o contradiccion. Algunas de las mas representativas

fueron las siguientes:

A) La Siderurgica Lazaro Céardenas - Las Truchas, fue un proyecto creado en 1971
en los limites de la costa de Michoacan y Guerrero, que funcionaria como un polo
de desarrollo industrial, en este caso de produccion de acero con la finalidad de
satisfacer las necesidades nacionales de esta materia prima a otros sectores
industriales tales como la construccién y posteriormente para generar un complejo
industrial derivado de las empresas técnicamente relacionadas con el consumo del

acero.

B) Comisién Nacional de Zonas Aridas, creada en 1970 con la finalidad de dar
alternativas en regiones con escasa precipitacion pluvial mediante la introduccién
de nuevas tecnologias de riego y la coordinacion de la inversion publica de las

distintas Secretarias vinculadas a dicha problematica con la finalidad de generar y
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fortalecer una trama econdmica desde la produccién hasta la comercializacion de

los productos.

C) Comision intersecretarial para el Fomento Econdmico de la Franja Fronteriza
Norte y las Zonas y Perimetros Libres. Fue creada en mayo de 1972, integrada
por representantes de las secretarias de Industria y Comercio, Hacienda y Crédito
Pablico y Agricultura y Ganaderia, con la finalidad de establecer un vinculo de
coordinaciéon de dichas instancias hacia la investigacion, formulacion e integraciéon
de proyectos y programas que estimularan la produccién y comercializacion de

productos mexicanos elaborados en areas aledafas a la frontera norte.

D) El Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER) que se cre6 en 1973, con la
finalidad de generar y desarrollar zonas de produccién agropecuaria que a su vez
tenian por objeto el arraigo de la poblacion campesina, en gran medida derivada
de la fuerte migracion que se estaba dando del campo a la ciudad. El programa se
aplicé a cien regiones que contaban con las caracteristicas adecuadas para las

actividades de este sector.

E) Los Comités Promotores del Desarrollo Socio-econémico de los Estados de la
Republica (COPRODES). Esta fue una de las primeras iniciativas que pretendia
estar en contacto directo con la problematica local, de manera desconcentrada y
establecida en las distintas entidades federativas. Se da como iniciativa en 1971
con la finalidad de propiciar el desarrollo socio-econdmico mediante una constante
retroalimentacion de la realidad territorial, actuando como instancia coordinadora
de las dependencias federales en la que se integra la participacion de distintos
sectores de la poblacion como los campesinos, los obreros, los profesionales, los

comerciales e industriales.
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La préactica de los COPRODES, se generaliz6 en la republica a partir de 1973 y
fueron organizaciones que buscarian la eficaz coordinacion de las actividades
realizadas por los niveles de gobierno y los sectores sociales. En 1975, se cre0 la
Comision Nacional de Desarrollo Regional, que entre sus principales funciones
estaba la generacion de lineamientos para la programacion del presupuesto y la
evaluacion de las propuestas anuales de los COPRODES.

F) Los Convenios Unicos de Coordinacién. Constituyé uno de los mecanismos
organizativos de mayor importancia en su momento ya que mediante éstos se
pretendia generar una descentralizacion de la inversion y un estrecho vinculo de
cooperacion entre el Gobierno Federal y las Entidades Federativas hacia la
construccion de acuerdos que facilitaran la canalizacion de recursos en distintas
areas consideradas como estratégicas, derivadas de las necesidades nacionales y
estatales y basadas en las potencialidades locales.

Como proyecto surgieron en 1976, pero fue hasta el siguiente afio que entraron en
operacion con la creacion de los denominados Programas Estatales de Inversion
(PEI) que posteriormente se ampliaron mediante la incorporacion de programas de
tipo sectorial y de desarrollo estatal (PROSEC y PRODES), ejemplos de ello
fueron el Sistema Alimentario Nacional (SAM), el Programa Integral de Desarrollo
Rural (PIDER) y el Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR).

G) Ley General de Asentamientos Humanos. Constituyd el esquema institucional
normativo de mayor importancia en materia de planeacion, elaborado hasta
entonces en Meéxico. Surge de la necesidad de planificar el desarrollo de los
centros de poblacion y para definir los asentamientos urbanos, ya que para este
momento, la estructura demografica en el pais comienza a tender hacia la

poblacién urbana, ya que para 1940 el 20% de la poblacion habitaba en ciudades
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y el restante en comunidades rurales, lo que treinta afios después practicamente
era una condicién igualitaria con el 44.9% urbana y el 55.1% de la poblacién rural

(Gomez y Cortés, 1987: segun parametro de 15 mil habitantes).

A partir de esta Ley, se cred un aparato institucional de caracter publico, que
legalmente llevaria las riendas de las acciones que se llevarian a cabo por el
aparato burocratico, administrativo y en los tres niveles de gobierno que culminaria

en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano en Mayo de 1978.

En resumen, a partir de 1970 surgen diversas politicas impulsadas por el Gobierno
Federal que dejaron por resultado un impulso a la descentralizacion de recursos y
de funciones, la asimilacién de la necesidad de generar procesos de desarrollo
regional y se da un avance en la institucionalizaciébn de la planeacién del
desarrollo. Sin embargo, los objetivos que se plantearon desde la politica del

“Desarrollo compartido” no fueron alcanzados.

En gran medida, todos los esfuerzos en materia descentralizadora y de desarrollo
regional, como los pilares que sostenia la estrategia nacional de desarrollo, se
caracterizaron por su verticalidad, la légica central fue impuesta y aplicada de
manera igualitaria a todas las regiones del pais, sin pensar en las capacidades
territoriales, tanto  naturales, histéricas, culturales, econdmicas vy

sociodemograficas.

A pesar del esfuerzo de dichas acciones y politicas en materia organizativa, entre
1970 y 1980 el modelo de desarrollo, aiin basado en el modelo sustitutivo, denota
sintomas de rezago, por lo que en diversas esferas surgen planteamientos en
torno a su agotamiento ya que debido a la falta de una politica decidida en torno a
la introduccién de elementos tecnologicos que favorecieran el desarrollo de la

industria en sectores de bienes intermedios y de capital, los indices de sustitucién
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comenzaron a revertirse, aumentando las importaciones. Por ello, se plantea la
supuesta necesidad de incursionar en nuevos planteamientos que lleven a la
desregulacion de la economia nacional como paradigma del desarrollo, llevando a
la mayor parte de las estrategias e instituciones antes mencionadas a sufrir fuertes
embates que les llevara a su posterior desaparicion y, en su caso, a una practica

nulificacion.

1.3.2 las bases y limites del nuevo arreglo institucional

Desde el inicio de la década de los afios setenta, surgen tendencias tanto en
México como en Latinoamérica que se basaban en la introduccion de
planteamientos y estrategias que hacian hincapié en la necesidad de
descentralizar, coordinar y organizar el aparato institucional como estrategia para
detonar el desarrollo desde las regiones, tendencias que no decrecieron, por lo
que en Meéxico se consideré necesario realizar diversas modificaciones y
adecuaciones al aparato publico administrativo que, por un lado, llevarian a la
consolidacion institucional — al menos juridica — del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, mediante las reformas a los articulos constitucionales 25,
26, 27 y 28, que fortalecian la intervencidon del Estado en la rectoria del desarrollo
nacional y promoviendo la creacion institucional de un sistema de planeacién
nacional (art. 26 Constitucional); requerimiento que se veria plasmado en la Ley
Nacional de Planeacion de 1983 vy, por el otro, al fortalecimiento municipal a partir
de la reforma del Articulo 115 constitucional, en el que se ampliaban las facultades
reglamentarias de los gobiernos municipales en materia de servicios y un relativo
fortalecimiento de las finanzas locales mediante la asignacién del impuesto

predial.

Respecto a la Ley de Planeacion — reglamentaria del Articulo 26 de la Constitucion

Federal, que elevé a rango fundamental la planeacién del desarrollo y creé el
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Sistema Nacional de Planeacién Democratica — establecié con caracter de
obligatorio la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo. En ese sentido, dicha
Ley, norma las bases, oOrganos, criterios, instrumentos y procedimientos que
regulan el proceso de Planeacion del desarrollo en nuestro pais; constituye uno de
los mas importantes elementos institucionales que rigen el quehacer del aparato
gubernamental en torno a la planeacién del desarrollo. Ya desde la postura oficial
del gobierno federal se dejaba clara la vision integral del desarrollo ya que para
1988 la Secretaria de Programacion y Presupuesto emitia su postura respecto a
la Ley de Planeacién como la “clara preocupacién de la Ley por coordinar las
actividades federales, estatales y municipales en la planeaciéon del desarrollo
integral” (SPP, 1988:28).

Sin embargo, el arranque de la estructura nacional de planeacion del desarrollo
fue dado inicialmente, por la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH),
que pretendia establecer las disposiciones de orden e interés publico a las que
debian estar sujetas las autoridades estatales y municipales, cuyos principios se
sintetizaban fundamentalmente en las fracciones | y Il de su Articulo 10 que
sefialan: |. Establecer la concurrencia de la Federacion, de las entidades
federativas y de los municipios para la ordenacion y regulacion de los
asentamientos humanos en el territorio nacional; Il. Fijar las normas basicas para
planear y regular el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y la
fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
Dicho objetivo fue encomendado de manera general a la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, pero esta instancia sélo existié en el
Sexenio presidido por Lépez-Portillo (1976-1982). Sin embargo, a finales de este
sexenio, ya se contaba con un marco general que buscaba la regulacion de la
funcidn publica mediante Planes y programas, hecho que culminé en la

aprobacion de la Ley de Planeacion en 1983.
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De esta manera, la estructura central del sistema de planeacion mexicano, fue
establecida y homologada desde 1983 en la Ley de Planeacion como respuesta al
requerimiento constitucional de la creacion de un arreglo institucional de caracter
nacional sobre planeacién inscrito en el articulo 26 de la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos en su primer parrafo:

ARTICULO 26. A. El Estado organizara un Sistema de Planeacion Democratica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica,

social y cultural de la nacion.

Por lo que en 1983 se establece en la Ley de Planeacion:

Articulo lo.- Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e interés social y

tienen por objeto establecer:

Il.- Las bases de integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion

Democratica;

Posteriormente es establecida la postura oficial respecto al modelo de Planeacion
que asumiria el Estado, el denominado modelo de planeacién democrética se
reconoce, basicamente como “el conjunto articulado de relaciones funcionales,
emanado de un sistema de planeacion en el que participan todos los sectores de
la poblacion; que establecen las dependencias y entidades del sector publico entre
si, con la organizacion de diversos grupos sociales con las autoridades de las
entidades federativas, a fin de efectuar acciones de comun acuerdo, mediante
responsabilidades y funciones establecidas, dando por resultado distintos

documentos que se distinguen y su jerarquia, cobertura espacial y temporal o la
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funcién especifica a cumplir dentro del sistema” (Direccion General de

reordenacion Urbana y Proteccién Ecoldgica, 1987:93)

El actuar del SNPD esta fundamentado en la Planeaciéon del Desarrollo mediante
la elaboracién de documentos y la implementacién de etapas hacia la coordinacion
y organizacion nacional. De esta manera, se generan, en el Sistema Nacional de

Planeacion Democratica, los siguientes objetivos:

* Formulacion: Diagndsticos; objetivos y prioridades; estrategias y politicas;
compatibilidad e integraciéon. Documento que genera: Plan Nacional de Desarrollo.

* Instrumentacion: Diagndsticos; analisis de coyuntura; metas, responsables y
recursos; politicas e instrumentos; vertientes. Documento: Programas Operativos
Anuales (POAS).

» Control: Seguimiento y andlisis de programacion; Plan y programas; Relacion
con POAS; deteccion y ajuste de desviaciones. Documento: Reportes (elaboracion

y ejecucion del PND y los programas).

» Evaluacién: Cuantificacién y valoracion de resultados; Plan y programas;
Evaluacion del funcionamiento del SNPD. Documento: Informe de gobierno y
reportes anuales (resultados del PND y Programas del SNPD). Los programas que
presenta el Plan Nacional de Desarrollo son: nacionales, regionales y especiales.
Para efectos del presente estudio se hara mencion a lo que se refiere a los
regionales y especiales, ya que estos Ultimos pueden considerarse, como de
caracter regional.

Sin embargo, la logica institucional del Sistema Nacional de Planeacién estaba

fundamentada en la rectoria del Estado Central, que a su vez distribuiria diversas
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atribuciones a los estados y a los municipios; la organizacion de las politicas de
desarrollo estaba centrada en las instituciones publicas. No obstante, en el
panorama internacional comenzaban a darse posturas que cuestionaban la
participacion del Estado en la economia redefiniendo el papel de las instituciones

de los Estados nacionales en el mercado.

Bajo este entorno, en el &mbito nacional, la planeacion desde el momento en que
se emand la Ley de Planeacion, mas que actuar directamente en la busqueda del
desarrollo nacional, actué en la modificacion de las costumbres y obligaciones de
la administracién publica federal; a nivel local, permitié a los gobiernos estatales el
acceso a recursos de caracter federal mediante los “Convenios Unicos de
Desarrollo” (CUD), contratos y convenios que se realizan entre los Estados y el
Gobierno Federal para la realizaciéon de las metas sefaladas en el Plan Nacional
de Desarrollo, a partir de la consulta a los diversos sectores de la sociedad
realizada en los Comités de Planeacion del Desarrollo (COPLADES), que a la
fecha funcionan més como instancias de legitimacion que de una real

participacion.

La dimension territorial de los planes, programas, contratos y convenios, en gran
medida, quedaria restringida a la mera delimitacién geografica. No obstante, cabe
destacar la importancia del enfoque territorial que quedaba implicito en la Ley
General de Asentamientos Humanos y la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
Proteccion al Ambiente, legislaciones que se integraban al Sistema de Planeacion
en México, en donde se contempla la participacion de agentes no
Gubernamentales. Sin embargo, dichas leyes entran en un contexto de rivalidad,
ya que la primera busca la planeacion urbana y la segunda tiende a privilegiar los

elementos naturales de un entorno por encima de los ambientes construidos.
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Bajo este panorama la sectorializacion de la planeacién nacional quedaba muy
marcada ya que, en gran medida, funcioné de manera fragmentada, ya que no se
le dio una vision sistémica capaz de integrar al territorio en todas sus dimensiones,

existiendo una Optica sectorial y/o una perspectiva tematica del desarrollo.
Dentro del marco legislativo quedan al descubierto las contradicciones y
delimitaciones tematicas que en materia de la planeacion del desarrollo quedan

esquematizados de la siguiente manera:

Cuadro 1.1 Marco institucional formal de la planeacién en México

Sistema de|Sistema Fisico- | Sistema de | Sistema  Socio-
Ciudades Ambiental Comunicaciones | productivo

Plan Nacional de
Leyes en materia | Leyes de Desarrollo y
de equilibrio leyes de
asentamientos ecolégico y|Ley de Vias|planeacion y
Humanos y | proteccién al | generales de | fomento
desarrollo urbano | ambiente comunicaciéon econémico

Elaborado a partir de Hildenbrand, 2005.

En cuanto al fortalecimiento del municipio, inicialmente se dio como un proceso
politico ya que la revision de las competencias de los niveles de gobierno implico
la reestructuracion del sistema federal, en la que se concibié al municipio como la

unidad basica de la estructura federal nacional.

Ello fue posible sélo a partir de la reforma de la constitucién politica que fue
sustentada en las modificaciones del articulo 115 constitucional que pretendia
crear las condiciones idoneas para el ejercicio pleno de los municipios con una

autonomia en diversos ambitos del poder estatal y federal.

Se le cedio al municipio diversas funciones publicas, por lo que fueron

directamente responsabilidades de los gobiernos municipales la prestacion de
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servicios de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados,
centrales de abasto, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad
publica y transito, que de alguna manera se esperaba que a su vez fortalecieran
las percepciones locales mediante la recaudacion de impuestos vinculados a estos

servicios.

Diversas fueron las acciones realizadas en torno al fortalecimiento del municipio,
algunas de las mas importantes fueron las siguientes: se buscO propiciar la
participacion ciudadana en el quehacer de los municipios incorporando la
participacion de los partidos politicos en los cabildos; a su vez se pretendia que a
partir de los Convenios Unicos de Desarrollo se cedieran programas y recursos de
los Gobiernos Estatales a los ayuntamientos; se plante6 como propadsito el lograr
la autonomia econdémica del Municipio principalmente mediante la delegacién de la

facultad de recaudar el impuesto predial (SPP, 1988).

En teoria “con estas modificaciones, se fortalecid la capacidad politica del
municipio y su marco juridico, se reforzé su autonomia econémica y se modernizo
su estructura y practica administrativa” (SPP, op. cit: 29). No obstante, la
operatividad fue distinta, fundamentalmente debido a factores que no se tuvieron
contemplados respecto a la estructura unipartidista en México, marcando una
fuerte tendencia que condicion6 el operar de la estructura municipal y la falta de

recursos para poder cumplir con las nuevas funciones asignadas.

Si bien por un lado desde la Constitucién, se dio un fortalecimiento al municipio y a
las politicas de descentralizacion en México y, por el otro, se aprobd la Ley de
Planeacién, haciendo de ella herramienta indispensable en la generacién de
politicas publicas, en la realidad no se dio continuidad operativa a dichas
estructuras juridicas por lo que la tendencia de un desarrollo desde las

capacidades nacionales cambio rapidamente hacia el modelo neoliberal, dando
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como resultado la necesidad de adaptar el modelo institucional al nuevo contexto

en el que el pais entraria.
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CAPITULO 2. LOS PARAMETROS DE LAS NUEVAS PROPUESTAS DE
GESTION TERRITORIAL DEL DESARROLLO

Como se ha revisado, el contexto institucional sobre el desarrollo por el cual
México transitaba a finales de los setenta y principios de los ochenta, fue
bastante rico en acontecimientos que marcarian el porvenir de la politica
publica. No obstante, se han revisado las politicas previas al modelo neoliberal
del desarrollo en México, ya que este fue el parteaguas hacia la practica
disolucién del enfoque integral y regional del desarrollo en México, por lo que a

continuacion se realizard una revision de las mismas.

De igual manera y con el fin de contextualizar la situacion de las politicas de
desarrollo regional a nivel mundial, se esbozan brevemente los casos de
distintos paises y de algunas organizaciones internacionales como la OCDE y

la Union Europea.

Con la intencién de referenciar tedrica y conceptualmente el tema de este
trabajo, se desarrollan algunos de los conceptos clave y posturas que formaran
un conjunto de conocimientos que permitird orientar la busqueda de tal forma
gue ofrezca una conceptualizacion adecuada a los términos que se utilizan a lo

largo de este trabajo.

2.1 Las instituciones y la gestion del desarrollo regional bajo el contexto

de globalizacion y modernizacion del Estado

En las ultimas décadas del siglo XX se comienza a fortalecer el pensamiento
neoliberal que esta basado en la libéralizacién de las economias mediante la
reduccion del papel del Estado en ambitos sociales y econdémicos, a partir del
libre mercado, la desaparicion de la seguridad social, la privatizacion de la
empresa publica y el cambio en las formas de regulacion del trabajo (Petrella,
1996), es por ello que la figura estatal comienza a sufrir cambios que
necesariamente le llevarian a replantear su papel dentro de la economia

nacional, ya que en diversas areas de actuacion le fueron restando fuerza,
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tales como la capacidad para regular la economia nacional y operar las

politicas de bienestar social.

La reformulacion del modelo de desarrollo tenia dos grandes ejes en comun;
por un lado, la apertura de mercado, apuntalada en el capital financiero
transnacional, que a su vez, daba paso a una paulatina integracién de la
economia nacional a los circulos globales de bienes y servicios y, por otro lado,
se aceler6 el proceso de privatizacion de los activos de la nacion. Segun esta
postura el papel del Estado, en cuanto a la economia nacional, necesariamente
debe limitarse a promover y garantizar la concurrencia del mercado (Ocampo,
2006).

Asi pues, la liberalizacién de la economia implicaba la liberalizacion de distintas
actividades regulatorias y operativas realizadas hasta entonces por el Estado.
Actividades de una amplia gama y de distintos sectores, destacando el laboral,
el educativo y el sector salud. En otras palabras, todo aquello que el Estado

controlaba tenderia paulatinamente a ser manejado por el sector privado.

En lo que respecta al caso mexicano, la mayor parte de los avances logrados
en materia descentralizadora, de desarrollo regional y de fomento a practicas
de planificacién, gradualmente tenderian casi a desaparecer, asumiendo
nuevamente una verticalidad en la toma de decisiones, en el control de los

recursos fiscales y leal disefio y aplicacion de los planes y programas.

A principios de la década de los ochenta, el planteamiento de la politica
neoliberal generé procesos de reestructuracion de las instituciones en los
distintos espacios del gobierno, el sector privado y en la sociedad civil. A partir
de ello, todos los esfuerzos que en materia de descentralizacion, planificacién
del desarrollo y sustitucion de importaciones, realizados de las décadas
anteriores comenzaron a sufrir diversos reveses que llevarian a la minimizacién

y del enféque territorial y regional del desarrollo.
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Asi pues, los procesos mediante los cuales se habia buscado impulsar en los
afos setenta el desarrollo regional y nacional, serian frenados y posteriormente
desaparecidos de las prioridades dentro de la agenda nacional del desarrollo.
Por ello, la descentralizacion fue somera y sujeta de discursos politicos que se
convertirian en una mera desconcentracion administrativa y la sustitucion de

importaciones, se convirtié en un proceso inconcluso que tenderia a revertirse.

Como se ha mencionado, fue hasta el inicio de la década de 1970 en que
surgieron iniciativas descentralizadoras, principalmente en materia de
planeacion regional y algunas propuestas en materia fiscal, que llevarian, a
partir de 1982, a la configuracién de una politica federal de descentralizacion
de la vida nacional. A partir de entonces, se planteo la necesidad de redistribuir
funciones entre los tres niveles de gobierno, todo ello en el marco de una
estrategia nacional para promover el desarrollo a nivel estatal y municipal
mediante la creacién del Sistema Nacional de Planeacién Democrética, que
posteriormente llevaria a la creacion de los comités de planeacion y desarrollo
que fungirian como entes de concertacion y coordinacion entre los niveles de
gobierno y los distintos actores del desarrollo regional en México. Entre sus
funciones, estaba contemplada la directa participacion de la sociedad local, los

empresarios y el gobierno.

Sin embargo, el funcionamiento de dichas instancias fue poco fructifero, ya
gue, en gran medida, el unipartidismo y la falta de capacidades locales para
costear y asumir nuevas responsabilidades, plantearian una clara orientacion y

limitante de los procesos de gestion del desarrollo.

De manera paralela, la crisis econémica y el propio neoliberalismo harian del
proceso de descentralizacion en México un tema de menor relevancia; es por
ello que desde 1982, por la falta de recursos, fue imposible continuar con los
esfuerzos que se habian realizado hacia la consolidacién del SNP, lo que
contradictoriamente sucedié fue que algunos de los 6rganos e instancias que
se crearon en la administracion anterior que hacian operable dicho modelo

fueron desmantelados. No obstante, la Ley de Planeacion fue aprobada el
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siguiente afo en este panorama operativo bastante endeble. Sin embargo, no
fue el dltimo revés que sufriria dicha ley, ya que en la siguiente administracion
se da por concluido el proceso de desaparicibn de las instancias con
orientaciones hacia la planeacion integral y regional, dandose inicio a la
restructuracion del aparato publico en esta materia, encausandola por un lado
hacia la reforma econdmica y el libre mercado y, por el otro, hacia la
generacion de politicas asistencialistas de corto plazo que pretendian dar

respuesta a las demandas de pobreza (Ferreira, 2005).

La transformacion del aparato institucional mediante las reformas, acciones y
leyes antes mencionadas tuvo un avance importante en materia de regulacion,
en lo que respecta a la modificacion de la estructura institucional de caracter
formal, no obstante, la manera en como toda esta estructura formal ha sido
asumida por la sociedad, dista, en gran medida, de lo que se habia esperado.
Dicha situacion ha sido propiciada por diversos factores derivados de las
diferencias locales, de las caracteristicas territoriales, a partir de las cuales se
asumieron las estrategias planteadas por la Ley de Planeacion y las reformas

constitucionales hacia la descentralizacion y el fortalecimiento municipal.

Una de las instituciones que se propuso fortalecer de manera importante es el
municipio, figura fundamental dentro de la estructura federal, debido a la
cercania entre gobierno y sociedad en la escala local. EI municipio como nivel
de gobierno ha encontrado cierta ampliacion de sus capacidades, mediante las
reformas constitucionales al Articulo 115. Sin embargo, el fortalecimiento a los
municipios, en su gran mayoria, no ha sido un proceso continuo, por lo que
hasta la fecha, responde a la constante dependencia de las administraciones
estatales y federal, debido a estructuras municipales débiles en cuanto a
capacidades de accidn, recursos y facultades que contindan siendo limitadas y

que, en gran medida, han propiciado procesos ciclicos de dependencia.
Por otro lado, uno de los instrumentos institucionales impulsados desde la

estructura formal, son los COPLADES, que lejos de funcionar como instancias

de coordinacion, concertacion y participacion, han operado como instituciones
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completamente distantes de la integracion de una vision local plural, ya que
han servido como estructuras que convergen con los intereses politicos en
curso, que en su gran mayoria, se han encontrado bajo el control directo de la
esfera politica estatal y municipal. Es por ello que dichas instancias generaron

posturas parciales de participacion ciudadana.

Al finalizar la década de los ochenta, el pobre nivel operativo de las distintas
instituciones locales vinculadas a la estructura del SNPD, conjugado con la
postura nacional que se enfocaba en el libre comercio, propicié un fuerte
proceso de desmantelamiento de los operadores institucionales del modelo
nacional de planeacion, tal es el caso de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, instancia encargada de la operacion a nivel federal del SNPD, la
cual desaparecié en 1992 (D.O.F. 21 de febrero 1992).En el caso de los
programas orientados a fortalecer las economias regionales, se redujeron a
impulsar los sistemas estatales de planeacion y diversos programas regionales
de corte sectorial, productivista, asistencialista y/o ambiental, que tuvieron

efectos limitados en sus respectivos ambitos de instrumentacion.

No obstante lo anterior, cabe destacar que en diversas latitudes se disefiaron
esquemas de gestion y planificacion regional y territorial que han sido
reconocidos y forman parte de los casos que desde hace varias décadas se
han orientado en torno a politicas de desarrollo. En este caso, sobresalen
ejemplos de varios paises europeos que han posicionado estos enfoques y
desarrollado instituciones que conforman referentes a nivel internacional en

este renglon.

2.2 El contexto internacional de las politicas de desarrollo regional

En México, la planeacion del desarrollo regional ha tenido diversos tropiezos
qgue han formado un esquema de politicas publicas y gestién institucional con
serias limitaciones. No obstante, la revision de casos en otras latitudes
demuestra que la evolucién a nivel internacional ha sido distinta, lejos de

desaparecer o desempefiar un papel secundario, el enfoque regional y
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territorial del desarrollo se ha adecuado de tal forma que ha logrado integrarse
en el nuevo contexto mundial, formulando respuestas para los ambitos
regionales desfavorecidos. Es por ello que vale la pena documentar algunos de
los casos en que se han consolidado enfoques, politicas e instituciones
orientadas al desarrollo regional y territorial y la manera que han permeado

algunos paises como el nuestro.

a) El caso de Francia

El proceso por el que este pais ha transitado respecto a los distintos aspectos
relacionados con el territorio y el desarrollo, ha sido uno de los principales
referentes que Latinoamérica ha empleado para la elaboracion de los
respectivos modelos de planificacion regional y urbana, por lo que constituye
un importante ejemplo de fortalecimiento de las politicas publicas de corte
territorial. Igualmente se convierte en un caso de gran importancia, ya que la
concentracién y centralizacion del modelo francés desde la ciudad de Paris, es
un referente en torno a los avances generados en materia de redistribucién de
las actividades, funciones e ingreso, que puede aportar a los casos

latinoamericanos y en especial al mexicano.

El proceso da inicio a finales de la Segunda Guerra Mundial en donde a raiz de
las mudltiples batallas el pais se encontraba inmerso en un escenario de
destruccion urbana y econdmica. Por ello, economistas, gedgrafos y politicos
plantean la necesidad de generar esquemas que favorecieran el desarrollo de
las distintas regiones del pais, ya que para ese momento era evidente la
desigual distribucion de la riqueza y el poder entre Paris y el resto de las
regiones de Francia. Asi pues se planteo la posibilidad de impulsar un modelo
basado en un auge industrializador que se enfocaba en la innovacién, que
encontraba su fundamento en nuevos enfoques de localizaciéon, en la
modernizacion del sistema de comunicaciones, en el desarrollo del las

hidroeléctricas y en la electrificacién rural.
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A partir de ello se puede mencionar que el caso francés se ha caracterizado

por:

1.- La estrecha relacion entre la ordenacion del territorio, la planificacion
econdémica y social y la politica econdmica regional, haciendo del enfoque

territorial una politica nacional del desarrollo;

2.- Contar con una participacién fuerte del Estado Central en la planificacién
economica, la ordenacién del territorio y el urbanismo. Materias en la que tiene

competencias propias en entornos subnacionales.

3.- La implementacion del sistema de contratos (Convenios entre Estado
Central con las Regiones) como elemento central de concertacion y

coordinacién entre los niveles de gobierno (Hildenbrand, 1996).

De esta manera, se posicionaron las posturas del equilibrio regional, como
planeamiento que basaba su importancia en la igualdad socio-econdmica, que
debia generarse desde las ciudades y pueblos para frenar la migraciéon que
hasta ese momento era forzada debido a la concentracion de las actividades

econdmicamente rentables, establecidas en una sola ciudad.

El detonante de la aplicacion de politicas de corte regional, se dio a partir de
1963, con la creacién de la Délégation & 'Aménagement du Territoire et a
I'Action Régionale (DATAR) y de la Comisién Nacional de Ordenamiento del
Territorio, las dos como instancias dependientes de la estructura del gobierno
central y que operaba a nivel nacional, como guia de los lineamientos

nacionales del desarrollo regional.

Desde entonces, la vision territorial del desarrollo estuvo directamente
vinculada a la generacion de la politica publica. No obstante, desde el gobierno
de De Gaulle, hasta el periodo de insercibn en la economia global, la
perspectiva regional, fue impulsada para todo el pais desde el poder central.

Sin embargo, los resultados fueron mas coherentes que en el caso mexicano,
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debido entre otros, a la decidida accion intersectorial con una base territorial e
interinstitucional. El impacto territorial que las acciones, de corte intersectorial

tuvieron, fue muy fuerte debido a la focalizacion de acciones en el territorio.

Posterior a ello y, en gran parte, debido a la crisis francesa de 1985, el
planteamiento centralizado de la DATAR, comenzd de manera progresiva a
sufrir de fuertes criticas, que finalmente, con el acceso al poder de la izquierda
nacional, se dio paso a un modelo basado en la democratizacion y la
descentralizacién hacia las comunidades regionales, que gradualmente se
apropiarian los procesos de planeacion y gestion del desarrollo de los entornos

propios.

b) El caso de Alemania

El caso Aleman, difiere del caso Francés, ya que desde la implementacion de
las politicas de desarrollo regional en Alemania, ha habido una vision
descentralizada de la planeacién, que ha llevado a los Lander (regiones) a
constituir el eje integrador de las politicas que se han elaborado desde la
perspectiva regional, es decir, las administraciones regionales, tienen un alto

grado de autonomia del poder central.

Esta figura central de la planeacion del desarrollo, los Lander, son
constitucionalmente en Alemania un nivel reconocido desde 1949, en donde
llevan a cabo un papel similar al de los estados en México. Sin embargo, la
dependencia de éstos hacia el poder central es minima. El principio de
subsidiariedad es el que rige la relacion entre niveles, ya que los asuntos y/o
materias que respecta a un nivel, no pueden ser interferidos por otro (Torres,
2005).

La planeaciéon alemana ha demostrado una trayectoria continua, que lejos de
verse afectada por las crisis y la internacionalizacion de las economias
nacionales, ha logrado adaptarse casi de manera inherente, debido, en gran

medida a su naturaleza descentralizadora, democratizadora y multinivel, ya que
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desde sus origenes, ha roto el esquema de operacién arriba abajo, basando su

operatividad en la l6gica de cooperacion entre los distintos niveles de gobierno.

Una de las principales caracteristicas de las politicas publicas basadas en el
enfoque territorial en Alemania, radica en la estrecha coordinacion entre las
politicas del medio ambiente y ordenacién del territorio. Esta relacion se
manifiesta en la integracibn de ambas politicas en una sola instancia (el
Lander) y la creciente importancia del aspecto medio ambiental en los planes

territoriales.

En gran medida se institucionaliza la planificacion territorial en Alemania a partir
de la Ley Federal de Ordenamiento Territorial de 1965 (Torres, 2005), ya que
en esta, se ve plasmada la atribucién de los Lander para la elaboracién de los
objetivos de los programas y planes territoriales, elaborados a partir del
consenso entre los gobiernos de los municipios o mancomunidades con la
finalidad de que estos elaboren sus propios planes en concordancia con el nivel

regional, fijando lo que se denomina principio de contraflujo.

La fortaleza al poder de los Lander, surgié desde La Comision de Expertos de
Ordenacion del Territorio, instituida en 1955. Para 1961 en su “Informe sobre la
Ordenacion de Territorio en la RFA” se pronuncié a favor de un papel
moderado de la Federacion, ademas de recomendar como una de las
funciones principales de los Lander, el centrar la planificacion territorial en el
nivel Subregional, lo que en el caso mexicano equivaldria al nivel Municipal.
Para 1965 se aprob¢ la Ley Federal de Ordenamiento Territorial, que llevo a la
creacion de la Conferencia de Ministros Responsables de Ordenacion del
Territorio, organismo encargado de la coordinacion entre las regiones y la
Federacion. A partir de ello se da el periodo de consolidacién de la politica
territorial alemana, en el que los Lander constituyen la figura central,
desempeiiando un papel coordinador entre el nivel nacional y el nivel
municipal, que a su vez ha llevando a la aplicacion de planes y programas de
corte territorial (Hildenbrand, 1996).
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c) El caso de Suiza

Constituye uno de los pioneros en la planificacion territorial a nivel local y
subregional, ya que, a partir de 1930 surgen planteamientos de tipo territorial,
gue son integrados a la estructura institucional formal en diversos Cantones
mediante las Leyes de Planeacién local (tal es el caso de Valais 1924, Glarus
1952, Nauchatel 1957, Genf 1961). Esta practica fue generalizada entre 1960 y
1970, década en la que la mayoria de los cantones aprueban sus propias leyes
de planificacion del territorio y urbanismo. No obstante, a nivel federal se
acepta la planificacion de corte territorial en 1969, introduciendo un nuevo
articulo en la Constitucion (art. 22 quater), que definié la planificacion territorial

como una tarea a cumplirse también desde el nivel federal (Hildenbrand, 1996).

La politica territorial suiza se caracteriza por un alto grado de descentralizacion,
en la que el rol central esta desempefiado por los Cantones (regiones), que
estan en intima vinculacion con la Federacion (ya que éstos son los Unicos dos
niveles de gobierno en Suiza) asumiendo la llamada “Visidbn de conjunto”;
existe ademas, una especial atencion a la participacion publica que entran en
sintonia con la tradicibn suiza en la implementacion de instrumentos de

democracia directa.

Los elementos centrales de la politica territorial suiza se basan en la
participacion activa de los Cantones y la Federacion en el desarrollo del
sistema urbano mediante la generacion de redes entre los centros urbanos y
los espacios rurales. Igualmente existe una vision clara sobre el impacto
territorial de los planes sectoriales en aspectos tales como la localizacion,

trazado, potencialidad o aptitud de los lugares, entre otros (Torres, 2006).

d) El caso de Holanda

El territorio y su organizacion ha sido uno de los principales enfoques del

desarrollo holandés practicamente desde siempre, en parte debido a su
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localizacion, su tamafio y su densidad de poblacion. Sin embargo, se considera
el inicio formal de la politica regional holandesa a partir de la aprobacion de la
Ley de Construccion de Viviendas en 1901 (Worringwet), formulada con la
finalidad de mejorar las condiciones de la vivienda en los barrios marginales.
Un paso de mayor importancia se dio en 1941 con la creacion de la Agencia
Estatal para el Plan Nacional (Rijksdienst voor het Nationale Plan, reformada
en 1965 con el nombre de Rijksplanologische Dienst/RPD), que asumiria la

direccion nacional en torno al desarrollo territorial (Hildenbrand, op. cit.).

Los elementos caracteristicos de la politica de desarrollo regional en Holanda
son: un mayor conocimiento de la utilidad de la planificacion territorial por parte
de la ciudadania; un peso politico importante de la ordenacion del territorio; una
amplia posibilidad de participacién de los distintos actores en los procesos de
planeacion; un alto grado de descentralizacion de la planificacion en donde el
Gobierno Federal se limita a el establecimiento de directrices generales y
esenciales dotando a las Provincias y Municipios de un amplio margen de
operacion; entendimiento de la planificacion territorial como una “planificacion
de la coordinacion” y de los grandes escenarios (Hildenbrand, op. cit.). El caso
holandés es uno de los ejemplos mas desarrollados del “Estado Cooperativo”,
en debido a su enfoque cooperativo entre niveles de gobierno y a una soélida
coordinacién y a la flexibilidad operativa de los planes y programas (Furst y
Ritter, 1993).

e) La OCDE y el desarrollo regional

A partir de la década de los noventa, la politica territorial, el desarrollo regional
y los enfoques espaciales del desarrollo comienzan a tener un fuerte impulso
(caso contrario al de México), que entre otros dio como resultado la conferencia
internacional organizada por la OCDE en 1999, titulada “Hacia un nuevo papel
de la planeacion espacial”, en la que se reafirmé el papel central de la politica

territorial en los modelos de desarrollo.
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Entre los resultados que marcan la tendencia en la planeacion territorial,

destacan los siguientes:

e Elreferente de la sustentabilidad como un principio organizador;

e El enfoque integral como articulador de las politicas y acciones

sectoriales;

e El fortalecimiento del enfoque territorial en las politicas publicas, a partir
de la aplicaciébn y planificacion de estrategias desde el espacio

(regiones, ciudades, campo);

e La introduccion de marcos en las competencias y funciones de los

niveles de gobierno;

e El Partnership, asociacionismo como nuevo enfoque a las relaciones

entre agentes y actores:

e La creciente importancia de la relaciébn horizontal entre regiones y

ciudades.

Desde la OCDE, se ha desarrollado el enfoque regional del desarrollo, en
varias lineas que principalmente se enfocan en la articulacion de espacios y
sectores que tradicionalmente ha referido a una fragmentacion entre lo urbano
y lo rural, primario, secundario y terciario. Asi pues, se denota la importancia de
la integralidad entre politicas de distintos enfoques mediante la reagrupacion de

las mismas.

De igual manera, se da una especial importancia al papel que deben
desempeiar los distintos niveles de gobierno, mediante el concepto de
gobernabilidad, refiriéndose a él como la relacion que se da entre los gobiernos

y entre éstos y los distintos actores no gubernamentales. Refiere al nivel 6ptimo
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gue cada lugar debe de intentar alcanzar respecto al equilibrio entre lo

propuesto desde lo local y desde lo nacional (Ferreira, 2005).

f) La Comision Europea y su Estrategia Territorial

La tradicion de la vision territorial en la planificacién Europea, ha conducido a la
construccion de la Unién Europea que ha constituido un referente mundial
respecto a la cooperacién y colaboracion en materia del desarrollo. Uno de los
pilares de dicha integracion se ha constituido a partir de la elaboracion y la
aplicacion de la Estrategia Territorial Europea (ETE) (CE, 1999), surgida en
1999, en el nucleo de la Union Europea, que plantea la necesidad de introducir
la vision territorial del desarrollo que es operada por la Comision Europea, los

Estados Miembros, los responsables regionales y los responsables locales.

Para ello plantea tres principales objetivos:

1.- Desarrollar un Sistema Urbano Policéntrico y equilibrado y un nuevo tipo de

relaciones entre el @&mbito rural y el urbano;

2.- Garantizar la igualdad de acceso a las infraestructuras y al conocimiento;

3.- Fomentar el desarrollo sostenible, la gestion responsable y la proteccion del

entorno natural y del legado cultural (CE, 1999: 11).

Surge de la necesidad por reducir las diferencias entre las distintas regiones y
el atraso de las menos favorecidas (Calussi, 1998). Basicamente se logra a
partir del consenso entre Francia y Holanda, que histéricamente poseian una
amplia tradicién en la planificacion territorial (con sus marcadas diferencias
entre la obligatoriedad y el caracter indicativo de los planes entre los primeros y
los segundos), y que junto con la Comisién Europea, logran el consentimiento
de los demas Estados Miembros (Falludi, 2004).
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A partir de la ETE, se pretende desarrollar un esquema global del territorio
europeo que sirva de referencia general a las politicas comunitarias, con el
objeto de lograr un territorio europeo equilibrado y sostenible mediante la
generacion de escenarios policéntricos del desarrollo, ya que se considera la
hipotesis “de que los sistemas urbanos policéntricos estimulan el crecimiento
econdémico, son mas sostenibles desde el punto de vista ambiental, y refuerzan
la coherencia territorial mucho mejor que los sistemas monocéntricos o que los

pequeiios asentamientos dispersos” (Aalbu, 2004).

De esta forma y a manera de conclusion, se afirma que lejos de la desaparicion
y desuso del enfoque regional y territorial de la planeacién del desarrollo, como
es el caso mexicano, el auge de lo territorial como eje integrador de la politicas
publicas es tan intenso que desde gobiernos nacionales hasta organizaciones
internacionales apuestan a ello como visiones estratégicas del desarrollo. A la
luz de ello, las instituciones con enfoques territoriales del desarrollo se han
fortalecido, propiciando la descentralizacion y la participacion activa de las
regiones en el desarrollo. Diversos son los gobiernos nacionales como las
instancias internacionales que conciben el proceso de desarrollo regional como
esencial. Asi pues, el contexto mexicano de los ultimos afios, ha encontrado
una coyuntura propiciada desde la OCDE, el Gobierno Federal e instancias
estatales que han llevado a un nuevo impulso por retomar las politicas
regionales y territoriales desde la reorganizacion de un entorno institucional que
propicie la integracion de los diversos actores, para ello resulta importante
hacer una revisibn sobre el marco tedrico de las instituciones, la

descentralizacion, la planeacion y el desarrollo regional y territorial.

2.3 Las instituciones como entidades de regulacion, gestion y promocion

del desarrollo

Como se ha revisado, la politica publica orientada al desarrollo desde la visién
territorial ha sido impulsada paralelamente a la globalizacion, es por ello que
uno de los elementos estudiados desde los enfoques que refieren al desarrollo,

son las instituciones, ya que son consideradas como componentes clave dentro
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de los modelos de desarrollo. En gran medida, las instituciones y su estructura,
han sido aspectos medulares dentro de los procesos de desarrollo regional, por
lo que en la actualidad el estudio de las mismas desde perspectivas territoriales
ha cobrado importancia. Diversos son los enfoques y postulados tedricos que
abordan el tema del desarrollo. No obstante, la gran mayoria lo asocian a ideas
como el empoderamiento, la descentralizacion, el capital social y el territorio
gue a su vez son incorporados en el enfoque de la gobernanza. Es por ello que
las instituciones como espacios donde se toman decisiones convergen con
todos estos postulados, sobre la participacion y el rol de los distintos agentes,

fuerzas y componentes del desarrollo.

En un primer momento, la instancia central de planeacion y gestion del
desarrollo era el Estado-nacion, que en cierta medida fue sustituido a partir de
la década de los ochenta y podria considerarse que hasta finales de los
noventa por la empresa privada y el mercado, para posteriormente considerar a

la sociedad civil como un actor del desarrollo.

Desde mediados de los afios cincuenta, Arthur Lewis, en su libro Teoria del
crecimiento econOmico, planteaba la importancia de las instituciones en el
proceso de crecimiento econdémico. Asi pues, las instituciones han sido y
seguiran siendo objeto de estudio de diversas disciplinas, de las que han
surgido una amplia gama de enfoques sobre lo que éstas son y sobre lo que
representan. De esta manera, puede decirse que en el campo de las ciencias
sociales queda reconocido el papel condicionante que desempefian las

instituciones en el desarrollo de los territorios.

Entre los enfoques actuales sobre las instituciones, destacan las aportaciones
de North (2006) que define a las mismas como las reglas del juego en una
sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en
el intercambio humano, sea politico, social o econdmico. Es necesario crear
espacios institucionales que alberguen a los distintos agentes regionales hacia

la organizacion y gestion del desarrollo. De igual manera, las define como
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organismos, cuerpos politicos, econdmicos y sociales y agencias reguladoras

gue implican una estructura de gobernanza.

Para Boyer y Saillard (2002) una institucion es una codificacion de una o varias
relaciones sociales fundamentales que normalizan las representaciones
individuales e inducen a acciones y practicas sociales. Son convenciones
sociales que expresan y delimitan el campo de lo posible. De esta manera, una
institucion es aquello que representa una autoridad frente a los intereses

individuales o a las preferencias personales.

Para Thorstein (1995) las instituciones no son sélo entidades sino mas que
nada refieren a un conjunto de ideas y modos de pensar comunes de un
conjunto de individuos, que implican reglas, costumbres y modos de

coordinacion.

Ayala (2003) a su vez, de manera mas detallada describe lo que son las

instituciones, en lo que considera un sentido amplio, de la manera siguiente:

e Reglas del juego que norman los diversos intercambios de los actores.

e Estructuras de incentivos que permiten construir organizaciones, para a
su vez hacer cumplir las reglas y guiar el intercambio a menores costos
de transaccion.

e Restricciones del oportunismo de los grupos e individuos, atenuando
problemas de incertidumbres y riesgos que dificultarian o volverian muy
costoso el intercambio.

e Modelos mentales que facilitan el célculo de las distintas transacciones

en las que incurren los agentes.

“En este sentido las instituciones crean un marco social, econémico y politico
mas predecible sobre la futura conducta de los agentes, contribuyendo de este
modo a disminuir los costos de transaccion y, en consecuencia, estimulando la
inversion, el ahorro, el trabajo, la innovacién tecnoldgica, el cambio institucional

y en general la organizacion de acciones colectivas complejas.” (Ayala, op. cit.)
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“Las instituciones son artefactos privilegiados de coordinacién, que pueden
disminuir la incompatibilidad de intereses y aun producir las bases para una

sélida cooperacion de grupos” (Ayala, 2003:12).

Para Obregon (2008), una institucion es la suma de un arreglo institucional y un
sistema conceptual, estrictamente en ese orden, ya que el primero implica la
existencia del segundo, pero no necesariamente al revés, ya que las
instituciones son ineludiblemente el reflejo de su base conceptual que se ve
plasmada en su arreglo. A manera de sintesis, para este autor, las instituciones
son el conjunto de un arreglo y un concepto, el cual determina el enfoque de

las mismas.

Para Vazquez Barquero (2005), las instituciones son el conjunto de normas y
acuerdos dados entre actores, organizaciones y pueblos con la finalidad de
regular sus relaciones econdmicas, politicas y sociales, expresadas no solo en
las reglas formales como las constituciones, leyes y los instrumentos generado
para aplicarlas, sino también todas aquellas normas informales como las
pautas de conducta, los codigos o las convenciones, y aquellas otras formales
como contratos, que condicionan el comportamiento de las empresas y la

poblaciones.

Por otra parte, Appendini y Nuijten (2002) conciben a las instituciones como
todas aquellas estructuras reguladas, que el hombre ha creado con la finalidad
de facilitar procesos. Sin embargo, muchas de éstas no logran cumplir con su
cometido por no haber evolucionado ante los procesos de su entorno,
corrupcion, falta de seguimiento de sus alcances, entre otros ya que las
instituciones deben ser entendidas como unidades sociales dirigidas al logro de
objetivos colectivos 0 a la satisfaccion de necesidades institucionales de la

sociedad o del entorno del cual son un componente.

Para Scott (2001), las instituciones son estructuras de tipo regulativo, normativo

y cognoscitivo que dan estabilidad, coherencia y significado al comportamiento
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social. De esta manera, las instituciones son transportadas por diferentes
medios: cultura, estructuras y rutinas (Scott, 1995:33). A su vez, bajo el
panorama historico del estudio de las mismas, estdn constituidas por tres
pilares de concepciones esenciales; el primero es el referido a su caracter
regulador, el segundo a su caracter normativo y el tercero a su caracter cultural
y cognitivo. Igualmente considera que las instituciones en su concepcion
conllevan una serie de aseveraciones de diversas naturalezas que se

enumeran a continuacion:

e Las instituciones son las estructuras sociales que han logrado el mayor
grado de resistencia.

e Las instituciones estan compuestas por elementos culturales-cognitivos,
normativos, y reguladores, mediante los cuales, junto con actividades de
asociacion y recursos proveen de estabilidad y sentido a la vida social.

e Las instituciones son transmitidas por distintos tipos de elementos, tales
como sistemas simbdlicos, sistemas de relaciones, rutinas y objetos.

e Las instituciones operan en distintos niveles de jurisdiccion, desde
sistemas mundiales, hasta las relaciones entre los individuos.

e Las instituciones, por definicion, pueden generar estabilidad, pero esta

sujeta a los amplios y discontinuos procesos de cambio.

Por otra parte las organizaciones segun Scott (citado de Apenndini y Nuijten,
2002) son entidades construidas en torno a procesos definidos que aseguran el
logro de objetivos determinados. La estructura organizacional se basa en la
definiciéon de roles y funciones distintas y las reglas organizativas deben

asegurar un desempefo confiable (Scott, 1995:48-49).

Sin embargo, la mayoria de los estudios que pretenden hacer una distincion
entre las instituciones y las organizaciones ponen un mayor énfasis en los
aspectos normativos de las instituciones y en la parte estructural de las
organizaciones. De esta manera, las primeras principalmente son definidas a
partir de creencias, normas y reglas que permiten el desarrollo de funciones y

estructuras mientras las segundas se basan en estructuras de funciones
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reconocidas y aceptadas (Uphoff, 1986; North, 1990; Ostrom, 1995; Scott,
1995; Appendini y Nuijten, 2002).

Ahora bien, el enfoque de las instituciones para este estudio, esta definido en
un espectro amplio, las instituciones son aquellas que estan referidas tanto
aspectos normativos, reguladores y culturales-cognoscitivos que son los que

las conforman (Scott, 2001).

No obstante, resulta de gran utilidad clasificar las instancias que ejercen un rol
en un contexto territorial, por lo que son distintos los enfoques taxondmicos
usados. Uno de los mas empleados es la clasificacion dicotomica de North
(1990); formales e informales, las primeras entendidas como las reglas politicas
y judiciales, reglas econémicas, y contratos, asi como reglas tales como las
constituciones, estatutos y leyes, todas ellas con la finalidad de complementar y
alentar la efectividad de las limitaciones informales, éstas entendidas como las
extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas formales, normas de
conducta sancionadas socialmente y normas de conducta aceptadas
internamente; “son reglas que nunca han sido ideadas concientemente y que a
todo el mundo le interesa observar” (citado en Scott, 2001) que parten de una

arquitectura culturalmente construida.

Otra de las clasificaciones citada a menudo en la literatura esta en torno a las
organizaciones de base de la comunidad, las organizaciones no
gubernamentales y las agencias gubernamentales (Poulton y Harris, eds.,
1988; Curtis, 1991; Bebbington y Ferrington, eds., 1993), referidas en este caso
de manera preponderante a el control de un organismo a partir de un agente
central. No asi en la realidad, raramente organizaciones permanecen al margen
del gobierno o el sector privado, ya que la mayoria de éstas son una mezcla de

ambos.
En general, si bien la accién de los individuos y los grupos, es la que de

manera principal moldea la vida de una sociedad, existe consenso en torno a la

influencia que las instituciones generan en la misma ya que desde las
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estructura formales e informales o convenciones sociales, es que se
autogestionan o se inducen procesos que pueden llevan a los territorios a
introducirse 0 a mantenerse al margen de estrategias sistémicas de desarrollo,
es por ello que existe gran inquietud en trabajar en el arreglo institucional que
tedricamente puede propiciar el desarrollo de una region. En gran medida,
dicho arreglo se deriva del modelo de poder, de las capacidades que tienen las
instituciones dentro de areas administrativas como dentro de areas de poder.
Como se ha revisado, el modelo mexicano es fuertemente centralizado, no
obstante es necesario entender el contexto en el que las instituciones se

encuentran respecto al desarrollo regional.

2.4 El papel de las instituciones en el desarrollo regional

De esta investigacion sobre las instituciones, se puede centrar la atencion en
las tendencias que refieren al desarrollo desde el territorio y la visién territorial,
que emergen como nuevo paradigma del desarrollo ain dentro de un contexto

global de la economia.

Para Storper (1997:181) “el capitalismo global esta siendo construido a través
de las interacciones entre economias de flujo y economias territoriales”, lo cual
en gran medida ha llevado a replantear el importante rol que juegan los
territorios, concebidos como los escenarios en los que se llevan a cabo las
actividades econdmicas, aquellas que realmente son actividades productivas.
Por otra parte, la emergencia de distintas estructuras institucionales desde
abajo o desde arriba, han dado cuenta del papel que las mismas desempefian
dentro de los contextos regionales, ya que pueden ser detonantes o frenos al

desarrollo de los territorios.

Asi pues como consecuencia a los procesos de globalizacion, diversas
regiones en todo el mundo comenzaron a desarrollar distintas estructuras
institucionales, que buscan generar las bases necesarias para la movilizacion y
el direccionamiento de los actores econémicos en los planos territoriales. Por

ello, la bibliografia especializada, hace hincapié en la necesaria generacion de

56



Capitulo 2 Los parametros de las nuevas propuestas de gestion territorial del desarrollo

T R Rl R < FULAMY A o . T A TR N T Tl T TR

procesos de aprendizaje de los agentes y las instituciones del territorio, como

sustento de los procesos del desarrollo regional.

Para la gran mayoria de los autores que abordan el estudio de las politicas
econdmicas regionales, las instituciones basan su importancia a partir de la
conformacion de agentes e intereses regionales que a su vez llevan a la
construccion de un sujeto colectivo del desarrollo regional, del territorio o de la
region (Amin y Thrift 1994; Cooke y Morgan, 1998; Keating, 1998; Piore y
Sabel, 1984, Scott, 2001; Storper, 1997).

Dicha construccion de agentes y del territorio, es en la que se basa la
sostenibilidad del desarrollo regional. Para lo que es necesario partir de varios
elementos explicativos que le dan una connotacion integral y menos estética,
gue encuentra como punto de partida el propio concepto de desarrollo,
entendido como el proceso de cambio social que persigue, como finalidad

ultima, la igualacion de las oportunidades sociales, politicas y econdmicas.

Para ello, el panorama del desarrollo regional, visto desde las instituciones, se
ha enriquecido reciprocamente, desde el proceso de descentralizacion que
entre otros, ha buscado fortalecer el entorno de la planeacién, con la finalidad
de impulsar el desarrollo desde las regiones y desde una vision territorial del

desarrollo basado en las instituciones.

2.4.1 Las instituciones y la descentralizacion

La importancia de las instituciones dentro de los procesos de desarrollo
regional, esta centrada en el espacio que ocupan dentro de las estructuras de
poder, brindando un grado de cohesion a la sociedad. Es por ello que un
aspecto clave lo ocupa la descentralizacién, ya que constituye una estrategia
mediante la cual se busca distribuir el poder. En efecto, uno de los principales
aspectos que engloba la descentralizacion es el que corresponde a los
gobiernos locales ya que como se ha mencionado, desde estos espacios se

tiene un contacto directo entre la sociedad, el gobierno, las organizaciones y el
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sector privado. A mayor espacio institucional para ejercer la autonomia politica,
los gobiernos locales tienen la opcién de fungir como centros de decisiéon sin
intermediarios. La descentralizacion, al transferir a los gobiernos locales
atribuciones, recursos, informacion y decisiones, descongestiona el proceso de
gobierno, diluye la centralizacion improductiva y da mayor consistencia al
conjunto del Estado y a la sociedad misma. Permite a la vez, que la igualdad
juridica y politica sea uno de los sustentos mas consistentes del Estado

moderno.

La distribucion del poder implica el reconocimiento de que hay fuerzas activas a
considerar para gobernar, planear, gestionar e impulsar politicas de manera
mas eficaz. La exclusiébn de los factores reales de poder anularia a la
descentralizacion e impide que la unidad del Estado sea armonica y eficaz. La
descentralizacion se enlaza a la vez con las fuerzas que aspiran al cambio
positivo y deseado en la sociedad, pero recibe contrainfluencias que tratan de
paralizar su avance para que la distribucién del poder no sea factible. Por su
tendencia, favorece a los gobiernos locales, ya que son el medio a través del
cual el pueblo procura los servicios por si mismo, tomando parte activa y
constructiva en los asuntos publicos, decidiendo por si mismo, dentro de los

limites permitidos por la politica nacional y los recursos locales.

Las instituciones, dentro del proceso de descentralizacion, basan su
importancia debido a que éstas, desde la esfera federal han iniciado caminos
hacia transferencia del poder y desde su base local y/o regional han buscado
encontrar brechas hacia la apropiacion de tareas que les de un mayor grado de

control de diversos elementos del desarrollo.

Se entiende y se habla sobre la descentralizacion como la transferencia de
autoridad y capacidad de decision propiciada por el gobierno central a los
organismos descentralizados del sector publico y del gobierno (Martinez,
2002). Retirar los poderes de la autoridad central para transferirlos a una

autoridad de competencia menos general, ya sea territorial o por servicios.
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La descentralizacion es ademas un proceso dinamico, relativo y
contextualizado en un momento determinado, por lo que no se puede utilizar
este concepto como un atributo institucional, sino como un conjunto de
tendencias que se manifiestan o no dentro de la evolucidon de un sistema mas
amplio (Cabrero y Mejia 1992). Esta definicion lleva implicita la caracteristica
esencial de la descentralizacion, la transferencia o traslado de un centro a otro
u otros, del poder o facultad de decision o ejecucion. Se desprende entonces
que la descentralizacion, en su sentido mas amplio, implica la redistribucion del
poder politico, pero ello no implica de ninguna manera, la pérdida o
quebrantamiento de la unidad nacional, pero si un cambio de las estructuras

politicas, y por consecuencia, de las administrativas.

Con el fin de ampliar el panorama sobre el concepto, es util apoyarse en
definiciones que algunos juristas han hecho al respecto. Para Gabino Fraga
(1997:198) “La descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizacion de
algunas actividades administrativas a organismos desvinculados en mayor o
menor grado de la administracion central”. A decir de Andrés Serra Rojas
(1965:551) “La descentralizacion es el régimen administrativo de un ente
publico que parcialmente administra asuntos especificos, con una determinada
autonomia e independencia y sin dejar de formar parte del Estado, el cual no
prescinde de su poder politico regulador y de la tutela administrativa”. Para
Miguel Acosta Romero (1990:347) la descentralizaciéon “es la decision politica
de los gobernantes, de entregar a los gobiernos regionales, locales y
municipales, una serie de responsabilidades que van desde actos politicos,
hasta cuestiones presupuestarias y de planificacion”. En el caso de México,
tradicionalmente a la descentralizacion se le asocia con una redistribucion del
ingreso hacia el campo y hacia regiones de menor ingreso, asi como con una

redistribucion del poder hacia los estados, municipios y las comunidades.

De acuerdo con la Constitucion Federal, en el caso mexicano el Estado adopta
la forma de una republica representativa, democratica y federal, que se
compone de estados libres y soberanos en cuanto a su régimen interior. El

Poder Federal se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
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Las entidades federativas adoptan la misma forma de gobierno y recogen como
base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa al
denominado municipio libre (Articulos 40, 41, 49 y 115). De esta manera, se
constituyen juridicamente los tres Ordenes de gobierno y autoridad publica

existentes en el pais: el Federal, el Estatal y el Municipal.

Dentro del régimen Federal, la Constitucion hace una distribucion de
competencias entre las diversas esferas de gobierno, estableciendo facultades
exclusivas para cada una de ellas o asignando otras de cardcter coincidente.
En algunos casos, ademas, se establecen prohibiciones absolutas o relativas.
De acuerdo con Jorge Carpizo, se puede abundar y decir que en México se

cumplen formalmente los requisitos de un orden Federal, debido a que:

a) Se crean dos 6rdenes delegados y subordinados, pero coordinados entre si
(Estado y Federacion).

b) Las entidades federativas gozan de autonomia y se otorgan su propia
Constitucion.

c) Los funcionarios de éstas no dependen de las autoridades federales.

d) Las entidades federativas poseen recursos economicos propios para
satisfacer sus necesidades e intervienen en el proceso de reforma a la
Constitucion Federal (Carpizo, 1978:13)

De esa manera, si se cumpliera cabalmente el marco legal y la doctrina que
inspira al régimen politico mexicano, las relaciones entre las diferentes esferas
de gobierno existentes en el pais tendrian que darse dentro de un ambiente de
equilibrio, de respeto mutuo de competencias, de coordinacion y de apoyo. Sin
embargo, se ha coincidido en que el desarrollo y consolidacion del sistema
politico mexicano en las décadas pasadas se ha caracterizado por una fuerte
tendencia a la centralizacion de recursos econdmicos, politicos y militares a
favor del Ejecutivo Federal, ocasionando graves limitaciones y distorsiones al
Federalismo -el cual establece el principio de que el Gobierno federal y los
Gobiernos de los estados se encuentran en una relacion de igualdad ante la

Constitucion- formalmente existente en el pais.
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Mas all4 de su importancia formal, la descentralizacion politica es un sendero
para ubicar la expresion real del poder en la sociedad y en sus instituciones, a
través de una articulacion con las decisiones del Estado. Determina, asimismo,
el modus operandi de la descentralizacion administrativa, ya que ésta alude a
un sistema de capacidades de gestion que tienen por objeto dar congruencia y
eficiencia a la accion de gobierno. "La descentralizacion administrativa es una
forma de administracion indirecta, donde se realizan por parte de la
administracion directa del Estado, la transferencia de funciones o competencias
de los érganos de la persona juridica estatal a las deméas personas juridicas
publicas " (Garrido, 1985:163).

La descentralizacion administrativa es tan amplia o restringida como amplia o
restringida es la redistribucion del poder que alimenta a la descentralizacion
politica. Su cobertura depende de cémo se desactivan los cotos de poder
opuestos a la descentralizacion politica. Sus ventajas funcionales tienen como
contexto los usos, costumbres y practicas del poder que no pueden ni deben
desconocerse. Su efectividad no es Unicamente operativa, sino que se
relaciona con el desempefio institucional que la Administracion Publica es
capaz de generar. Revalorar la descentralizacion administrativa por el lado del
desempenio institucional, ubica la accion de gobierno en su relacion externa
con la sociedad civil y sus agrupaciones ciudadanas. Sin desconocer la
importancia introspectiva de la descentralizacion administrativa, sus resultados
tienen que evaluarse de cara a los ciudadanos y vincularlos a los fines publicos

que el Estado esta obligado a cumplir.

Uno de los factores por los que la descentralizacion contribuye hacia el
desarrollo de las instituciones y del desarrollo regional, es la busqueda del
fortalecimiento de las capacidades regionales y locales de la planificacion, de la
accion de ceder a las instituciones con una base territorial regional y local, la
posibilidad de contribuir de manera directa hacia la construccion de un devenir
colectivo desde las potencialidades y capacidades locales, buscando

acrecentar las mismas, hacia la articulacion regional y nacional del desarrollo.
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2.4.2 las instituciones y la planeacion del desarrollo

Como se ha revisado, el proceso de descentralizacion, puede llevar al
fortalecimiento de las instituciones, por ello, una de las tareas que se ha
logrado descentralizar, al menos en el marco juridico, lo es la planeacién. Sin
embargo, necesariamente debe de acompafiarse de procesos redistributivos de
ingresos, fortalecimiento del sector educativo, entre otros. Se ha partido de una
concepto limitado de la planeacion, considerandola sélo como el proceso
requerido para la elaboracién de un plan y entendido como el proceso de
adopciéon de técnicas prescriptivas apoyadas en proyecciones estadisticas,
evaluaciones cuantitativas y estimaciones cualitativas para prever el futuro en

funcion de objetivos, metas, politicas y programas establecidos.

No obstante, aun cuando los estados y los municipios tienen la facultad de
elaborar sus planes y programas, el alcance y vision de los mismos, en general
son muy limitados, debido a la falta de presupuesto, a la necesidad de cuadros
técnicos calificados, a la falta de articulacion con la sociedad local, y en
general, a la falta de una vision nacional de conjunto en la que aun la

centralizacion es el comin denominador.

Es por ello que la planeacion vista desde el territorio y desde las instituciones
debe considerarse como un proceso complejo y que requiere de la integracion
de actores en distintos niveles, por ello de acuerdo con Ignacio Pichardo
Pagaza (1984:16) “la planeacién es una funcién de la administracion que
consiste en identificar los objetivos generales de una institucion o de un
conjunto de instituciones, a corto, mediano y largo plazos; definir las politicas o
estrategias para alcanzar esos objetivos, ordenarlos de acuerdo a prioridades,
establecer el marco normativo dentro del cual se desenvuelven las acciones de
la institucion, asi como dar las bases para poder realizar las otras funciones
generales de la administracion, es decir la programacion, el financiamiento, la

administracion de personal, el control y evaluacion de resultados”.
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Con base en esta definicion, se puede afirmar entonces que la planeacion es
una funcion de la administracion cuya tarea es identificar los objetivos
generales del organismo o institucibn administrativa. En el proceso de
planeacion, la identificacion de tales objetivos deben ser a corto, mediano y
largo plazos, y ademas se definen las politicas o estrategias que se utilizaran
para el logro de los objetivos propuestos. Asimismo, los objetivos que se hayan
determinado se ordenan de acuerdo con las prioridades de la institucion u
organismo y se establece el marco normativo dentro del cual se desarrollaran
las acciones de la administracion. Igualmente se determinan las bases a partir
de las cuales se realizardn otras funciones generales de la administracion,
refiriendose a las funciones de programacion, financiamiento, administracion de

personal, control y evaluacion de resultados.

Por su parte, Rogelio Montemayor (1983:21) sefiala que mas que un conjunto
de procedimientos técnicos, la planeacién es una practica. Es un proceso de
transformacion de la sociedad que lleva a la conjuncién de los distintos
intereses nacionales. Por si sola, no resuelve los problemas ni asegura
certidumbre frente al futuro, pero si permite disponer de mejores instrumentos,
en los ambitos de accion global, sectorial, estatal y regional. Cumplir con la
responsabilidad de conducir el proceso de desarrollo mediante la planeacion
democrética conlleva el compromiso de hacer de ella un sistema permanente
de trabajo y, al mismo tiempo, mediante la creacion de mecanismos de
participacion, abrir nuevos espacios a los grupos sociales para que intervengan

en los asuntos publicos.

De esa manera, la aplicacion de un proceso de planeacion a una institucion u
organismo comienza con la definicion y establecimiento de su misién, para
continuar con un analisis o diagnéstico de lo que sucede al exterior e interior de
la misma. Luego se deberan definir los objetivos y estrategias (estado deseado
en el futuro), la implementacion de las mismas, para finalizar con la fase de
supervision y evaluacion de lo que se hizo a fin de determinar si las cosas se
estan haciendo correctamente o bien se requeriran ajustes o reorientaciones a

lo que se esta haciendo.
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Como hemos revisado en el capitulo uno, en el ambito de la administracién
publica, existe un marco legal para la planeacion, denominado Sistema
Nacional de Planeacion Democratica. Mediante éste la planeacion se
sistematiza en la formulacion y ejecucion de planes y programas nacionales,
sectoriales, regionales y especiales. No obstante, la operatividad del mismo
esta sujeta directamente a la descentralizacién de funciones, recursos y poder
politico. Por ello, uno de los tipos de planeacion que existen en México, y que
esta sustentado desde la Ley de Planeacién, es la regional. Sin embargo,
tradicionalmente ésta ha sido entendida como el proceso de incorporacion de
las variables regionales en cualquier tipo de plan, sea de caracter estatal o
nacional. Es por eso también que la mayor parte de los planes regionales
generalmente establecen como objetivos fundamentales el desarrollo
equilibrado entre las regiones y la promocion del ritmo creciente de cambio
economico y social traducido en un crecimiento secular de la produccion y el
ingreso por habitante. Asimismo, la planeacion regional en México se ha
basado en dos visiones que tedricamente son complementarias pero que
empiricamente ha sucedido lo contrario, ya que lejos de buscar su articulacion
mediante las instituciones, se ha actuado en vias distintas, teniendo, por un

lado, la planeacion urbana y, por el otro, la planeacion rural.

Es por ello que las instituciones deben de ser el medio a través del cual la
planeacion encuentre su camino, articulando a los territorios y maximizando su

potencial mediante el conocimiento local.

2.5 Sobre el desarrollo regional desde las instituciones

Una vez contextualizado el caso mexicano respecto a la planeacion del
desarrollo regional, se puede decir que la descentralizacién es un proceso que
tiende hacia el empoderamiento de los distintos actores regionales. Sin
embargo, en la practica las modalidades clientelistas de participacion social
como estrategias descentralizadoras, o aquellas que buscan ser mecanismos
momentaneos de presion, sin perspectivas de largo plazo, estan asociadas a la

existencia de un capital social igualmente débil (Solari, inédito), por lo que es
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necesario hacer de la descentralizacion un proceso continuo que redireccione
los esfuerzos y los ponga en una base local y que articule las distintas
propuestas regionales de desarrollo hacia la construccién de un nuevo modelo

de federalismo.

De igual manera se ha demostrado que la descentralizacion se ha dado de
diversas formas, al grado de en algunos casos, como el estudio realizado por
Appendini y Nuijten (2002) las instituciones locales han adoptado un papel
central en la tarea de apoyar a las personas frente al impacto de los cambios
macroeconémicos, de tal forma que estas buscan encontrar nuevas maneras

de mejorar los modos de vida a través del acceso a recursos y empleo.

El rol que tienen la instituciones en los procesos de desarrollo, en varios
campos disciplinarios, esta vinculado a que estas son artefactos privilegiados
de coordinacion, que pueden disminuir la incompatibilidad de intereses y asi

producir las bases para una soélida cooperacion de grupos. (Ayala, 2003:12)

Dichos procesos de descentralizacion y empoderamiento de las instituciones
locales, buscan generar consensos y las sinergias, que en el caso europeo el

observatorio Europeo LEADER ha documentado tres casos:

e Cuando la cooperacion parte de una iniciativa individual, suele
concebirse como un ejercicio comprometido entre varios, lo cual le da

perspectivas de perpetuidad gracias a una ciudadania activa,

e Cuando es iniciativa de agentes privados, se suele basar en el interés
sectorial, que obliga a ir mas alla de los intereses individuales y a crear

agrupaciones progresivas partiendo de bases mas amplias;
e Cuando parte de la iniciativa publica, nace por lo general de una

voluntad paliativa y del deseo de reaccionar frente a una situacion

econOmicay social desfavorable.
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El impulso de la cooperacion publico-privada y la concertacion estratégica de
actores socioeconomicos territoriales para disefar las estrategias locales de
desarrollo han, supuesto la aplicacion de una gestion compartida del desarrollo
econdémico que no se basa Unicamente en directrices emanadas del sector
publico o simplemente guiadas por el libore mercado. De este modo, la
busqueda de espacios intermedios entre el mercado y la jerarquia, esto es en
el nivel mesoecondémico, ha servido para definir el nuevo modo de hacer

politica y, en particular, politica de desarrollo econémico (Albuquerque, 2004).

A lo que North (2006) dice “Las instituciones son las reglas del juego en una
sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en
el intercambio humano, sea politico, social o econémico.” De tal forma que las
instituciones tienen entre sus principales posibilidades, la generacién de
escenarios de cooperacion en los que se busca que los agentes obtengan

beneficios colectivos vinculados al intercambio.

El tipo de instituciones que compete a este estudio, son las que regulan
procesos de desarrollo, a lo que Eggertsson (1995) dice: Los resultados
econdémicos de la produccion dependen, en gran medida, de las reglas sociales
y politicas que gobiernan la actividad econémica y la sociedad en general, un

conjunto especifico de reglas contribuye mas a la riqueza de las naciones.

e Especificacion del tipo de restricciones iniciales a las que se enfrenta el
actor economico;

e Especificacion del tipo de informacion que poseen los agentes
econdmicos sobre su situacion;

e Especificacion del tipo de interaccion estudiada.

Si bien son argumentos que en la actualidad han dado mayor fuerza al
Mercado sobre el Estado, son elementos de gran importancia para fines de
esta investigacion, ya que de tal forma nos podemos percatar que el dar pie a

un exceso de fuerza en alguno de estos dos agentes mayores de desarrollo,
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tiene como consecuencia, entre otras, la acumulacion de grandes capitales;
dejando al sector estatal limitado en sus acciones, dando pie a una mayor
disparidad regional, por lo que es necesario generar o modificar los espacios

institucionales que propicien la equidad regional.

Ante ello surge la interrogante ¢ Como integrar una instituciéon para buscar una
vocacion regional, ante el enfoque del desarrollo regional, insertado en un
contexto global?, directamente nos lleva al potencial de los elementos
enddgenos como materia prima para la formacibn de un andamiaje

institucional, los que enumera Boisier (1999):

El primero son los actores presentes en el territorio en cuestion. Se clasifican
en personas individuales, que ocupan distintos lugares en la estructura de
poder, los segundos son instituciones que representan intereses de grupo, y los

terceros corresponden a los movimientos sociales territoriales o regionales.

El segundo factor es que ocupan las organizaciones o instituciones, ya sean

publicas o privadas, localizadas en la region.

Un tercer factor es el desarrollo del territorio, que refiere a la cosmogonia que
la region presenta, la “cultura local”, el conjunto de normas, reglas que regulan
las relaciones entre los individuos del grupo social, y su base material de

recursos, o su situacion respecto a su entorno ambiental.

Todo esto con el fin de generar una propuesta que englobe las posibilidades y
metas de la region, ya que a partir de esto se pueden ocupar vacios en la
economia nacional o nichos especificos del mercado, como ejemplo, las
denominaciones de origen como en nuestro caso seria el tequila para dicha

poblacién.

El cuarto factor se refiere a los procedimientos utilizados para la gestion del

desarrollo, refiriéndose al conjunto de formas empleadas por el gobierno
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territorial, vinculado a lograr o estimular el desarrollo. Generar procedimientos

ad hoc respecto a la situacion que enfrentan las regiones.

El quinto es el material con el que se cuenta, tales como los recursos
materiales, tanto naturales, como financieros y humanos, estos ultimos mas
entendidos por el caracter cualitativo que cuantitativo, que en algunos casos en
donde la migracion en México es extrema, obviamente también contaria
bastante el aspecto de con cuantos se cuenta. Sin embargo, se refiere mas al
aspecto de las habilidades que se tienen, y el nivel de educacion e instruccion,

entendiendo el concepto recurso también como conocimiento.

El sexto factor es el contexto en el que se encuentra la region, el dmbito
geografico que si bien no determina, si tiene un grado de influencia dentro de
los esquemas de planeacién, como ejemplo las vias de comunicacion con las

que se cuenta.

Es necesario buscar un equilibrio entre los actores locales, globales,
gubernamentales y privados en una region especifica, a su vez resulta
importante generar entes que articulen las reglas y normas del juego, que
atenuen los privilegios ante las posibilidades del desarrollo regional, fortificado
por las instituciones reguladoras-coordinadoras desde la base local o

enddgena.

Como North menciona (2006) el desempefio de las instituciones estara en
funcidn del conjunto de elecciones derivado de una mezcla de normas, reglas y
caracteristicas informales de cumplimiento obligatorio, haciendo referencia a
las limitaciones formales e informales de una sociedad en un sitio especifico,
como aquella estructura que definir4 el grado del éxito de las organizaciones
economicas. En gran medida, el éxito de las instituciones vinculadas a
proyectos regionales estara basado en el capital social con el que las regiones

cuenten.
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Para finalizar este capitulo, se describen los elementos principales del enfoque
en el cual se inserta este trabajo, debido a sus caracteristicas que posee como
modelo, y a que es el que se considera que mas se apega a lo que se ha
hecho en el proyecto Mesorregional y en especial en las regiones Centro

Occidente y Centro-Pais.

Al respecto hay que mencionar que en los udltimos afios, se ha venido
elaborando un nuevo marco conceptual respecto al desarrollo regional,
denominado Visién Territorial del Desarrollo. A través de este tamiz es que se
aborda la gestion del desarrollo desde una perspectiva territorial, otorgandole
una importancia decisiva en el proceso de desarrollo, concibiendo al territorio
no sélo como el escenario de los procesos sociales y econémicos, sino como la
dimensién material de estos procesos, como un espacio socialmente

construido, en concreto, como la expresion espacial de las relaciones sociales.

Se trata de un enfoque que se viene construyendo con base en la teoria de la
construccion social del espacio desarrollada por Henri Lefebvre, quien postula
gue el espacio se construye social e histéricamente, esto es, que cada
sociedad con su modo de produccion, produce su propio espacio, y con base
en el enfoque de la Geografia Econdmica e Industrial desarrollada por Ron
Martin y por los regulacionistas franceses George Benko y Alain Lipietz, que
conciben igualmente al espacio como la dimensién material de las relaciones
sociales. Son teorias que parten de la reflexion de que las relaciones sociales
tienen un expresion territorial, y que por ello el espacio se constituye en un
campo de fuerzas en donde interactian los factores historicos vy fisicos, con la

accion nutrida de los agentes sociales (Moncayo, 2001).

De esa manera, el espacio es comprendido como el resultado de lo que la
sociedad realiza, como expresion de la estructura social, y entendido
simultaneamente como base de la construccibn de la propia sociedad.
Comprensioén del territorio que contiene la idea de éste, como un espacio de

poder, de gestién, en él que se producen relaciones de posesion y de
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apropiacion del territorio por parte de individuos, grupos, organizaciones y por

ello como un factor esencial que permite explicar los procesos de desarrollo.

El nuevo enfoque establece que este espacio tiene que construirse social y
politicamente, convertirse en el centro y sujeto de accidon del desarrollo, porque
se descubre que el territorio es el resultado de las interacciones sociales, que
son producto de las relaciones de poder, razon por la cual se considera
necesario transformar las formas de uso y aprovechamiento e éste, modificar
las relaciones sociales que se producen en él y que lo producen para lograr su

desarrollo.

Eso es asi, porque este enfoque territorial del desarrollo esta orientado por una
vision holistica, por una vision que contempla al territorio como un todo, que
considera su multidimensionalidad, intertemporalidad, intergeneracionalidad,

multisectorialidad y la articulacién de una economia territorial.

Multidimensionalidad que refiere a las diferentes dimensiones que conforman a
un espacio territorial, a saber: dimension econdmica, dimensioén sociocultural,
dimensién ambiental (administracion y gestion de los recursos naturales) y
dimensién politico institucional. Intertemporalidad que alude a que las acciones
gue se realizan en un territorio en el presente deben estar articuladas a un
proyecto de pais que necesariamente deben ser de largo alcance.
Intergeneracionalidad que supone que el modelo de desarrollo que se
despliega no puede comprometer el bienestar y progreso de las futuras
generaciones. Multisectorialidad que considera que debe terminarse con
politicas sectoriales para adoptar un enfoque integral de los fenomenos,
reconocer la comlementariedad y multiplicidad de los sectores, tomando como
base al territorio para concebir e instrumentar politicas articuladas de desarrollo
territorial sustentable. Y la articulacion de una economia territorial, que refiere a
considerar que las ventajas competitivas y comparativas de las cadenas
productivas se expresan en el territorio, las economias de aglomeracién
(Sepulveda, 2004).

70



Capitulo 2 Los parametros de las nuevas propuestas de gestion territorial del desarrollo

T R Rl R < FULAMY A o . T A TR N T Tl T TR

Con base en esta concepcion integral del territorio, el nuevo enfoque de
desarrollo plantea la formulacién de politicas y estrategias de desarrollo que
contemplen la territorialidad de los procesos sociales, econdmicos y politicos;
planteamiento que explicitamente sefiala la necesidad de la intervencion del
Estado y de todos los agentes que actian en un espacio determinado para
lograr su desarrollo. De hecho, este enfoque territorial del desarrollo enuncia
gue de lo que se trata es de “construir las regiones”, y de convertir al territorio
en el sujeto de su propio desarrollo, lo que entrafia la intervencién no solo del
Estado, sino la intervencién conjunta del Estado con la sociedad civil, por
medio de la creacién de un proyecto politico regional (Boisier, 1999; Coraggio,
1991; Echeverri, 2009; Delgadillo, 2004; Ferreira, 2005).

Considerando este proyecto politico regional como prioritario para propiciar la
convergencia de todos los actores regionales y definir una meta comun y clara,
que contemple el crecimiento econdmico, justicia social, democracia y
sostenibilidad ambiental. Y se aclara que se hace referencia a un proyecto
politico y no simplemente a un plan, porque su implementacion repercutira en
las relaciones politico-sociales establecidas, y porque al participar diversos
actores gubernamentales, sociales, empresariales en el disefio y ejecucion de
un proyecto colectivo de desarrollo, en realidad se trata de procesos de

negociacion politica.

El enfoque territorial propone que el territorio sea el objeto de las politicas, que
se sustituyan politicas publicas sectoriales por politicas publicas territoriales
multisectoriales, con base en una planificacion del territorio, en la que se
consideran todas las interrelaciones econdémicas, sociales, politicas que se
producen en él. Ahora bien, como llevar dichos planteamientos teéricos a la
realidad, se piensa en una vision transversal de las politicas sectoriales
engarzadas por las instituciones y en especifico en el caso mesorregional, en
los fideicomisos mesorregionales que ocupan un espacio con fuertes
repercusiones en las estrategias regionales y se enfatiza ademas en un cambio
radical de la planificacion en el sentido de que tiene que pasar de una

planificacion centralizada a una descentralizada. Esto es asi, porque este

71



Capitulo 2 Los parametros de las nuevas propuestas de gestion territorial del desarrollo

T R Rl R < FUALRMY A g N X AT A T s Ll T TR X
enfoque se fundamenta en la revalorizacion del territorio concebido como

unidad de gestion, como un espacio de multiples dimensiones, con una

economia multisectorial, politica, social, cultural, y ambiental.

Asi pues, una vez desarrollados los elementos tedricos que dan base a este
trabajo, es necesario dar paso al estudio de caso de las Mesorregiones y los
fideicomisos mesorregionales, ya que como hemos mencionado, representa
una de las ultimas politicas publicas en México que pretende fortalecer a las
regiones mediante un proceso de descentralizacién y fortalecimiento de las
capacidades estatales, en torno a la planeacion y la gobernanza a partir de
procesos de cooperacion horizontal entre los niveles y los sectores

involucrados en el desarrollo de nuestro pais.
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CAPITULO 3. LAS INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO REGIONAL EN
MEXICO. EL CASO DE LOS FIDEICOMISOS MESORREGIONALES
CENTRO-OCCIDENTE Y CENTRO-PAIS

Como se ha visto, el desarrollo regional en México y la estructura institucional
ligada a dicha tarea ha dependido de las instancias del Gobierno Federal. A
través del tiempo, los mecanismos institucionales creados para dar respuesta a
acciones de desarrollo regional, planeaciébn en sus diferentes ambitos,
ordenamiento  territorial 'y  cooperacién intergubernamental  fueron
evolucionando en diferentes sentidos, lo cual demuestra la permanente
readecuacion de las instituciones a los contextos econdémicos, politicos y
sociales que se van presentando. Sobre todo, vale la pena resaltar el transito
de instituciones con funciones altamente centralizadas desde el gobierno
federal, pasando por mecanismos de relativa descentralizacion hacia los
estados y municipios hasta llegar a propuestas incipientes de gobernanza via
acuerdos intergubernamentales que han implicado una cierta revaloracion de

los actores regionales.

Por ello, en este capitulo se lleva a cabo una revision de dos casos recientes
de instituciones que intentan readecuar los mecanismos de gestion regional del
desarrollo a nivel interestatal. Se trata de los denominados fideicomisos
mesorregionales, una estrategia implementada la administracion Fox que ha
pretendido posicionar nuevamente estrategias regionales dentro de las politicas
publicas a nivel federal y estatal.

3.1 La institucionalizacién de los procesos de desarrollo regional en

México
La década de los setentas inaugura una fase cualitativamente diferente en

materia de desarrollo regional, impulsada tanto por las acciones de politica

gubernamental como por el soporte juridico e institucional que llevaron a
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posicionar el tema territorial, regional y urbano en los ejercicios de

descentralizacién y las politicas publicas para el desarrollo.

El sentido que asumio la practica de la regionalizacion y el desarrollo regional
ocurrid a través de acciones, mecanismos e instrumentos gubernamentales
gue posibilitaron el reconocimiento y ampliaron la esfera de participacion de los

ambitos regionales, estatales y municipales en la gestion del desarrollo.

A partir de 1971, se crearon los Comités Promotores del Desarrollo de los
Estados (COPRODES) con la idea de formar organismos coordinadores de las
dependencias federales que actuaban a nivel estatal.! En 1975 se creé la
Comision de Desarrollo Regional, que coordiné las acciones de inversion para
la descentralizacibn econdémica y adoptdé por primera vez un esquema de

regionalizacion del desarrollo.

Como parte de la instrumentacion de la Ley de Asentamientos Humanos en
1976 se crearon los planes de las 31 entidades federativas y el Distrito Federal,
los correspondientes a las zonas conurbadas del centro del pais, Monterrey y

Guadalajara, asi como 2,377 planes de desarrollo municipal (Garza, op. cit).

Durante la década de los setentas se formaron diferentes comisiones y
fideicomisos que comenzaron a transferir competencias a las delegaciones de
las dependencias centrales en los estados, entre estas podemos destacar la
Comision Coordinadora de Puertos y el Fideicomiso de Nacional Financiera,

para realizar estudios y actividades de fomento en parques industriales.

A partir de este auge en las acciones gubernamentales se inaugura una fase

prolifica de politicas de corte regional en diversas escalas y modalidades,

! Los COPRODES se crearon con la idea de formar organismos coordinadores de las

dependencias federales que actuaban a nivel estatal. De 1971 a 1975 se formaron 21 Comités
por decretos individuales, posteriormente se regulan a través de una sola disposicion juridica. A
partir de 1976 se llevan a cabo diversos ajustes para que sus funciones fueran compatibles con
la Ley de Asentamientos Humanos, derivando en la constitucion de los Comités de Planeacion
para el Desarrollo de los Estados (COPLADES) (Ruiz, 1984:172)
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siendo las estrategias de planificacion socioeconémica sobre bases territoriales
las que permitieron integrar esfuerzos mas acabados de regionalizacion. Estas
practicas regionalizadoras manifestaron una clara preocupacion porque
correspondieran a la integracién de espacios territoriales a fin de desplegar y
articular los primeros procesos de planificacién interestatal e intersectorial y el
establecimiento de mecanismos de coordinacion del gasto publico entre la
federacion y los estados. Para este ultimo propésito a finales de 1976 se creo la
figura de Convenio Unico de Coordinacién (CUC), un mecanismo juridico,
financiero y administrativo de caracter vinculatorio entre la accion federal y

estatal para atender problemas de caracter regional.

A finales de 1982, se reformaron los articulos 25 y 26 de la Constitucion, dando
lugar a un marco juridico con normas y procedimientos, entre los que destaca la
reforma a la Ley de Planeacion, asi como la modificacion a la Ley Orgéanica de
la Administracion Puablica Federal. Estos cambios constituyen el esfuerzo
gubernamental para ordenar la plataforma institucional de los instrumentos de
planeacion, gestion publica y coordinacion entre la federacion y los estados
gue venian operando desde las administraciones pasadas. En este sentido, se
integr6 en 1983 lo que se denomind Sistema Nacional de Planeacion
Democréatica (SNPD), un esquema tendiente a fomentar los ejercicios de
planeacién nacional, estatal, regional y municipal, asi como la integracion de
procedimientos de coordinacion intersectorial, interinstitucional e

intergubernamental y mecanismos de participacion social.

A partir de la instauracién de la ley reglamentaria del Articulo 26 Constitucional
referido y la aparicion del SNPD, se creé la figura del Convenio Unico de
Desarrollo (CUD), instrumento que sustituiria al CUC, a través del cual se
promovieron acciones de coordinacion entre la federacion y los 31 estados del
pais. La misma Ley reconoce la participacioén y coordinacion de los estados y
los municipios en el proceso de planeacion (Articulo 14); la definicion de
programas regionales (Articulo 25) y la coordinacion entre los tres niveles de

gobierno para los procesos de planeacion (Articulo 33).
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Cabe destacar que la Ley de Planeacion, vigente desde 1983, faculté a los
estados y municipios para llevar a cabo sus propios procesos de planeacion y
gestion del desarrollo, a través de instrumentos juridicos e instituciones como
los Comités Estatales de Planeacién del Desarrollo (COPLADES) y los Comités

Municipales de Planeacién para el Desarrollo (COPLADEMUN).

Como resultado de lo anterior, desde mediados de la década de los ochenta la
mayoria de las entidades federativas incorporaron en sus leyes de planeacion
y/lo estrategias de gestidbn publica sus propias regionalizaciones, creando
instancias y cauces para promover estrategias de desarrollo regional, municipal

y ordenamiento territorial.

El posicionamiento de la vertiente estatal y regional del desarrollo ocurrié en el
marco de un discurso descentralizador? que replanteaba un nuevo federalismo
fiscal y fortalecimiento municipal a través de nuevas atribuciones; proponia la
redistribucion espacial del gasto publico, las actividades economicas, los
servicios culturales y la imparticion de justicia, buscaba la desconcentracion de
la administracion paraestatal, la transferencia de los servicios de salud y
educacion a los estados, y la apertura de espacios de participacion social;
ademas se considerd importante el apoyo de las comunidades indigenas y

politicas de infraestructura y proyectos productivos para zonas marginadas.

Quizas el esfuerzo mas significativo en materia de descentralizacion fueron las
reformas constitucionales al Articulo 115 que se concretaron en 1983, por las
cuales los municipios adquirieron nuevas atribuciones y competencias en

materia de servicios publicos, financiamiento y gestion del desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, propuso una divisién del territorio

nacional en cinco grandes regiones, |. Mar de Cortés: Baja California, Baja

2 para profundizar en este tema consultese: Secretaria de Programacion y Presupuesto (1988).
Descentralizacion. Cuadernos de Renovacion Nacional. México, Fondo de Cultura Econémica,
México.
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California Sur, Sonora, Sinaloa; Il. Norte: Chihuahua, Coahuila, Durango,
Nuevo Lebn, Zacatecas; Ill. Centro: San Luis Potosi, Aguascalientes,
Guanajuato, Querétaro, Hidalgo, Distrito Federal, México, Tlaxcala, Puebla,
Morelos; IV. Costa del Pacifico: Jalisco, Colima, Michoacan, Guerrero, Oaxaca,
V. Sureste: Chiapas, Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatan, Quintana Roo.
Esta regionalizacion fue considerada como una estrategia territorial de la
economia con el propésito de intensificar la desconcentracion industrial, frenar
las migraciones hacia las grandes metropolis, consolidar sistemas urbanos en
el occidente y la zona del Golfo, restringir en forma mas estricta la localizacion
de actividades manufactureras y terciarias de la ciudad de Meéxico, y

racionalizar su expansion fisica (Gasca, 2009).

El plan referido también establecié lineas de accion para integrar a las grandes
regiones al desarrollo nacional, con ese proposito desde se desprendieron los
siguientes programas denominados estratégicos que formalizaron mecanismos
de coordinacion interestatal y tuvieron diferentes alcances e implicaciones en
materia de desarrollo regional, ordenamiento territorial y desarrollo urbano:
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988; Programa de
Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de la Regién
Centro; Programa de Desarrollo de la Regién del Mar de Cortés, Programa de
Desarrollo de la Frontera Norte, Programa de Desarrollo de las Zonas Aridas,
Programa de Desarrollo de la Region Sureste; Programa de Reordenacion
Henequenera y Desarrollo Integral de Yucatan; y Programa de Desarrollo Rural

Integral de las Mixtecas Oaxaquefas Alta y Baja.

Sin duda, los cambios institucionales en materia de planeacion posicionaron el
enfoque de los procesos de desarrollo regional y ordenamiento territorial en la
politica publica, aunque en la practica se present6 un contexto desfavorable que
condiciono los alcances y logros buscados. Ello se debe a que la administracion
de Miguel de la Madrid se desenvolvio en el marco de una aguda crisis
econdémica, producto de la caida de los precios del petrdleo, la fuga de

capitales, elevada inflacion y desaceleracion de la economia, factores que
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desembocaron en una crisis fiscal, limitando el impetuoso esfuerzo institucional
para planificar el desarrollo del pais en sus diversas escalas y modalidades. La
crisis financiera del Estado profundizada en 1985 no s6lo mermé los fondos
destinados para el desarrollo regional, sino que incluso llevé al estado mexicano
a contratar cuantiosos préstamos de la banca internacional y a adoptar politicas
de ajuste, desregulacioén, privatizacion y liberalizacion, acciones que inauguran
una fase de politicas de corte neoliberal que acotaron el marco de accién del
estado de bienestar e incidieron en el desmantelamiento de los aparatos,

programas y estructuras administrativas vinculados a la planeacion.

La administracion de Salinas de Gortari aceleré y profundizé las reformas
estructurales de la economia a través de cambios institucionales iniciadas en la
administracion anterior. Por esta razon, desde finales de la década de los
ochenta y principios de los noventa, se llevaron a cabo cambios para
redimensionar los aparatos y esfuerzos de las instituciones publicas estatales
en materia de planeacion nacional y regional. La SAHOP se disolvid y en su
lugar se cred la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), mas
tarde esta misma institucion fue el antecedente para formar la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) y la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAT), organismos donde actualmente se
encuentran  sectorizadas la politica urbano-regional y ambiental,
respectivamente. En 1992, con la reforma a la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, la Secretaria de Hacienda absorbe las
funciones, de planeacion y programacion que estaban integradas en la
entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP). Con estos
cambios, la administracion de Salinas le correspondi6 no sélo un cambio
sustancial para hacer planeacion con reducidos recursos financieros e
institucionales, lo cual contrastaba con los grandes aparatos y proyectos
gubernamentales de las administraciones anteriores, sino también fue
escenario de una crisis de legitimidad politica producto de las elecciones

presidenciales de 1988 sumamente cuestionadas.
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La disolucion progresiva de la intervencion del Estado y la busqueda de una
cierta legitimidad colocaron la politica social en el centro de las acciones
gubernamentales. Por esta razon, el tema de descentralizacion pasdé a un
segundo plano en la agenda gubernamental y salvo algunos esfuerzos
aislados, la politica regional y territorial tuvo un lugar marginal en el contexto
nacional de las politicas publicas. Los recursos y esfuerzos institucionales
hacia acciones de politica publica se concentraron bajo el propio Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), que de hecho se convirtié en el proyecto
mas importante de la administracién de Salinas de Gortari.> El Pronasol
representaba un esfuerzo por mitigar los efectos de la crisis y paliar el impacto
social de las politicas de ajuste y se concibi6 como un instrumento
gubernamental de redistribucién del ingreso, propdésito que resultdé ser muy
limitado dado que solamente se orientd hacia la erradicacion de la pobreza por

la via de acciones de dotacién de servicios urbanos y vivienda.

A partir de esta logica, las acciones de desarrollo regional se delegaron a los
propios estados y municipios, no obstante que el propio Pronasol promovié 16
programas regionales principalmente en zonas indigenas, areas de alta

marginacion y sectores en crisis.

Un esfuerzo mas de politica urbana-regional se llev6 a cabo durante la
administracion de Salinas fue propuesto a través del Programa Nacional de
Desarrollo Urbano (PNDU) que aparecio en 1990. Este programa propuso el
reordenamiento territorial a través de la potencialidad de desarrollo de
subsistemas urbanos, la consolidacion de enlaces de articulacién y distribuciéon
jerarquizada de servicios. Sobre la base de una regionalizacion donde se
identificaban nueve grandes regiones, el eje de integracion territorial se
identifico a través de la funcionalidad que imprimen las ciudades que fueron

clasificadas bajo criterios de regulacién (zonas metropolitanas de México,

% Se estima que los recursos federales destinados al Pronasol fueron de 37,000 millones de
pesos en los primeros cinco afios de operacion y se incrementaron a 52,000 millones si se
considera la participacion de los gobiernos estatales, municipales y los propios beneficiarios,
esto representaba en 1992 el 9% del PIB nacional y el 18% del gasto federal (Garza,
2004:362).
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Guadalajara y Monterrey), de consolidacion (Puebla, Leon, Irapuato,
Guanajuato, Toluca, Cuernavaca, Morelia, Pachuca, Querétaro, Ciudad Juéarez,
Acapulco, Coatzacoalcos, Ciudad del Carmen, Cancun, Ciudad Juarez,
Xalapa), de impulso industrial (ciudades fronterizas y algunas estatales). Para
jerarquizar los servicios se propusieron cuatro niveles: 17 centros regionales,

32 estatales, 44 subregionales y 111 de integracion rural.

La politica urbana-regional durante esta administracion resulté muy limitada,
segun Gustavo Garza (2004:306) el PNDU representé un documento solo
indicativo con serias limitaciones técnicas y metodologicas y no cont6 con el
respaldo financiero e institucional necesario, toda vez que cuantiosos recursos
federales se destinaron a la politica social, mientras que la SEDUE, institucion
encargada de impulsar el PNDU, fue extinguida en 1992, traspasando sus
funciones a la naciente SEDESOL. En esta Ultima institucion surgio el entonces
el Programa de 100 ciudades medias que insiste en la estrategia

descentralizadora a través del impulso a las ciudades medias.

Un primer balance en materia de politicas publicas de corte regional y territorial
en la década de los ochenta y principios de los noventa es que aunque hubo
avances en materia juridica e institucional, que generaron oportunidades para
que las regiones, entidades federativas y municipios se volvieran sujetos mas
activos en los procesos de desarrollo, los procesos de descentralizacion,
integracion del territorio y desarrollo regional resultaron procesos incompletos,
toda vez que los desequilibrios urbano-regionales siguieron presentes a lo largo

del tiempo, e incluso se agudizaron en los ultimos afios.

En la administracion de Zedillo hubo una revaloracién de las estrategias de
desarrollo urbano-regional. El principal instrumento para este propoésito fue el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000 (PNDU), que tuvo como
finalidad propiciar el ordenamiento territorial de las actividades econémicas y
de la poblacion conforme a las potencialidades de las ciudades y las regiones,

asi como inducir el crecimiento ordenado de diversas ciudades. Este programa
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presenta cuatro iniciativas: 1) Programa de 100 Ciudades; 2) Programa de
Consolidacion de las Zonas Metropolitanas, 3) Programa de Ordenamiento
Territorial y Promocion del Desarrollo Urbano, 4) Programa de Impulso a la
Participacion Social en el Desarrollo Urbano. Para la aplicacion de los

programas se llevé a cabo una division territorial del pais de nueve regiones.

Ademas de la propuesta de regionalizacién interestatal se crearon las
siguientes iniciativas de caracter regional: el Megaproyecto del Istmo de
Tehuantepec, una estrategia que recuperaba la posibilidad de conectividad
internacional de esta zona del pais; el Programa Frontera XXI que
representaba el proyecto binacional mas importante en el rubro ambiental,
emanado a partir de los acuerdos paralelos del TLCAN, y el Programa de 250
microrregiones que constituyé la version territorializada del PRONASOL, a
través del cual se identificaron 1,334 municipios en niveles de alta y muy alta

marginacion.

A partir de la administracion de Fox la vision territorial y regional del desarrollo
tuvo un posicionamiento importante en las politicas publicas. Desde la
Presidencia se estructuré una propuesta operativa de desarrollo regional bajo
la coordinacion de la Oficina para la Planeacion Estratégica y el Desarrollo
Regional (OPEDR). Dicha iniciativa representd un mecanismo de gestion
regional interestatal acuerpado a través de las denominadas Mesorregiones
gue se basaba tedricamente en un esquema de participacion de los diferentes
actores e integraba una instancia de concertacion a través de los Consejos

Promotores del Desarrollo Regional.*

Las iniciativas mesorregionales se impulsaron a través de la creacion de
Fideicomisos que se convirtieron en instancias de gestion regional y espacios
de negociacién de recursos con la federacion. Los resultados de la labor de

dichos fideicomisos son limitados, aunque se puede destacar que han

* Para mas detalles de la propuesta constiltese: José Antonio Madrigal Ortiz “El nuevo modelo
de desarrollo regional”, en El Mercado de Valores, México, Nacional Financiera, No. 3, marzo
de 2002.
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avanzado a distintas velocidades, destacando la experiencia de la mesorregion
Centro-Occidente y Centro Pais como dos esfuerzos interesantes en el marco

de los procesos de gestién del desarrollo regional intergubernamental.®

Por lo anterior y para los propdsitos de la investigacion se consideré pertinente
evaluar los alcances que ha tenido el desempefio del Fideicomiso
Mesorregional Centro Occidente y Centro-Pais, como instituciones de reciente
creacion y que bajo un esquema de relaciones intergubernamentales y
financiamiento federal y estatal se han trazado objetivos y metas orientadas al

desarrollo de dos importantes espacios regionales en nuestro pais.

3.2 Las mesorregiones y la institucionalizacion de los fideicomisos

La introduccion de un sistema mesorregional de fideicomisos permite la
administracion de los recursos aportados por las distintas instituciones, tanto
del sector gubernamental estatal, como federal consideradas como asociadas
gue permite un cierto grado de correspondencia entre los diferentes grupos
regionales, concertando y coordinando la acciones; asi pues el fideicomiso se
convierte en algo mas que solo un instrumento de financiamiento, siendo uno
de sus propdsitos sustantivos el concretar acciones regionales, de igual
manera busca no transformarse en un medio de poder de un grupo sobre los

otros, pretende no perder su base territorial y no burocratizarse.

De igual manera, el fideicomiso tiene dentro de sus propdésitos y objetivos de
manera preponderante, recibir aportaciones de las instituciones asociadas al
proceso para su canalizacién a acciones regionales conjuntas acordadas por
dichas instituciones en el seno del grupo regional correspondiente y recibir
aportaciones de otras fuentes para el cofinanciamiento de dichas acciones

regionales conjuntas y buscarlas activamente.

® Para mayores detalles sobre el desempefio de los Fideicomisos Mesorregionales puede
consultarse José Gasca (2007) (Coord), Memoria del XVII Seminario de Economia Urbana y
Regional. Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM
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Los fideicomisos mesorregionales tuvieron su antecedente en los procesos de
asociaciéon voluntaria en la regién Centro Occidente, promovidos por
SEMARNAP, entre 1998 y 2000 y el Programa de Gran Vision, formulado por
las Secretarias de Obras Publicas de los Gobiernos de los Estados de la

Region Centro y del Estado de Veracruz.

De la misma manera, desde el 2001, en la Cadmara de Diputados se asumio
una nueva postura respecto al desarrollo regional que llevo a la regionalizacion
del Presupuesto de Egresos Federal. Se adopté el sistema mesorregional
como punto de apoyo para la consolidacion de una planeacion regional basada
en la asociacién voluntaria de los gobiernos de los estados. Se puso de
manifiesto en dicha legislatura, con la operacién de la Comision Especial del
Sur-Sureste, la importancia en la canalizacion de recursos a regiones
especificas en el pais, todo desde la base de los fideicomisos mesorregionales.
Como ejemplo, en gran parte gracias a la intervencion de esta comision, los
recursos federales destinados a obras de infraestructura en el Sur-Sureste

pasaron de 900 millones de pesos en 2001 a 5,700 millones de pesos en 2003.

Por ello, el proceso que dio origen a los fideicomisos mesorregionales, tiene su
antecedente en la administracion de Zedillo (1994-2000), en la que como se ha
revisado, se dio un somero impulso a dichos programas regionales,
principalmente vinculados al Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU), con
la finalidad de impulsar las potencialidades de las regiones a partir de las
ciudades, para lo cual se llevo a cabo una division territorial del pais en nueve

regiones, que se conforman de la siguiente manera:

1. Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora;

2. Norte: Chihuahua, Coahuila y Durango;

3. Noreste: Nuevo Ledn y Tamaulipas;

4. Centro Norte: Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas;

5. Golfo: Tabasco y Veracruz;
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6. Occidente: Colima, Jalisco, Michoacén y Nayarit;
7. Centro: Distrito Federal, Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala;
8. Pacifico Sur: Chiapas, Guerrero y Oaxaca;

9. Peninsula de Yucatan: Campeche, Quintana Roo y Yucatan

Sin embargo, la administracion de Zedillo se caracterizo por la ausencia de una
vision de conjunto en materia de desarrollo regional y urbano debido a que el
PNDU tuvo serias limitaciones en su instrumentacion y las formas de
planeacion regional ya que quedaron subordinadas a las politicas sectoriales
operadas por la SEDESOL, SEMARNAT Y SAGARPA (Ferreira, 2004:61).

Por ello, se consider6 necesario generar un nuevo marco regional que seria
elaborado en el siguiente sexenio por diversos miembros de distintas oficinas
federales y algunas iniciativas de secretarias estatales, hechos que se
consolidarian en la conformacion de las mesorregiones y posterior mente en
los fideicomisos mesorregionales. La Administracion Federal 2001-2006 disefio
un modelo de planificacion regional buscando establecer los objetivos,
estrategias y proyectos que darian rumbo a las acciones en los siguientes
afos. Lo anterior considerando que el marco legal actual de la planeacion, aun
cuando contempla mecanismos de planeacion que buscan vincular a la
Federacion con los estados, y a los estados entre si, resulta ineficaz, ya que las
competencias legales, las funciones de planeacion, los instrumentos de
financiamiento y de operacion se encuentran fragmentados de manera sectorial
provocando la falta de coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno.
Situacién que a pesar de que en la Ley de Planeacién en su articulos 14 y 33
sefala esas atribuciones para la SHCP, mismas que no son claras y que desde

la desapariciéon de la SPP, quedaron dentro de las funciones de la SEDESOL.

La vision territorial y regional del desarrollo en la administracion Fox tuvo un
importante impulso, que no fue fortuito, ya que diversos regionalistas que
colaboraron en la SPP, continuaron desde diversas trincheras impulsando el

enfoque territorial del desarrollo, por ello en un momento coyuntural, desde la
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Presidencia se estructuré una propuesta operativa de Desarrollo Regional bajo
la coordinacion de la Oficina para la Planeacion Estratégica y el Desarrollo
Regional (OPEDR), que se institucionalizaria como un mecanismo de gestion
regional interestatal basada en la integracion mediante la participacion, de los

diferentes actores.

De esta manera, el modelo disefiado por la Presidencia de la Republica, se
propuso como unidad de andlisis y planeacion a las mesorregiones, las cuales
se emplearian como las unidades base del sistema de planeacion para el
desarrollo regional. La conformacion de las mismas fue en funcion de ambitos
tales como vinculos econémicos, relaciones histéricas, potencialidad regional,
entre otros. Asi pues estan conformadas por varios estados que de manera
operativa se agruparon para identificar y coordinar proyectos de gran alcance
que buscara generar impactos que trascendieran los limites de dos o mas
entidades federativas. La finalidad de constituir dichas mesorregiones fue
organizar al pais para facilitar la planeacion y la colaboracion entre entidades y
la Federacion, objetivo plateado desde la Ley de Planeacion, y fortalecer los
procesos de descentralizacion mediante el reforzamiento de las estructuras de

planeacion y el financiamiento conjunto.

Para este fin, desde el gobierno federal se definieron las cinco mesorregiones

siguientes:

» Sur-Sureste: Campeche, Yucatan, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo0,

Tabasco, Guerrero, Veracruz y Puebla;

» Centro: Distrito Federal, Querétaro, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos,

Estado de México;

» Centro-Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacéan,

Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas.
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* Noreste: Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Chihuahua y Durango.

* Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa, Chihuahua y

Durango (mapa 3.1).
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Esta fue una regionalizacion diferente a las anteriores ya que, tenia como
objetivo la coordinacion y concertacion de actores estatales y que buscaba
poseer una especial flexibilidad mediante la integracion de las “entidades
bisagra”, consideradas como entidades articuladoras y/o coordinadoras de
acciones con mas de una mesorregion, esta propuesta contemplaba como una
caracteristica especial que un estado fungiera un papel de coordinador y que a
su vez pudiese participar en mas de una mesorregion. Estos fueron los casos

de Puebla, Querétaro, Chihuahua y Durango.

La expresion de flexibilidad en esta propuesta qued6 de manifiesto mediante la
posibilidad que para ciertos temas o proyectos especificos algun estado de otra
mesorregion pudiera agregarse al esfuerzo. Otro propésito, fue que la
coordinacién de la planeacion regional con la que se hace en los estados a
través de este esquema regional, pretendia que la programacion de recursos
tanto federales como estatales fuese adoptando consideraciones Yy
compromisos de desarrollo regional; que ambos O6rdenes de gobierno
destinaran recursos presupuestales para financiar programas y proyectos que
atiendan a las prioridades de cada mesorregion. Hecho que llevaria a la
constitucion de los Fideicomisos Meso-regionales que basicamente operarian
como instancias de gestion regional e instrumentos de negociacion de recursos

con la federacion.

Con el propésito de instrumentar el modelo de planeacion de las
Mesorregiones, la Presidencia de la Republica conformo al inicio de la
Administracion Federal 2001 2006, la Oficina de Planeacion Estratégica para el
Desarrollo Regional (OPEDR), desde la cual, se planted institucionalizar un
proceso regional de planeacion integral de largo plazo, en donde los estados
fueran los actores institucionales centrales en la toma de decisiones e

identificacion de prioridades.

Desde la OPEDR en un primer momento, se planted que la planeacion regional

podria propiciar la interaccion en sentido ascendente, desde los estados hacia
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la regiéon y en un sentido descendente, de la Federacion hacia la region, que
posteriormente se veria traducido en lo que denominarian como la cooperacion
horizontal voluntaria. Para hacer posible lo anterior, algunos de los elementos

esenciales del sistema necesarios de crear fueron:

Primero, un instrumento de coordinacion con la finalidad de la interaccion activa
de los estados, los municipios y la Federacién, con el proposito de construir
consensos, acuerdos y estrategias conjuntas que llevara a la generacion de

oportunidades de desarrollo para la region.

Segundo, un Plan Regional de Desarrollo, que fuese lo suficientemente flexible,
dindmico y de largo plazo que a su vez contase con una vision integral, sélida y
compartida, en el que se marcaran los objetivos y estrategias de manera clara
y comprometida que por otro lado fuese respaldado por una cartera de

proyectos regionales especificos y viables.

De igual manera, se consider6 la necesidad de convocar la participacion de
diversos sectores que jugaban un papel importante dentro de las regiones tales
como los gobiernos federal, estatales y municipales, organizaciones de la
sociedad y de los sectores productivos, todo ello con la finalidad de encontrar
opciones para la gestion de presupuestos regionales y mecanismos de
financiamiento alterno (federal, estatal, municipal, privado, social, internacional)
para financiar estudios, consultorias, disefio de proyectos ejecutivos, y en
Gltima instancia, obras y programas, que derivdO en la creacion de los ya
mencionados Fideicomisos Mesorregionales, de lo cuales resultd de interés

conocer y evaluar el papel desempafnado por dos de ellos.
3.3 Laregion Centro-Occidente y su fideicomiso mesorregional
Como ya se ha mencionado, forman parte de la region los estados de

Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, San Luis

Potosi, Zacatecas y el estado bisagra de Querétaro. Con base en informacion
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de los Resultados Definitivos del Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005 del
INEGI, la poblacion de la regién Centro Occidente en el afio 2005 ascendio a
23,571,339 habitantes, la cual representa el 22.83% de la poblacion total del

pais.

La region Centro Occidente es la tercera Mesorregion mas poblada del pais
(después de las regiones Centro-Pais y Sur-Sureste). Esto se debe a que en
ella se localizan la Zona Metropolitana de la ciudad de Guadalajara, el estado
de Guanajuato, cuya densidad poblacional es alta y la ciudad de Querétaro que
es una de las que tiene una dindmica de crecimiento poblacional mas
acelerado en el pais. Los nueve estados conforman una superficie de 356,163
kilbmetros cuadrados, que representa 18.10% del territorio nacional, por lo que
se caracteriza por una mayor densidad de poblacién con respecto al promedio
nacional, siendo ésta de 66 habitantes por kilometro cuadrado con respecto a

52.5 habitantes por kilbmetro cuadrado, respectivamente.

En la region se localiza una de las dos metropolis con mayores niveles de
infraestructura y servicios del pais: Guadalajara. La Mesorregion cuenta
ademas con corredores urbano industriales consolidados, como el Corredor del
Bajio sobre la carretera 45 o Panamericana, el Corredor Querétaro — San Luis
Potosi sobre la carretera 57 o del TLC, y el Corredor CANAMEX o carretera 15,
a lo largo de los cuales se albergan 54 parques industriales de diferentes
ramas de la industria. Cuenta con un sistema consolidado de ciudades medias
(mayores de 50 mil habitantes). Asimismo, 35 de las 99 ciudades y zonas
metropolitanas que mayor aportacion hacen al PIB nacional pertenecen a la
region, el cual es soportado por ciudades pequefias con importantes niveles de

desempenio en su actividad econdémica.

De acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda de 2000, el 38.60% de la
poblacién radicaba en 20 ciudades de 100 mil habitantes, y 32.4% en 707
localidades entre 2,500 habitantes y 100 mil habitantes. Asi pues, para ese afio

71.0% de la poblacion total de la region habitaba en localidades urbanas
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comparado con 74.7% del promedio nacional; mientras que 29.0% de la
poblacién vivia en el medio rural, proporcion mayor con respecto al 25.3% del
promedio nacional. Pese a la gran potencialidad que le confiere a la region
Centro Occidente el disponer de un sistema urbano regional que pocas
regiones del pais dispone, la dispersion demografica en el medio rural ha
constituido un factor que determina la marginacion en muchas de sus

microrregiones.

En general, la region ha presentado algunas mejorias en sus condiciones de
desarrollo social, cercanas a las presentadas por el promedio nacional. Sin
embargo, aln muestra diferencias entre los estados que la conforman. Estados
como Aguascalientes, Jalisco y Colima se encuentran por debajo del promedio
nacional de poblacién analfabeta con 15 afios y mas, mientras los demas
estados que conforman la mesorregion presentan niveles altos de
analfabetismo, especialmente Michoacan, Guanajuato y San Luis Potosi. En
otro de los rubros educativos, la poblacién sin primaria completa refleja que a
excepcion de Aguascalientes y Querétaro, se encuentra en un fuerte rezago
educativo, similar sélo a las condiciones que muestran estados del sur sureste
del pais. En resumen, las condiciones regionales de educacién, son
ligeramente peores a los niveles nacionales, pero ello es debido a las
condiciones particulares de algunos de los estados ya mencionados que se
encuentran en niveles muy favorables con respecto a las condiciones

nacionales.

Respecto a la vivienda y los servicios, la condicidn, si bien en algunos aspectos
es mejor que el promedio nacional, la heterogeneidad que existe hacia el
interior de la mesorregion mantiene un alto grado entre entidades federativas.
El porcentaje de viviendas con algun tipo de hacinamiento a nivel nacional es
de 40.64% mientras el regional es de 37.34%. No obstante, en Guanajuato y
Michoacan es del 41% y 40%, respectivamente. Por otra parte, las viviendas
con piso de tierra en la regidn representan un 9.70% frente al 11.48% nacional,

pero casos como el de los estados de San Luis Potosi y Michoacan es de
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19.67% y 15.67%, respectivamente. Escenarios similares son los que aparecen
en vivienda sin agua entubada y sin energia eléctrica. El cubrimiento de los
servicios de salud en la mesorregion es bajo ya que apenas alcanza al 50.25%
de la poblacion de la region, que representa uno de los mas deficientes a nivel

nacional, equiparado con el 50.22% nacional.

El panorama econémico de la mesorregion no es diferente a los mencionados
anteriormente; la diferencia entre los PIB per capita estatales son fuertes. El
PIB per capita nacional es de 15.6 mil pesos, mientras el regional es de 13.37
mil pesos. Estados como Aguascalientes, Querétaro y Jalisco presentan
algunos de los PIB per capita mas altos del pais mientras Michoacan, Nayarit y
Zacatecas forman parte de los estados con los mas bajos a nivel nacional. En
gran medida se debe al predominio de la actividad primaria, lo cual se
demuestra con el indice de especializacion productiva que tiene una fuerte
tendencia a dichas actividades, por el contrario, los casos mas diversificados

son los que se refieren a los PIB mas altos.

En lo que se refiere a infraestructura carretera, la region Centro Occidente
cuenta con un total de 84,633 km de carreteras, que representan 25.35% del
nacional, 26,905 km de carreteras pavimentados, 34,469 km son revestidas,
444 km de terracerias y 22,815 km de brechas mejoradas, distribuidos en
cuatro corredores, en donde se registran la mayor parte de los
desplazamientos de pasajeros y carga entre ciudades. Esta situacion es en
gran medida debido a su cercania al centro del pais y como tal, es una de las
regiones con mayor densidad de carreteras por kilbmetro cuadrado con un
0.106, superando incluso al promedio nacional que es de 0.065, situacion
similar es la que se presenta en torno a la densidad ferroviaria, aeroportuaria y

de la red telefénica.
La organizacién y construccion de una estrategia regional como lo es el

fideicomiso de desarrollo implico diversos trabajos que lograron el impulso de

dicha institucion, lo cual se remonta al afio de 1998. El proceso de organizacion
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regional comenzo con la iniciativa de los Secretarios de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas de los estados de Aguascalientes, Jalisco y Guanajuato,
quienes efectuaron una serie de reuniones con el propoésito inicial de
intercambiar experiencias entre homélogos de estados vecinos, en temas como
los de ordenamiento territorial, infraestructura urbana, caminos y agua. Los
primeros encuentros fueron motivados por la expectativa de identificar
proyectos que pudieran ser impulsados de manera conjunta por varios estados

de la region (Ferreira 'y Wario, 2000).

A partir de la experiencia de dichos encuentros, surgio la idea de una iniciativa
gue seria emprendida por los estados que se basaba en la construccion de una
vision regional compartida por los distintos actores involucrados, asi como
definir una estrategia integral para el desarrollo regional con la que se buscaria
contribuir a la estructuracion de un proyecto a nivel nacional. Conforme
transcurrié el tiempo, la dinamica de las relaciones interestatales llevd a la
necesidad de involucrar a las contrapartes de varios estados vecinos en
diversos temas, que después de una serie de procesos, acordaron formular un
esquema de ordenamiento territorial del crecimiento industrial y urbano, en el

marco de una estrategia integral para el desarrollo sustentable de la regién.

Para el proyecto interestatal, se integrd un grupo operativo con funcionarios de
cada uno de los estados y de un grupo de partidarios de la gestién del
desarrollo regional provenientes de grupos de trabajo de la ya desaparecida
Secretaria de Planeacion y Presupuesto. En su etapa inicial, entre 1998 y
2001, se contd con la promocion y apoyo técnico de dichos gropos de trabajo
gue en ese momento se encontraban en la entonces Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP, 1998).

Los trabajos trajeron como resultado, la suscripcion de las bases de
coordinaciéon entre las Secretarias de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de
los estados de las regiones Occidente y Centro-Norte (segun la division del

sexenio de 1994-2000), para la formulacion y ejecucién de una estrategia
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regional de ordenamiento territorial, en el marco de una estrategia integral de

desarrollo sustentable de la region.

Para finales de 1999, los estados y los gobiernos de los mismos reconocieron
la necesidad e importancia de convocar a otras dependencias estatales para
integrar distintos grupos de trabajo como medida de apoyo del proyecto
regional, por lo que se organizaron foros y reuniones perioddicas, organizados
entre areas de gobierno homoélogas que sentaban precedentes de relaciones
intergubernamentales, en las cuales se manifestaban diversos puntos comunes
gue llevarian a la identificacion entre los funcionarios de los distintos estados,
hecho que motivé la respuesta y participacion de otras areas gubernamentales
gue representan sectores que directa o indirectamente incidian en algunas de
las vertientes tematicas de la estrategia de desarrollo sustentable, cuya
composicién, busca incorporar los aspectos econémico, humano, ambiental,
institucional y tecnolégica. En el caso de Centro Occidente, se logré la
participacion de autoridades de los sectores social, ambiental, de ordenamiento
territorial e infraestructura, incorporando ademas a los secretarios de desarrollo
econdmico, lo cual hasta ese momento no habia sido suscitado en ninguna otra

region del pais.

Las autoridades ambientales, con el propésito de establecer el marco de
referencia sobre el tema de su competencia, incluyendo el agua, convocaron a
las dependencias responsables del desarrollo social en la region y a los
COPLADEsS de los estados, para revisar el marco de la planeacién; asi como el
Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable de la region, con la intenciéon
de propiciar una participacion que incluyese a la iniciativa privada, las ONGs y

el sector académico, que en esos afnos, era promovido por la SEMARNAP.
El proceso para alentar el desarrollo integral de la region, trajo como resultado

la conformacién de distintos grupos sectoriales que, mediante redes de trabajo,

dieron lugar a lo que se denomina las relaciones intergubernamentales, que a
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su vez, y con el paso del tiempo, han propiciado el establecimiento de

mecanismos formales de participacion y coordinacion.

De esta manera, la iniciativa surgida desde las necesidades regionales se
consolidaba como un espacio de coordinacion y participacibn que estaba

basado en tres permisas basicas:

1.- una vision enfocada en la accion conjunta, que no busca Unicamente la
generacion de documentos de investigacion sino el detonar procesos que

tuvieran un impacto en la realidad regional,

2.- el retomar las posturas integradoras en la planificacion mas alla de la
imperante vision sectorial y vertical de los planes y programas de desarrollo,

mediante la incorporacion de la vision territorial del desarrollo;

3.- la gestion de abajo hacia arriba del proceso de construccion de la vision
regional (Wario, 2000).

Por ello, ante la falta de un marco juridico apropiado y de instrumentos en
proceso de construccién que permitieran promover el desarrollo en el nivel
mesorregional, la asociacion horizontal de voluntades, como se le llamo al
proceso de concertacion y participacion, se constituy6 en una de las bases mas
importantes para impulsar el proceso de gestion en la region Centro Occidente.
Esto, a través del acuerdo entre autoridades sectoriales de los distintos estados
para conformar los grupos de trabajo por sectores. De esa manera, con el
tiempo estos grupos, mediante la participacion de funcionarios de los gobiernos
estatales, habrian de formalizarse al constituirse en consejos sectoriales en la

region.
El proceso de organizacion regional en torno a las redes de coordinacion

gubernamental entre los homologos de las entidades federativas, fue avalado

por los propios gobernadores de los estados de la region. La voluntad politica
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al mas alto nivel, se manifestd tanto en las reuniones que se llevaron a cabo
con el Presidente de la Republica, como en la decision de continuar en este
proceso de coordinacion regional hecho inédito hasta el momento que se veria
traducido en la construccion de un fideicomiso que pretenderia alentar los

trabajos de promocién regional.

De igual manera, otro elemento importante de la experiencia que ha sido parte
del proceso organizativo de la mesorregion Centro Occidente, fue la influencia
reciproca en la adopcion de una nueva politica para el desarrollo regional por
parte del Gobierno de la Republica. Como ya se menciond, al inicio de la
Administracion Federal 2001-2006 se cred la Oficina de Planeacién Estratégica
para el Desarrollo Regional (OPEDR) en la Presidencia de la Republica, desde
la cual, se promovio el esquema de coordinacion regional emprendido en la
region Centro Occidente, y se contempld impulsar la articulacion de los
esfuerzos estatales buscando vincular el proceso, con los organismos y las
dependencias del Gobierno Federal. En particular, la gestion de la oficina de la
Presidencia hizo posible la constitucion de los Fideicomisos para el Desarrollo
Regional, en los primeros afios de dicho periodo de gobierno, con ello se logro

extrapolar la experiencia de la region hacia las demas.

Algunas de las acciones especificas que permiten afirmar que durante la
Administracion Federal de gobierno 2001-2006, se promovieron las bases para
un resurgimiento de las politicas regionales en el pais, son la conformacion de
los grupos de trabajo sectorial, el respaldo otorgado por los gobernadores, la
Presidencia de la Republica, la constitucion del Fideicomiso regional en
diciembre de 2001, la formalizacion de acciones y proyectos regionales con el
respaldo de estados y la Federacion, el proceso de planeacion regional que se
ha cristalizado con la elaboracién del Programa de Desarrollo Regional, y la
propuesta para la suscripcion de un Acuerdo para el Desarrollo de la regién

Centro Occidente.
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Por otro lado, la iniciativa regional que surgi6 de la necesidad de
descentralizacién y reconfiguracion de las instituciones de toma de decisiones,
impulsé desde diversos frentes a la estructura institucional en construccion
para la promocion del desarrollo regional y la operatividad del Programa de
Centro Occidente y en general de los Fideicomisos a nivel nacional. Desde la
region Centro-Occidente la perspectiva, vision y postura fue definida por la
Junta de Gobernadores en conjunto con el Presidente de la Republica y el
Comité Técnico del Fideicomiso para el Desarrollo de la region Centro —
Occidente (FIDERCO), integrado por los representantes de los gobiernos
estatales ante el fideicomiso, el cual, dentro de sus atribuciones buscaria
promover la instrumentacion del Programa de Desarrollo de la Regién Centro

Occidente, y garantizar la congruencia entre éste, y los proyectos regionales.

Otro elemento implementado son los consejos sectoriales, en los que participan
los distintos grupos de autoridades gubernamentales que colaboran en una
I6gica interestatal, en funcion de la agenda regional y de los aspectos estatales
de su propia competencia. El trabajo de estos grupos es promovido y ordenado
por sus respectivos coordinadores (titulares de dependencias estatales), con el
apoyo de los organizadores operativos, quienes a su vez, realizan una labor de
enlace con los demas consejos a través de su participacion en el Grupo
Técnico Coordinador (GTC), donde se discuten y coordinan las acciones

técnicas que aseguran el sentido integral del proceso de planeacién y gestion.

El motor de todo este trabajo se define en la figura de la Coordinacion Ejecutiva
del Fideicomiso, cuya tarea es operar y articular el trabajo, de los distintos
grupos con las previsiones directivas que adoptan el secretariado técnico, y las
previsiones operativas definidas en el GTC. La Coordinacién Ejecutiva
instrumenta las decisiones en el seno del Comité Técnico del FIDERCO vy

ejecuta las acciones administrativas que sean requeridas.

Con estos mecanismos de organizacion y promocion para la gestion regional,

Centro Occidente ha impulsado una planeacion que busca hacer participar, a
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los actores gubernamentales y a la sociedad en la dimension mesorregional.
De hecho, el proceso de planeacion emprendido establece los canales de
planeacion participativa, buscando involucrar de manera gradual y progresiva,
a los actores relevantes, y a propiciar su integraciéon en redes de trabajo
regional, asi como de participar en las causas y proyectos de su interés. La
I6gica de gestion asociada implicita en esta iniciativa de desarrollo regional,
incorpora la participacion de las instituciones publicas, privadas y sociales en
sus estrategias. Este propdsito establece los espacios de representacion de las
instituciones y los organismos que pueden actuar a la par, con los grupos

sectoriales conformados en la region.

Por ello, se cred el Fideicomiso mediante el Contrato del Fideicomiso para el
Desarrollo de la region Centro Occidente que fue suscrito por los Gobernadores
de los estados de la regién, el 7 de diciembre de 2001, teniendo como fiduciario
al Banco Nacional de Obras y Servicios (BANOBRAS). El patrimonio del
FIDERCO se constituyé con una aportacion inicial de 250 mil pesos, que
realizaron los estados fideicomitentes, mientras que el Gobierno Federal aport6
los recursos en calidad de donacion, en un esquema de peso por peso. En
2004, los Gobiernos de los Estados realizaron cada uno una aportacion
adicional, de un millébn de pesos que seria complementada por la Presidencia

de la Republica en el esquema de pari passu®.

Cabe destacar que desde el sexenio pasado la conformacion de mesorregiones
dio lugar a la creacion de consejos técnicos con los representantes de las
entidades federativas en cada una bajo la figura de Fideicomiso Mesoregional,
cuyas tareas se han orientado a gestionar la dotacion de la infraestructura
requerida, la canalizacion de inversion publica y privada hacia los proyectos, y

la provision de servicios publicos.

® Se establece como una clausula en un contrato financiero para precisar que los créditos deberan de
guardar las mismas igualdades de derechos y obligaciones en relacion con otras deudas similares de un
mismo emisor. Su contrario seria: primero en tiempo, primero en derecho.
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De acuerdo con los informes de gobierno de los dos Ultimos afios de la
administracion anterior los avances de la participacion FIDERCO se habian
concretado en la elaboracion del Programa de Desarrollo Regional (2004) con
la participacién del sector gubernamental, académico y social de los nueve
estados que componen la region, programa que se dio a conocer en julio de
2005. La elaboracion e instrumentacion de un programa de desarrollo de la
mesorregion incluyé la puesta en marcha de un programa carretero multianual,
proyectos de ordenamiento urbano interestatal, un observatorio urbano regional
con la participacion de universidades de la region, y gestiones de proyectos
ante organismos internacionales. Cabe destacar que durante el primer
semestre de 2006 se efectuaron cinco sesiones de trabajo del comité técnico
para la realizacion y puesta en marcha de diversos proyectos carreteros y
urbanos, asi como para definir las prioridades de conjunto de la region; y se
renovo en mayo de este afio su mesa directiva y entre junio de 2005 y junio de
2006, los consejos sectoriales del FIDERCO, en méas de 31 sesiones de trabajo
identificaron las necesidades en materia de ordenacion territorial, gestion
ambiental y desarrollo sustentable, desarrollo rural, de salud y de
comunicacion, elaborando proyectos para abordarlos desde una perspectiva de

desarrollo integral.

De manera puntual, los considerados proyectos estratégicos por el

Fideicomiso, son lo siguientes:

e Conclusion del Corredor Manzanillo-Tampico

e Conclusion del Corredor Manzanillo-Nuevo Laredo

e Construccion de la via corta de Ferrocarrii Manzanillo-Guadalajara-
Aguascalientes

e Proyecto de consolidacién del Puerto Manzanillo

e Proyecto del Corredor interestatal Tepic-Aguascalientes

e Proyecto de construccion del la Carretera Ruiz, Nay.-Valparaiso, Zac.

e Proyecto del Corredor Interestatal de “Tierra Caliente”: Cd. Altamirano-

Cd. Guzman.
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Proyecto de consolidacion del Corredor San Miguel de Allende-Celaya-
Acambaro.

Proyecto carretero Aguascalientes-Moctezuma-Saltillo.

Proyecto urbano-turistico de la ZM de Pto. Vallarta-Bahia de banderas.
Proyecto de la Cuenca Lerma-Chapala.

Proyecto de la Presa El Realito.

Proyecto de la Presa El Zapotillo.

Proyecto de construccion del Gasoducto Manzanillo-Guadalajara.
Proyecto de construccion del Gasoducto Lagos de Moreno-

Aguascalientes-Zacatecas.

De estos proyectos, todos estdn en marcha bajo la colaboracion de
instituciones federales tales como SEMARNAT, SEDESOL, SCT, ademas de
los gobiernos estatales y la gestion y administracion de los recursos desde el
FIDERCO.

Por otra parte en desarrollo y en cartera de proyecto se encuentran los

siguientes:

Tren de alta velocidad Guadalajara-Bajio-Querétaro-Cd. De México.
Programa de encadenamientos productivos en el sector Agroindustrial.
Integracion regional de la industria Automotriz y de Autopartes.
Programa de manejo integral de la Sierra Fria.

Trazo del enlace carretero Aguascalientes-Nayarit.

Autopista Morelia-Salamanca.

Sistema de Centros Rurales de servicios en la Sierra Gorda.

Programa de electrificacion en la zona Huicot.

Promocién de artesanias regionales.

Estudio Hidrogeoldgico de la region Centro-Occidente.

3.4 La Regién Centro-Pais y su fideicomiso mesorregional
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La mesorregion esta formada por el Distrito Federal y los estados de Hidalgo,
México, Morelos, Tlaxcala y el estado bisagra de Puebla. Con base en
informacion de los Resultados Definitivos del I Conteo de Poblacion y Vivienda
2005 del INEGI, la poblacion de la region Centro-pais en el afio 2005 ascendio
a 33,138,164 habitantes, la que representa el 32.09% de la poblacion total del
pais. La mesorregién, en su conjunto, presenta condiciones sociales favorables
con respecto a la media nacional. Sin embargo, entidades como Hidalgo y
Puebla se encuentran rezagadas en gran parte de los indicadores

seleccionados.

En cuanto a educacién, la mesorregion presenta 6.51% de poblacion
analfabeta, se encuentra por debajo de la media nacional que es de 8.37%. Sin
embargo las diferencias entre las entidades que conforman la regién son muy
marcadas, por ejemplo el Distrito Federal presenta un 2.59% que contrasta con
el 12.80% y el 12.71% de los estados de Hidalgo y Puebla respectivamente,
siendo estos dos ultimos parte de los 10 estados con mayores niveles de
analfabetismo en todo el pais, a su vez los estados de Morelos y Tlaxcala
presentan condiciones cercanas a la media nacional en este mismo aspecto.
La poblacion sin primaria completa de mas de 15 afios muestra una situacion
similar, ya que si bien el indicador regional esta por debajo de la media
nacional y es el indicador mas bajo en el pais, contrasta con algunos de los

niveles mas altos por estado en los casos de Puebla, Hidalgo y Morelos.

El escenario que se presenta en la region, respecto al hacinamiento en
vivienda, es ligeramente favorable con respecto al escenario nacional: la region
presenta un 39.67% respecto del 40.64% a nivel nacional. No obstante, las
entidades de la mesorregion, en este mismo ambito, presentan altos niveles de
disparidad, ya que el hacinamiento del Distrito Federal y Morelos son los Unicos
dos indicadores por debajo de la media nacional. A su vez, las viviendas con
piso de tierra del Distrito Federal, representan el 1.12% mientras en Puebla

representan el 15.86%; por otro lado Puebla e Hidalgo presentan porcentajes
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de 14.03 y 12.21% de vivienda sin agua entubada, por arriba de la media

nacional que es del 10.14%.

La situacion regional de poblacién sin derechohabiencia al sector salud, es
mayor a la media nacional ya que el pais registra un 49.78% frente al 52.88%
de la mesorregién Centro-Pais, de esta manera, solo el Distrito Federal
muestra un porcentaje de menor al nacional, de 42.65%. Sin embargo, los
demas estados presentan niveles muy altos en falta de cobertura de

derechohabiencia.

A partir de los indicadores sociales seleccionados, encontramos que la media
nacional y la media regional de diversos indicadores, son similares. No
obstante, la situacion al interior de la regidbn muestra una muy marcada
diferencia entre el Distrito Federal y el resto de las entidades federativas que

componen la mesorregion.

En el ambito economico, el escenario mesorregional, ocupa a nivel nacional el
segundo lugar en ingreso per capita, solo por debajo de la mesorregion Norte.
Sin embargo, el PIB per capita del Distrito Federal ocupa el primer lugar a nivel
nacional, duplicando el promedio nacional; situacion que contrasta al interior de
la regidn, con el tercer ingreso mas bajo a nivel nacional, que presenta el
estado de Tlaxcala, que es cercano a la mitad de la media nacional. A su vez
ninguna de las entidades de la region a excepcion del Distrito Federal, se
encuentran por arriba del PIB per capita nacional, la media regional se ve
fuertemente influenciada por el Distrito Federal, ya que si este no fuese
promediado, la region mostraria un promedio per capita de 10,967 pesos, por
debajo de la media nacional de 15,625 y solo por arriba de la media de la

region Sur-Sureste.
Si bien la estructura productiva de la region muestra un cierto nivel de

diversificacion, en general se enfoca en los servicios, el turismo y el transporte,

ya que juntos representan casi el 70% de la actividad econdémica, la industria
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aporta cerca del 20% y el sector agropecuario tan solo un 2.24%. Morelos es el
estado que tiene el mayor porcentaje regional de actividades agropecuarias
con el 11.78% que practicamente duplica la media nacional. Puede
considerarse gue la region es una de las mas fuertes en cuanto a industria se
refiere ya que cuatro de los seis estados registran un porcentaje mayor al de la
media nacional en torno a dicha actividad. Sin embargo, son los servicios los
que juntos representan la actividad mas importante en la regién ya que ocupan

poco mas del 40% del total de la actividad econdmica.

En cuanto a infraestructura, la regiébn centro es la que mayor densidad
carretera tiene en el pais. El promedio que presentan los estados de la region,
en todos los casos, cuando menos duplica el promedio nacional. Caso similar
es el que se presenta en torno a la infraestructura ferroviaria. No ocurre lo
mismo en la densidad aeroportuaria que es apenas ligeramente superior a la
media nacional. Lo que al interior se traduce en cuatro estados con niveles
aeroportuarios muy por debajo de la media nacional, solamente el Distrito
Federal y el Estado de México, se encuentran en ese rubro arriba del promedio

nacional.

La regidn centro basicamente es una regién consumidora, mas que productora
de energia eléctrica ya que en promedio se generan 2.24 Megawatts hora, de
5.48 que promedia el pais. Condiciébn que a nivel regional es fuertemente
modelada por el estado de Hidalgo, Unico dentro de la macro-region centro con

un promedio mayor al nacional, que genera 17.77 Mwh.

Los rubros de agua potable y saneamiento en la region indican que existe una
condicion favorable, respecto del promedio nacional, siendo solamente los
estados de Hidalgo y Puebla los que presentan condiciones de rezago en la
cobertura de agua y alcantarillado, ya que ambos se encuentran por debajo del
89.20 y 85.60% nacional de cobertura de agua potable y alcantarillado,

respectivamente.
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En general se puede plantear que la influencia y los beneficios que la region
centro tiene, referido a la realidad nacional, continua siendo importante, ya que
sigue manteniendo por herencia historica una ventaja sobre las demas
regiones, que se ve reflejada en algunos de los mas altos porcentajes en los
ambitos mencionados. Sin embargo, es hacia el interior de la misma que
podemos encontrar claramente diferencias muy marcadas entre las entidades
histéricamente mas favorecidas como lo son el Distrito Federal y el Estado de
México y las mas rezagadas como Hidalgo, Puebla y Tlaxcala, que en diversos

aspectos ocupan los niveles mas bajos a nivel nacional.

El proceso de construccion e institucionalizacion mesorregional en Centro-Pais,
comenz6 como posteriormente al de Centro-Occidente; los procesos de
planeacién y de gestion regional en Centro Pais iniciaron formalmente con la
solicitud por parte de la Oficina de la Presidencia de la Republica a los
gobernadores de designar un enlace con la OPEDR para la conduccién de los

mismos.

Una vez que se conformé, en conjunto con los otros estados, el grupos de
enlaces estatales, se tuvieron dos resultados iniciales, por una parte, se
consolido el apoyo de la iniciativa, que previamente se encontraba en marcha a
través de un programa regional de infraestructura, impulsada por los
Secretarios de Obras Publicas de los estados, bajo el liderazgo de Puebla, que
se vio concretada mediante el Programa de Gran Vision acordado en la
segunda reunién de gobernadores con el Presidente de la Republica en 2001, y
por otra parte, mediante la constitucion del Fideicomiso Centro-Pais

(FIDCENTRO) y la seleccion del Coordinador Ejecutivo del mismo.

Posteriormente y ya bajo la conduccién del Coordinador Ejecutivo de
FIDCENTRO se conformaron siete Consejos Técnicos Sectoriales creados a
partir de las tematicas compartidas, consideradas de caracter prioritario. A su
vez conformaron estructuras de trabajo hacia su interior, por ejemplo, en el

caso del tema desarrollo social, se inicié un proceso de concertacion por el cual
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se formaron tres mesas de trabajo denominadas mesas técnicas sectoriales en

las areas prioritarias fueron la educacion, salud y asuntos indigenas.

Una vez conformados los Consejos Técnicos Sectoriales, se llevaron a cabo en
2002 diversas reuniones de trabajo, en las que se realizaron ejercicios de
planeacién estratégica con la finalidad de consensuar diversos proyectos para

la accion conjunta regional bajo un enfoque tematico.

Las tematicas prioritarias fueron desarrollo economico, desarrollo agropecuario,
desarrollo social, educacion, salud, asuntos indigenas, medio ambiente,
infraestructura, ordenamiento territorial y seguridad publica, areas en las que se
desarrollaron consensos generados desde cada uno de los Consejos, algunos

de los avances mas importantes han sido siguientes:

Se logr6 una vinculacion con la Asociacion Mexicana de Secretarios de
Desarrollo Econémico, misma que acodoé el proporcionar fondos para estudios
y proyectos; de igual manera se consensu0 como proyecto econdémico
prioritario a nivel regional el relativo a la Competitividad regional mediante un
modelo basado en 5 cadenas productivas. Dicho proyecto se encuentra en

marcha bajo un cofinanciamiento de la Secretaria de Economia y FIDCENTRO.

De igual manera, en materia agropecuaria, se llegd a la premisa del
intercambio de experiencias entre los estados, con la finalidad de aplicar
programas basados en la experiencia previa y en el aprendizaje colectivo para
la accion regional. A su vez se llego a la identificacion de cuatro proyectos, tres
de ellos definidos en torno a sistemas-producto: primero, el de la cebada,
segundo, el referido a productores lecheros de bajos ingresos y tercero sobre el
nopal y la tuna. El cuarto proyecto se refiere al establecimiento conjunto por

parte de las entidades federativas de un sistema de control sanitario.

Por otra parte, respecto a desarrollo social, como he mencionado, se trabajo en

torno a tres tematicas que posteriormente se convertirian en Consejos
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Técnicos Sectoriales, educacion, salud y asuntos indigenas. Por ello, dichos
consejos trabajarian cada uno en forma separada pero intimamente ligados y
buscando generar planteamientos relativos a la articulacion del conjunto de las

acciones sociales en la region.

La insercién del tema educativo, salud y asuntos indigenas basicamente fueron
centrados en la intencidn de accion regional conjunta que destaco la necesidad
de programas educativos, de salud y de integraciébn econdémica indigena
adaptados a las necesidades de los estados, con respeto a su diversidad y
gue, en general, fue reflejé de una orientacion de accion de abajo hacia arriba,

muy en linea con la filosofia del programa regional.

El tema medio ambiental se centré en la vision sustentable del desarrollo
mediante el consenso de tres proyectos: cuencas hidrogréaficas, tratamiento de
aguas residuales, manejo y disposicion de residuos soélidos no peligrosos. En el
caso especifico de los temas abordados, por la propia naturaleza regional y el
planteamiento de los proyectos los hizo claramente de alcance y caracter

regional e interestatal.

La iniciativa en materia de infraestructura, fue la primera en formarse mediante
la asociaciéon voluntaria en materia de infraestructura carretera regional,
promovida por el gobernador de Puebla en 1999 y que se tradujo en el
Programa de Gran Vision acordado por los gobernadores y el Presidente de la
Republica hacia fines de 2001. La mision del consejo ha sido la unificacion de
las visiones estatales hacia la consolidacion de la regién mediante la
integralidad de los diferentes planes estatales y nacional en materia carretera,
de los modos de transporte, el transporte multimodal, las telecomunicaciones y

la infraestructura energética.
Respecto a seguridad publica, los diversos integrantes estatales tienen una

idea concreta en términos de coordinacion regional. ElI grupo ha identificado

cuatro proyectos que parecen igualmente pertinentes y prioritarios:
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Coordinacion policial regional para atacar bandas delictivas organizadas;
Capacidad de respuesta policial en la regién centro pais; Proyecto regional de
prevencion del delito; Sistema de informacion estratégica regional para la

seguridad publica.

Una vez que el fideicomiso logré tener una estructura operativa soélida, diversos
fueron los trabajos que se realizaron en busca de integrar una propuesta
regional de desarrollo que se veria concretada en la elaboracién del programa
de desarrollo de la region Centro-Pais. Para ello fue necesario llevar a cabo
diversas tareas tales como, el diagndstico regional elaborado en 2002 por el
Colegio Mexiquense, los ejercicios de planeacion estratégica elaborados por
los consejos y mesas técnicas previamente tratadas y la concertacion y
aprobacion en el desarrollo de 27 proyectos regionales prioritarios identificados

en el marco de dichas reuniones y talleres.

El programa regional fue elaborado como documento guia de planeacion
regional con la finalidad de definir y gestionar las acciones regionales conjuntas
entre los estados con una orientacion estratégica. A la luz de ello, el documento
fue elaborado para contribuir al logro de los siguientes objetivos criticos de la

en la region Centro Pais:

e La formulacién de una estrategia regional que sea realmente integral,
gue afronte los problemas y oportunidades centrales de desarrollo de la
region y proponga objetivos y principios realmente estratégicos para la

accion regional conjunta;
e La transmision a los grupos de trabajo regionales de una metodologia
pertinente y practica para que interactien sistematicamente en la

integracion y gestion de una cartera regional de proyectos estratégicos;

e La orientacion técnica y metodoldgica de los futuros procesos regionales

de planeacién participativa;
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e El seflalamiento y consenso de principios y criterios practicos relativos a
la construccion gradual de instituciones e instrumentos adecuados para
la accion regional conjunta de los estados, como resultado de los
propios procesos de planeacion y de gestién conjunta (FIDCENTRO,
2003).

En general, el Programa de Desarrollo de la Region Centro del Pais tiene que
ver con la convergencia de los intereses y capacidades de accion de los
gobiernos de los estados involucrados para impulsar acciones conjuntas de
desarrollo regional, bajo esquemas de asociacion voluntaria y para gestionar
conjuntamente ante el Gobierno Federal acciones sectoriales prioritarias y
ajustes a reglas de operacion de programas federales en apoyo a, y en

coordinacion con, las acciones regionales definidas por ellos.

El programa aspira a ser integral. No es un programa sectorial, tampoco un
programa integral por yuxtaposicion, sino por articulacibn compleja de las
partes. La accion regional integral puede jugar con mdultiples temas. En esta
propuesta de programa, se ha considerado conveniente trabajar con cuatro
grandes dimensiones tematicas: econdmica, social, ambiental y territorial. Al
articular estas dimensiones basicas en una primera aproximacion, se espera
establecer condiciones para la articulacion de los numerosos temas sectoriales,
gue ya han dado lugar a la formacion de grupos regionales sectoriales y a otros

gue conciten la organizacién de nuevos grupos regionales.

La integralidad por articulacibon compleja requiere la convergencia
transdisciplinaria y transfuncional de las visiones y medios de los actores
estatales y federales agrupados en los Consejos Técnicos Sectoriales, en torno
a objetivos comunes. La convergencia plena de visiones podrad demandar
mucho tiempo, incluso afios. Si bien el programa de desarrollo de la region
Centro-Pais no se ha hizo a partir de un proceso regional de planeacién

participativa, sino de un estudio de consultoria por encargo, esta pensado para
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ser utilizado en futuros procesos de planeacion regional participativa tendientes
a lograr esta convergencia de visiones, llevar a cabo en forma integrada las
diversas tareas de preinversion requeridas en torno a los proyectos
estratégicos identificados y consolidar gradualmente formas organizativas

adecuadas para la gestion y el financiamiento de la accion regional conjunta.

De acuerdo con los informes de gobierno de los dos ultimos afios de la
administracion anterior los avances de la participacion en la mesorregion
Centro Pais, en mayo de 2005 culminé el proceso de elaboracion del Programa
de Desarrollo Regional con el trabajo permanente de los 10 consejos técnicos
regionales y un proceso de planeacion conjunta en los temas de infraestructura
y transporte, ordenacion del territorio y desarrollo urbano, medio ambiente,
desarrollo social, salud, educacion, asuntos indigenas, seguridad publica,
desarrollo econémico y desarrollo agropecuario. A la fecha, el programa de
desarrollo regional esta en proceso de revision final, y de integracion de la
cartera de proyectos. En la mesorregion Centro Pais, los consejos técnicos
sectoriales y especiales realizaron de junio de 2005 a junio de 2006 procesos
de planeacion conjunta vinculados con las siguientes tematicas: infraestructura
y transporte, ordenacion del territorio y desarrollo urbano, medio ambiente,
desarrollo social, salud, educacion, asuntos indigenas, seguridad publica,
desarrollo econdmico y desarrollo agropecuario. Asimismo, los estados
integrantes del fideicomiso FIDCENTRO presentaron en junio de 2006 una
nueva version de su programa de desarrollo regional con el propdsito de
actualizar la vision comun del futuro de la region. Destacan también: La
aplicacion desde julio de 2005 del proyecto Referencia y Contrarreferencia de
Pacientes, desarrollado con los recursos del FIDCENTRO y el desarrollo de un
Sistema de Informacion Geografica y Estadistica de la Region Centro Pais por
parte del Consejo Técnico Especial con la asistencia del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informética y la Secretaria de Marina, con el fin de

efectuar diagnésticos y evaluaciones con datos e informacion regional.
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De manera puntual, algunos de los proyectos y estudios mas relevantes que se

han realizado a partir de la gestion del Fideicomiso son:

e Programa de Desarrollo Regional de la Regién Centro Pais 2005.

e Programa Plataforma Colaborativa Regional Centro Pais.
Actualizacion del PDR
Proyecto Innovacién en la Referencia y Contrarreferencia de Pacientes
en la Region Centro Pais. (21,000,000.00).

e Programa de Competitividad Internacional para la Articulacion de la
Cadena Productiva y Desarrollo Cluster de la Industria Farmacéutica de
la Region Centro Pais. ($2,875,000.00).

e Actualizacion de iméagenes satelitales. Ortocorrecion de 160
Espaciomapas de la Regién Centro Pais. (2005-2006) ($22,000,000.00).

e Proyecto Ejecutivo para la Creacion del Fondo Regional para la
Constitucion de Reservas Territoriales.

e Proyecto Regional de Prevencion del Delito de la Regién Centro Pais.

e Proyecto Ejecutivo, Taller de Evaluacion de Proyectos para el Consejo
técnico Sectorial de Medio Ambiente.

e Proyecto, Infraestructura: Base para la Competitividad de las Empresas.

e Estrategias para la Coordinacion de Politicas Publicas de Desarrollo
Regional.

e Proyecto Ejecutivo, Sistema Electronico para el Transito Interestatal de
Alumnos de Escuelas de Educacién Media Superior y Superior de la
Region

e Estrategia Regional para Desarrollar la Competitividad de la Artesania
en comunidades Indigenas de la Region Centro Pais.

Proyecto Regional para el Desarrollo de esquemas genéticos en las
unidades de produccioén ovina, a través de la implementacion de nucleos
reproductivos con animales de excelente calidad genética.

e Gestion de recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion por
més de 6 mil MDP para el proyecto de Gran Vision que incluye 83

tramos carreteros.
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e Estudio del Forum EUROLATINOAMERICANO de Torino Criterios para

el Desarrollo Regional con Base al Modelo Europeo.

Algunos otros es encuentran en desarrollo, tales como:

e Identificador de Proveedores de Centros de Servicios en Localidades
con menos de 2500 Habitantes.

e Migracion Factores y Condicionantes.

¢ Diagnostico Regional del Sistema de Control Sanitario en la Movilizacion
Agropecuaria y Acuicola.

e Proyecto Regional de Horticultura Ornamental.

e Proyecto Estrategias para el Ordenamiento Territorial Logistico
Competitivo de la Region Centro.

e Estudio sobre la caracterizacion y diagnostico de las Cuencas
Hidrogréficas del Balsas, Panuco, Cuenca del Valle de México y Lerma.

e Proyecto de Sefalizacion Turistica Innovadora.

e Fortalecimiento de la Infraestructura Tecnoldgica de las Entidades, para
la integracion del Sistema de Informacion Geografica de la Regién
Centro Pais.

e Disefio e Instrumentacion del Instituto Regional de Prevencion del Delito.

3.5 Reflexiones finales sobre los fideicomisos mesoregionales

A partir de la revision de los casos Centro-Occidente y Centro-Pais, ademas de
la conduccion de la politica mesorregional por parte del gobierno federal desde

2002 hasta la fecha, se desprenden diferentes apreciaciones.

Si bien existe un conjunto amplio de leyes, articulos, normas, reglamentos,
programas, decretos, etc., que conforman el marco juridico e institucional,
referido al desarrollo regional en México, y que en teoria ayudan a dar sustento
a las acciones que se realizan para la promocién del desarrollo regional en las

mesorregiones, las condiciones normativas y legales no son favorables para
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que el proceso en marcha, desde los fideicomisos puedan respaldarse sin
mayor problema, es por ello que existe una diferencia entre lo que se tiene en
el terreno de lo formal e informal, dicho de otra manera, existe una diferencia
entre el marco legal y un entorno propicio para la continuidad de los trabajos

regionales.

De igual manera, la institucionalizacion desde las estructuras formales, como lo
son los marcos juridicos o las instituciones mismas constituyen procesos
importantes, pero han mostrado en la préactica no ser suficiente. Existen leyes,
articulos y decretos, que se emiten sin que se vean acompafiados de
instrumentos, mecanismos o elementos que hagan posible su aplicabilidad. De
igual manera, la falta de esfuerzos por hacer del desarrollo regional tarea
conjunta entre lo regional y lo nacional ha llevado a la inutilidad de marcos
legales, ya que s6lo han generado gran cantidad de documentos de planeacion
que no han transitado hacia el terreno de la accion. Eso hace que diversos
instrumentos juridicos puedan permanecer en el tiempo sin poder aprovecharse
debido a que no se trabajo respecto a la forma de aplicarlos o sobre lo que

debe derivarse de ellos para ponerlos en practica.

A pesar de los innegables avances en la institucionalizacion del nuevo enfoque
de planeacion regional en el pais, el modelo mesorregional perdié la fuerza
necesaria y la orientacion territorial que ha dejado entre otros, los siguientes

resultados:
e El deterioro de las instancias federales de planeacién regional y, en
particular, con la desaparicion de la funcién regional en la Oficina de la

Presidencia de la Republica;

¢ La insuficiente vinculacion de los procesos regionales de planeacién con

la formulacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion;
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e La carencia de mecanismos que permitan destinar recursos federales a

los proyectos regionales estratégicos.

De igual manera y tratando de hacer un balance general sobre la actuacion de
la OPEDR, puede afirmarse que con el paso de los primeros tres afios de la
Administracién Foxista, en los que se diluyé la fuerza de promocion del
desarrollo regional, el modelo mesorregional de fideicomisos, mostré sus
carencias, ya que faltaron mas ideas y estrategias, que garantizaran la
continuidad y fortalecimiento del procesos, del mismo modo falto la creacion de
mecanismos juridicos y de coordinacion que dieran evidencia real de un

acertado manejo del proceso de planeacién regional.

Entre los obstaculos identificados que no permitieron avanzar el proceso de
planeacion regional, debera reconocerse que se careci6 de una real y
adecuada coordinacion y colaboracion entre los representantes de varios
gobiernos estatales, del sector empresarial y la sociedad civil de los estados
respectivos, asi como de las diferentes secretarias y organismos del gobierno
federal. Un ejercicio de esa naturaleza implicaba la construccion de un tipo de
asociacién de las denominadas multiorganizacién en cada mesorregion, que se
abocara a identificar y negociar prioridades comunes y, sobre esa base,
establecer compromisos entre los distintos participantes. Sin embargo tal

esfuerzo no se realiz6.

También, es conveniente sefialar que desde el propio disefio de la estrategia
regional de desarrollo, no se contd con elementos indispensables para propiciar
un comportamiento de colaboracion entre los participantes, ya sea de tipo
formal, como pudieran ser arreglos pactados, o bien de caracter informal
basado en interdependencias y complementariedades de intereses. Dicho de
otra manera se generaron los vinculos, elementos o mecanismos que
generaran confianza mutua entre los participantes, por lo que conforme
transcurrian los afios se tradujo en un problema, ya que sin confianza no iba a

haber colaboracion ni respuesta para mostrar un espiritu de cooperacion.
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Dicho de un modo, el esquema promovido por la OPEDR no contemplé ningin
tipo de contratos o vinculos legales que pudieran garantizar el cumplimento de
compromisos que se establecieran respecto a las aportaciones de recursos por
parte de los distintos participantes en cuanto al financiamiento de proyectos
regionales. En este caso, hizo falta el establecimiento de un entorno legal mas
claro, que permitiese programar gasto para los proyectos mesorregionales,
tanto por parte de los gobiernos estatales involucrados en cada caso, como de
las secretarias federales e incluso de las organizaciones empresariales y
comunitarias. Esos eran requisitos béasicos para generar certidumbre y
confianza entre las distintas partes. Porque ademas en la practica no es posible
programar gasto gubernamental federal o estatal para proyectos

mesorregionales, si dicho gasto no esté reconocido juridicamente.

Por otro lado, el proyecto de las mesorregiones fue un proyecto iniciado
fuertemente como una estrategia de desarrollo planteada desde el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, por lo tanto, la Administracion Federal de
dicho sexenio, seria la encargada de su promocion, gestién, seguimiento y
monitoreo, no obstante, como se ha mencionado, desde la segunda mitad del
periodo sexenal, el impulso de dicha estrategia mermo fuertemente,
suspendiendo las reuniones con los gobernadores y con los representantes

estatales.

Otro aspecto ya mencionado de alguna menara, es que la OPEDR no contaba
con autoridad jerarquica para conducir el esquema de planeacién disefiado. En
primer lugar se requeria que ésta no permaneciera todo el sexenio como
provisional, y tuviera reconocimiento en la estructura organica de la
administracion publica federal, idealmente como parte de la secretaria que
tenga a su cargo planear y programar el gasto federal y las transferencias a los
estados. Lo mismo tendria que haberse hecho con el esquema de gestidn
mesorregional incorporandolo en las leyes pertinentes, como en la Ley de

Planeacion.
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Todos esos factores fueron propiciando que, sin que se hayan tenido grandes
avances respecto a lo que se plante6 al inicio del sexenio, en enero de 2006, la
OPEDR se redujera en cuanto a su estructura organica y pasara a formar parte
de la Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno Federal, lo que en los
hechos significa una sectorizacion y degradacién de la politica para el

desarrollo regional en el pais.

En suma, desde un balance critico sobre la operacion de estos fideicomisos
hacen ver las limitaciones que estos tienen respecto de las expectativas
generadas: a) limitados mecanismos para generar mejor participacién de parte
de los actores regionales; b) escasa participacion en los mecanismos de
cooperacion y gestion intergubernamental; c) en la insuficiencia de recursos
destinados a la promocion de desarrollo regional; d) en la escasa cooperacion

interinstitucional e intersectorial.
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Conclusiones

El desarrollo regional en México se ha tratado de impulsar a través instancias
gubernamentales que han resultado ser altamente centralizadas, rigidas y poco
funcionales, por ello el disefio de nuevos esquemas institucionales de corte

territorial se ha vuelto una creciente necesidad.

Las nuevas instancias de planeaciéon y gestion del desarrollo regional
responden asi al impulso de los procesos de descentralizacion, gobernanza y

participacion social.

En el caso de México, los esquemas de instituciones formalmente reconocidas
en materia de planeacion a escala estatal, intraestatal y municipal se siguen
impulsando por actores gubernamentales de acuerdo a los esquemas
reconocidos de los sistemas de gestion publica del desarrollo. No obstante ello,
recientemente estan surgiendo nuevas modalidades de instituciones que
redimensionan las formulas de participacién de los actores, asi como los

mecanismos para establecer acuerdos y formas de funcionamiento.

En este sentido, es como han surgido mecanismos de cooperacion
intergubernamental como los Fideicomisos Mesoregionales, que no obstante
surgir desde instancias federales, plantean un sentido de descentralizacion,
impulso a nuevos actores regionales y redefinicién de esquemas de planeacion

y gestion regional del desarrollo.

Los Fideicomisos Mesorregionales, lejos de sélo representar instituciones de
financiamiento, basan su importancia en todo lo que en conjunto representan, ,
se convierten en una de las ultimas estrategias aplicadas a nivel nacional con
vision territorial del desarrollo en la que de manera inédita, se pretende
implicitamente una coordinacion entre los distintos niveles de gobierno con la
finalidad de articular acciones conjuntas basadas en las potencialidades
enddgenas de una region. Sin embargo, un esfuerzo de dicha envergadura no

puede estar basado solo en buenas intenciones sino que de manera
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trascendental necesita un impulso por todos los niveles de gobierno y que por

sus caracteristicas brindara resultados a mediano y largo plazo.

Debido a que no se cuenta con un marco legal e institucional adecuado, no es
facil avanzar en la promocion del desarrollo regional a partir de las
mesorregiones, y por tanto en la contribucion a la descentralizacion de esa
forma. No se contempla un mecanismo de planeacion que vincule a la
Federacion con los estados y a los estados entre si, o que trae como resultado
que las competencias legales y las funciones de planeacidon se encuentren
dispersas de manera sectorial provocando la falta de coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno. Es por eso que la coordinaciéon
intergubernamental e intersecretarial sigue siendo a fin de cuentas uno de los

grandes retos de la planeacion regional integral.

No obstante que existe un Sistema Nacional de Planeacion Democrética, y a
pesar del modelo de planeacion propuesto por la Oficina de la Presidencia para
la Planeacion Estratégica y el Desarrollo Regional durante 2001-2006, esta
pendiente todavia la vinculacion entre la planeacion nacional y la estatal, dado
que se pretende que la planeacion regional sea un instrumento para armonizar

los dos &mbitos de la planeacion.

A la luz de ello, las estructuras institucionales, necesariamente deben de
fortalecer una base local o regional de actores que garantice la continuidad de
los procesos y una continua coordinacion entre los sectores y los niveles, se
fortalece la visibn complementaria entre lo inducido por las estructuras
centrales y lo autogestionado desde las regiones. Sélo de esta manera es que

los modelos institucionales pueden brindar alternativas para el desarrollo.
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