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INTRODUCCION

En los ultimos afios se asiste a profundos cambios en el ambito internacional. En lo
econOmico, se presentan procesos en los cuales los distintos paises se han visto
involucrados dentro de los fenémenos de globalizacion y conformacion de bloques
economicos, a través de modelos que impulsan la apertura de la economia y la reduccion de
la participacion del Estado en ese &mbito. En el terreno politico, los cambios han empujado
en algunos paises hacia la democratizacion de las estructuras politicas tradicionales. En el
ambito social, se presentan casos en los que la sociedad avanza de una participacion en lo
electoral, hacia una de tipo més directa que ha permitido ampliar el espacio de lo publico que
anteriormente pertenecia casi de manera exclusiva al Estado, por lo que éste ha tendido en
algunas situaciones a replegarse para ser un articulador de la voluntad ciudadana. La
sociedad demanda mayores resultados, y el Estado se ve obligado a buscar ofrecerlos de

manera mas tangible.

En el marco de los cambios recientes, dos tendencias marcadas y fundamentales se han
destacado durante los afios 80 y 90: una hacia la descentralizacion, y otra hacia la
democratizacion. La combinacién de ambas ha generado un entorno muy diferente en los
ambitos local y regional, y ha incidido para cambiar de manera radical la manera en la cual la
administracion publica tiene ahora que considerar el disefio y la ejecucién de las politicas y
programas publicos'. Ha influido también para que se dé una cierta presién politica y social
desde abajo hacia arriba, y con ello hacer que la administracién y las instituciones publicas
actlen con mas pertinencia y transparencia y, por tanto, se lleve a cabo una mayor rendicion

de cuentas.

Dentro de este contexto se inscribe el caso de México, en donde de alguna manera y en un
cierto grado que guarda proporciones con respecto a otros paises, en los afios recientes
confluyen varios procesos en la vida nacional. El pais tiene una mayor interdependencia con
la economia internacional, y las dinAmicas globales se manifiestan en la evolucién de la
sociedad. Los efectos de la globalizacion plantean nuevos retos en las condiciones de
competencia y competitividad del pais, pero también de cada una de sus regiones, ciudades

y municipios. Asimismo, la transicion hacia un régimen de alternancia de las fuerzas

! Brizzi, Adolfo. Experiencia Internacional y Reflexiones sobre el desarrollo Regional. Documento electrénico.
http://www.sagarpa.gob.mx/sdr/evets/endr/ponencias/discurso-brizzi-veracruz.doc pag. 3



politicas, ha configurado una nueva geografia del poder en México y nuevas actitudes
respecto a las politicas de desarrollo, razén por la cual se asiste a una fase de la historia que
demanda mayor involucramiento de la sociedad civil en los temas de interés publico y de

gobierno.

A la luz de esta situacion, desde hace varios afios ya, en la administracion publica se vive un
proceso de descentralizacion, en el cual se transita gradualmente de una conduccion
centralista hacia una con mayor participacién de los gobiernos estatales y locales. Hay que
decir sin embargo, que ese proceso ha sido lento. A pesar de los avances mencionados,
contindan quedando asuntos pendientes. No obstante de ser un proceso que se lleva a cabo
desde hace cerca de 30 afios, se siguen teniendo inercias del centralismo en la vida nacional
y en la descentralizacion. Asimismo, la participaciéon de un nimero mayor de actores en las
decisiones sigue siendo limitada. La gestién publica, entendida como una administracién de
gobierno evolucionada, innovadora y con mayores herramientas, en cuanto a su estilo y
comportamiento, ha sido de bajo componente publico, de escasa participacion, discusion y
concertacion ciudadana. Los gobiernos locales de México siguen teniendo limitaciones de

frente a sus nuevas competencias’.

Con los avances en la democracia electoral, se esta aprendiendo a través de los procesos
electorales y la apertura de los nuevos espacios para las practicas plurales. Pero a pesar de
los cambios que se presentan entre la alternancia en el gobierno y la transicion politica, hay
todavia una insuficiencia de esquemas de representacion y participacion social. México esta
inserto en un proceso de apertura y de reformas macroeconémicas. Se ha impulsado un
proceso de modernizacién y crecimiento econémico. Sin embargo hay todavia una ausencia
de politicas regionales claras, y las acciones sectoriales que se realizan desde los dmbitos
federal y estatal siguen estando fragmentadas. En el pais se ha avanzado en realizar
mayores transferencias hacia los gobiernos locales, pero existe todavia una falta de
coordinacién y de un proyecto comun entre las distintas dependencias. Esa situacién pone al

pais en riesgo de sustentabilidad y amenazas por falta de competitividad.

Frente a una situacion, en la cual el Estado central pierde fuerza y su legitimidad se ve

cuestionada como instancia principal de coordinacién y representacién de la sociedad, las

2 Aguilar Villanueva, Luis F.,"Gestién Gubernamental y Reforma del Estado”, en Merino Huerta, Mauricio, Cambio
Politico y Gobernabilidad. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, AC. —
CONACYT, 1992, pag. 132.



acciones para la descentralizacion del poder politico fortalecen las estrategias del desarrollo
de caracter regional, estatal y local. Estos ambitos se ven beneficiados por este proceso
porque precisamente representan espacios alternos de participacion, representacién y
fortalecimiento de actores sociales y politicos. Los estados, los municipios, y en algunos
casos las regiones, tienen asi mas posibilidades para avanzar y constituirse en espacios
importantes de mediacién para la construccion de proyectos politicos y de gestién del

desarrollo.

Es en condiciones como éstas que el desarrollo regional asume un nuevo significado, pues
puede funcionar como un articulador de las politicas y estrategias de desarrollo de los
gobiernos y la sociedad civil en territorios especificos. Dicho desarrollo da asi sentido a las
estrategias y proyectos en una escala no considerada en las directrices generales de orden
federal y en los programas que tienen preferentemente un impacto meramente sectorial y/o
asistencial. Por ello, se considera importante impulsar el desarrollo desde el &mbito territorial,
pues a fin de cuentas son los estados y las regiones el ambito donde “aterrizan” las politicas,
estrategias y acciones disefiadas desde la etapa de planeacion, es decir es un espacio de
interseccién entre la decisién politica y las condiciones sociales y materiales en las cuales el
proceso de descentralizacion se realiza. Detrds de esta idea se halla el entendimiento
creciente de que las necesidades solamente pueden ser identificadas directamente en el
lugar mismo donde se padecen, y no determinando desde el gobierno central cuales son

éstas. Los impulsos de los estados y municipios se deben de propiciar y aprovechar mas.

Los anteriores argumentos, buscan fortalecer la idea de que es necesario contribuir a la
descentralizacién a través de la promocién del desarrollo regional, puesto que es este Ultimo
una estrategia que contribuye a fortalecer la cohesion, la identidad y en general el desarrollo
integral del espacio. Es el desarrollo regional promovido desde los estados y regiones el que
puede constituirse en una alternativa viable ante el persistente centralismo implicito en las
politicas y acciones gubernamentales, asi como ante el retraso y desequilibrio existente en
algunas zonas del pais. Mecanismos como la coordinacién horizontal entre estados y
municipios y la construccion de redes gubernamentales de trabajo, pueden representar
alternativas Utiles para enfrentar y resolver problemas comunes que ya no pueden abordarse
de manera fragmentada o sectorial, sino afrontarse de manera concertada e integral,

independientemente del ambito que se esté atendiendo. Se requiere iniciar procesos de



formacion de consensos desde abajo y fomentar la aceptacion publica de consideraciones y

decisiones en torno a las politicas de planeacion.

Al introducirse al tema del desarrollo regional, tratando de encontrar su interrelacién con la
planeacion y la descentralizacion, para el caso de México se identifican tres lineas de
argumentacién: el fortalecimiento del federalismo con sus distintas acepciones (nuevo y
auténtico), la vigorizacién de la vida municipal, asi como el fomento al desarrollo regional®.
Derivado de lo anterior, ha habido dos visiones que para impulsar la descentralizacion y el

desarrollo regional se manifiestan en los afios recientes.

Por un lado, se concibe a la planeacién y a las acciones de descentralizacion, como los
esfuerzos emprendidos por el Estado a través de la administracion publica federal hacia las
regiones y los estados, lo que podria denominarse un proceso de descentralizacion,
exdgeno, inducido. Es decir tanto la planeacion del desarrollo regional como la
descentralizacion, se promueven bajo una l6gica de conduccion y control central. El origen
de este impulso es de caracter estatal, central, con politicas inductivas de arriba hacia abajo,
del centro hacia los estados y regiones, y en él la descentralizacion es vista con cierta
cautela. De acuerdo a esa orientacion, el proceso de desarrollo regional avanza en la medida
en que existe la necesidad de realzar y potencializar el rol econdémico de los espacios
geogréficos, como estrategia de desarrollo e incorporacion de éstos al mercado mundial,

considerando la regionalizaciébn como un camino para descentralizar el Estado.

Dicho enfoque ha sido parte de un paradigma del desarrollo exdégeno, dominante
especialmente desde los afios cincuenta y sesenta, segun el cual, el desarrollo se apoyaria
en los procesos de industrializacién y concentracion de la actividad productiva a través de las
grandes plantas situadas en algunos centros urbanos y por medio del mercado a favorecer el
desarrollo de regiones periféricas. Mediante esa orientacion se han promovido politicas
descentralizadoras que se proponen utilizar el gasto publico federal para fortalecer los
gobiernos estatales y locales buscando revertir las tendencias del desarrollo regional
desequilibrado. En esta estrategia destacan en afios pasados recientes, por ejemplo, la

incorporaciéon de los gobiernos de los estados y municipios a la toma de decisiones sobre

% cabrero Mendoza, Enrique. “Descentralizacion y Desarrollo Local: ¢ procesos paralelos o procesos convergentes?”,
en Tamayo Torres Rafael y Fausto Hernandez Trillo (coords.). Descentralizacion, Federalismo y Planeacion del
Desarrollo Regional en México ¢ Cémo y hacia donde vamos?. México, ITESM-CIDE-Woodrow Wilson International
Center for Scholars, Latin American Program, 2004, pags. 33-41



inversion publica federal en las localidades a través de los Convenios Unicos de Desarrollo;
los programas estratégicos de integracion regional, y la politica de desarrollo urbano, basada

en el impulso al crecimiento ordenado de las ciudades de tamafio medio.

Bajo esa perspectiva, la descentralizacion tendria una serie de implicaciones en términos de
democratizacion y participacién, debido a que se disefiarian en funcién de la realidad
concreta de cada localidad, programas especificos que permitan aprovechar de manera
efectiva los recursos y que se propicie desarrollo local y regional. Es decir las regiones y los
municipios podrian estar en mejores condiciones que el aparato central para ajustar toda la
administracién a las necesidades reales de sus ciudadanos®. Conforme a esta visién el
desarrollo regional se impulsa fundamentalmente teniendo como unidad de planeaciéon y
analisis a las entidades federativas y sus regiones dentro del ambito estatal. Otro rasgo de
esa orientacion es el caracter sectorial en la promocién de la descentralizacion desde afios
atras. Particularmente tuvo énfasis en el periodo de gobierno 1982-1988 en donde se
impulsé la descentralizacion de sectores como el educativo, agropecuario, Turismo,
Desarrollo Integral de la Familia (DIF), Servicios de Salud, entre otros. Mas recientemente se
ha impulsado la descentralizaciébn en los Ramos 26 y 33, asi como los programas
emprendidos por el Instituto Nacional para el Federalismo®.

El caracter centralizador de ese proceso, se manifiesta en que el Estado sigue teniendo el
control de las decisiones y de los recursos financieros, y las acciones que no necesariamente
han estado vinculadas a las necesidades de los territorios. Es por ello que no obstante los
esfuerzos por la descentralizacion de la administracidon publica, las estructuras juridicas y
relaciones jerarquicas contintan dependiendo del centro. Por lo anterior, se asume entonces
que en el caso de México, sin duda el proceso de desarrollo regional y de descentralizacion
se ha caracterizado por tener un caracter inductivo dominante. Las iniciativas y propuestas
sobre ese respecto han surgido desde el centro y desde ahi se han gestado las formas,

mecanismos y alcances del proceso.

Por otro lado, distinto a la visibn anterior, existe otro enfoque u orientaciébn que busca

integrar la planeacién, la descentralizacién y el desarrollo regional a través de decisiones

4
Idem.

® Véase al respecto las acciones emprendidas sobre la descentralizacién de distintos programas, en Instituto Nacional
para el Federalismoy el Desarrollo Municipal (INAFED). La Descentralizacion en México: Situacién actual y
Perspectivas. Seminario de Capacitacion. México, INAFED, 30 de junio y 1 de julio de 2005. www.inafed.gob.mx



mas auténomas, con un caracter territorial, a través de una integracion horizontal de los
participantes, y, si se permite el término, de manera enddégena. En el ambito internacional
este paradigma surge de la necesidad de descentralizacion del Estado como respuesta a las
necesidades del Nuevo Orden Econémico Mundial y de la propia sociedad®. Dicho enfoque
presupone un completo cambio de actitud frente a la gestién, administracion y en la politica
frente al Estado, incluyendo por lo tanto cambios en las esferas cultural, social y politica. Las
acciones se emprenden desde los estados o de los gobiernos locales, en una légica de abajo

hacia arriba, desde los ambitos municipal, estatal y regional hacia el centro.

Se asume que es desde el territorio de donde deben generarse las propias medidas y
proyectos para impulsar el desarrollo. Los trabajos que se generan buscan constituirse en
una respuesta sistematica de la sociedad o de los gobiernos locales, estatales o regionales
que exigen autonomia de decision y participacién en el disefio implementacion y evaluacién
de politicas publicas. Asi, la viabilidad se busca desde los programas y acciones
implementados por la administracién publica, desde los estados para los estados’. Este
segundo enfoque incorpora, como una de sus herramientas principales, un proceso de
planeacién regional participativo, o bien lo visualiza como la planeacion para el desarrollo.
Plantea una construccion gradual de sus productos. Fomenta la creacion y funcionamiento
de redes regionales de politica publica. Promueve procesos de asociacién horizontal entre

gobiernos estatales y de actores regionales®.

Sefialados los puntos anteriores, este trabajo de investigacién se apega y enmarca con los
planteamientos del segundo enfoque en el sentido de concebir que la planeacién y toma de
decisiones, basadas en estrategias de desarrollo regional de abajo hacia arriba, deben ser
reconocidas como instrumentos para favorecer la integracion de los diferentes sectores y
actores que intervienen en los procesos de desarrollo. Se considera que es a partir de la
perspectiva regional desde donde se tiene la posibilidad de articular politicas y programas
sobre ambitos territoriales definidos, para que a partir de ello se generen respuestas mas
eficientes y legitimas a las necesidades, problemas, aspiraciones y capacidades de la

poblacién de cada region.

® Austin Millan, Tomas, Descentralizacion y Regionalizacién en la Actualidad. Documento electrénico de Internet, 1991.
http://www.confedelca.org/documentos/descentralizacion_y_regionalizacion.pdf, pag. 2

" Ferreira, Héctor, Construir las Regiones. México, El Colegio Mexiquense-CRIM-CIAD-Centro Lindavista-Colegio
de Tlaxcala, 2005, pag. 22

& jdem.
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Frente al contexto descrito, en este escrito se considera que una de las formas de avanzar
en el desarrollo economico y social de México, y de contribuir a un proceso de
descentralizacién emprendida en el pais hace varios afos, es actuando desde los estados y
regiones, generando propuestas y acciones desde ese espacio, trabajando en la promocion
del desarrollo desde los @mbitos de los estados y los municipios. En este trabajo se esta de
acuerdo en que la descentralizacibn puede ser un mecanismo que contribuye a la
construccion de nuevas estructuras dinamicas que unifiquen un pais heterogéneo como
México, asi como reconocer la diversidad de sus regiones, en lo cultural, social, geografico y
econdémico. Se considera que la descentralizacion no puede limitarse solamente a acciones
como la descentralizacion fiscal, ni a la gestion adecuada de los mayores recursos
financieros transferidos, o a la provisiéon eficiente de servicios publicos mediante su traspaso

al sector privado.

La idea que se sostiene en este trabajo, es que el desarrollo regional es una estrategia que
contribuye a hacer efectiva la descentralizacion, pero esto siempre y cuando se incluyan
otros instrumentos de politica, entre ellos una planeacion construida desde las propias
regiones. Por tanto una estrategia de desarrollo regional debera ademas verse acompafada,
de un adecuado marco juridico e institucional; de una politica regional propuesta desde las
regiones, y acordada con el nivel central; de programas de estimulos o recursos suficientes
para apoyar el proceso; de la participacidon e interaccion de los distintos actores,
especialmente de organizaciones de la sociedad, ambitos de gobierno, asi como de la
creacion y puesta en operacion de distintos mecanismos e instrumentos que hagan posible
un verdadero impulso al desarrollo. Es la articulacién de todos estos elementos lo que puede

hacer avanzar una contribucién desde la region al proyecto nacional.

El tema objeto de estudio, tiene que ver, entonces, con la identificacién y descripcion de los
factores que sustentan el desarrollo regional, entendido como una de las estrategias para
llevar a cabo o contribuir a la descentralizacion, fundamentalmente administrativa y politica,
con expresion en el ambito territorial en el pais®. El estudio de caso o unidad de andlisis es la
Mesorregion que agrupa a nueve estados del pais y que se denomina region Centro

Occidente, integrada por Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit,

*E| desarrollo regional es la estrategia y la politica, con que se va a llevar a cabo la descentralizacién. La
descentralizacion transfiere la importancia de la gestion originalmente en manos del Estado centralizado y
centralizador, hacia la gestion regional”, Austin Millan, Tomas, op. cit. pag. 5
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Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas. Se considera que en el proceso de desarrollo
regional promovido por estos estados se da una interrelacion entre la planeacion, la

descentralizacion y el desarrollo regional.

El presente trabajo se basa por tanto, en los planteamientos considerados por el segundo
enfoque, por lo que busca ampliar su descripcion mediante la revision de la experiencia de
Centro Occidente. De hecho los esfuerzos que se realizan en dicha regién tienen como
referencia conceptual el desarrollo regional con enfoque territorial. ElI periodo de estudio
considerado hace un mayor énfasis en las acciones realizadas entre los afios 1999-20086,
tiempo en el cual se gesta y avanza el proceso de desarrollo regional. Ello sin que se deje de
lado la revision general de la forma en que se comporté el fenédmeno objeto de estudio en

afios anteriores en el pais.

Sefialadas las consideraciones anteriores, el objetivo general aqui, es el de identificar y
describir, apoyandose en la revision y andlisis de los textos y materiales sobre el tema, los
factores que explican la interrelacion entre la planeacion, la descentralizacién y el desarrollo
regional en México (que se supone existe), y cOmo ésta ha permitido avanzar en el caso de
los estados que conforman la region Centro Occidente de México (RCO). De esa manera,
teniendo como ejes la administracién publica, en particular las administraciones publicas
estatales, y el desarrollo regional en México, la revision del caso de la RCO permitira
determinar la evolucion reciente que ha tenido una de las formas del fendmeno de la

descentralizacion en México a partir de una estrategia de desarrollo regional.

Se considera que esta tarea permitird tener ademas, una aproximacion al conocimiento
tedrico y practico del desarrollo regional desde el punto de vista de la ciencia de la
administracion y ayudara a precisar de manera puntual un caso que ha buscado avanzar en
el marco de la descentralizacion emprendida en México desde hace varios afios, vista en
este caso desde la perspectiva de los esfuerzos de un conjunto de estados agrupados en lo
que se denomina Mesorregion. Se concibe aqui lo regional como la descentralizacion de un
gobierno, como una de las formas de contribuir al equilibrio de poderes e intereses y el
fortalecimiento de estructuras democraticas. Por tanto, la regién es un nivel de acciones
entre la Federacién y un grupo de estados. Si el objetivo planteado se logra, la realizacion de
este trabajo podria modestamente brindar un pequefio aporte al estudio de los diferentes

aspectos que debieran considerarse en el tema del desarrollo regional como estrategia para
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avanzar en la descentralizacion en el pais. Asimismo, se estarian poniendo a consideracion
algunos elementos para reflexionar en torno a nuevos marcos interpretativos para el
desarrollo regional y la descentralizacion bajo los nuevos parametros de construccion de lo

social.

Como hipoétesis de trabajo, se considera que el desarrollo regional con enfoque territorial,
entendido como un proceso emprendido de manera horizontal desde abajo, y teniendo como
principal instrumento una adecuada planeacién estratégica participativa y operativa
construida desde la propia regién, constituye una alternativa o estrategia viable, que ayuda a
hacer efectiva la descentralizacion en México, contribuyendo al proyecto nacional, y en
general al proceso de descentralizacién impulsado desde hace varios afios. La afirmacién
anterior podra cumplirse ademas cuando se dé una interrelacién entre descentralizacion y
desarrollo regional, y por tanto entre planeacion y desarrollo regional. Es decir, la
descentralizacién avanza en la medida que haya desarrollo regional, y para que se tenga
desarrollo regional, se requiere realizar planeacion estratégica participativa y operativa desde
los dmbitos regional, estatal y local. Dicha relacién, si bien no se ha dado en al ambito
nacional, en Centro Occidente ha sido uno de los factores que han permitido tener avances

en el proceso a nivel regional.

Se ha seleccionado la Mesorregion Centro Occidente, debido a que la revisién documental y
reciente participacién en este proyecto de desarrollo regional de quien elabora este trabajo,
permiten constatar que se trata de una experiencia innovadora, pionera, de gestion
gubernamental en México, sin duda relevante de revisar y dar a conocer, ya que tal vez por
primera vez, el proyecto de desarrollo de una regién no se esta disefiando y ejecutando
desde el gobierno central, sino que se ha ido construyendo desde los &mbitos local, estatal y

regional, y sus alcances han sido importantes en los afios que lleva el proceso.

Este trabajo de investigacion, esta conformado por varios componentes. La primera parte
recoge algunos referentes tedricos y conceptuales en relacién con el tema objeto de estudio.
Lo anterior buscando dar al trabajo un sistema coordinado y coherente de conceptos y
proposiciones que permitan abordar el tema. El capitulo se cierra con una descripcion del
desarrollo regional con enfoque territorial, el cual constituye la referencia conceptual central

sobre la que se enmarca esta revision y estudio de ese tema.



La segunda parte, a manera de marco historico del escrito, se refiere al recuento de las
condiciones recientes que han rodeado al tema objeto de estudio. Para ello se incluye una
descripcion de las acciones generales que son parte de la evolucion de la planeacion, la
descentralizacién y el desarrollo regional en México desde sus origenes hasta los afios
recientes, con base en la consulta de textos que abordan el tema mediante distintos
enfoques, y se intenta organizar la informacion a través de los periodos de gobierno federal
de los ultimos afos. Tal descripciébn no implica afirmar que necesariamente se haya dado
una interrelacién entre las variables objeto de estudio, de la forma que se plantea para el

estudio de caso.

La identificacion y sefialamiento del marco legal e institucional, es importante para conocer
los fundamentos sobre los que se sostienen los trabajos de promocion regional. Es por eso
gue en el capitulo tercero del escrito se presentan los elementos generales que integran el
marco juridico incluido en la Constitucion Mexicana, la Ley de Planeacion y otras Leyes
relacionadas con el tema de estudio. Mediante el marco institucional, se da cuenta en
particular, del modelo de gestiébn gubernamental 2001-2006 para el desarrollo regional
promovido desde la Presidencia de la Republica, y se identifican los fundamentos legales
mediante los cuales se sefiala la vinculacion de algunas dependencias federales con los

gobiernos de los estados y los municipios.

La cuarta parte, se aboca a describir el estudio de caso referido a la Mesorregion Centro
Occidente de México. Para ello se hace una descripcion sobre la situacion actual de la region
y los recursos con los que cuenta, al tiempo que se da un repaso a los antecedentes que dan
origen al proceso, a las bases bajo las cuales se sustenta, la forma en que se establecio el
Fideicomiso Regional, los mecanismos de gestion que se han creado y a la forma en que se
efectud el proceso de planeacién participativa que culminé con la elaboracion del Programa
Regional. Asimismo, se sefialan los principales aspectos del Programa Regional. El capitulo
se cierra con la descripcién de los logros y avances obtenidos recientemente en la regién

Centro Occidente.

El capitulo quinto, presenta un intento de balance del proceso de promocion regional en la
Mesorregion Centro Occidente y de identificar algunos desafios para ese Proyecto de Region

en la coyuntura actual.

Finalmente se presentan las conclusiones del trabajo y las referencias bibliograficas.



CAPITULO I. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

Con el fin de ubicar el tema de este trabajo dentro de un conjunto de conocimientos que
permita orientar la busqueda y ofrezca una conceptualizacion adecuada a los términos que
se utilizan a lo largo de este escrito, en este capitulo se hace una descripcion de los
conceptos de planeacién, descentralizacion y desarrollo regional, se sefialan los tipos de
regiones que se utilizan para la implementacion de programas publicos, asimismo se

enumeran los principales elementos del desarrollo regional con enfoque territorial.

1.1 Planeacioén

En términos llanos, se denomina planeacion al proceso requerido para la elaboracién de un
plan. Es entendido como el proceso de adopcién 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.

De acuerdo a Ignacio Pichardo Pagaza, “la planeacién es una funcién de la administracion
gue 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 institucién, 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 evaluacién de resultados”.*

Con base en esta definicion, se puede afirmar entonces que la planeacion es una funcién de
la administracion cuya tarea es identificar los objetivos generales del organismo o institucién
administrativa. En el proceso de planeacion, la identificacion de tales objetivos debe 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. lgualmente se determinan las bases a partir de las cuales se realizaran otras

19 pichardo Pagaza. Ignacio, Introduccion a la Administracién Pablica en México, México, INAP, 1984, T. Il, pag. 16



funciones generales de la administracion, es decir las de programacion, financiamiento,

administracion de personal, control y evaluacion de resultados.

Por su parte, Rogelio Montemayor* sefiala que mas que un conjunto de procedimientos
técnicos, la planeacion es una practica. Es un proceso de transformacion de la sociedad que
lleva a la conjuncion 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 planeacién democratica
conlleva el compromiso de hacer de ella un sistema permanente de trabajo y, al mismo
tiempo, mediante la creacion de mecanismos de participacién, abrir nuevos espacios a los

grupos sociales para que intervengan en los asuntos publicos.

Més recientemente, y debido a la influencia y el uso de herramientas de la administracién
privada en la gestion publica, se ha definido a la planeacién como un ejercicio a través del
cual se pretende entender la realidad presente, proyectarla, disefiar los posibles escenarios
futuros y desarrollar las estrategias para alcanzar los objetivos y la mision de la organizacion.
También se le adicion6 el término de estratégica, buscando que su importancia no se
reduzca a considerar soélo el corto plazo, sino planteando una vision de mayor alcance e

incidiendo tanto en el presente como en el corto plazo.

De esa manera, la aplicacion de un proceso de planeacion estratégica a una institucién u
organismo comienza con la definicidn y establecimiento de su misiéon, para continuar con un
analisis o diagndstico 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 evaluacién de lo que se hizo a fin de
determinar si las cosas se estdn haciendo correctamente o bien se requerirdn ajustes o

reorientaciones a lo que se esta haciendo.

En el ambito de la administraciébn publica, existe un marco legal para la planeacion,

denominado Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Mediante éste la planeacion se

1 Montemayor, Rogelio. “El Sistema Nacional de Planeacion Democratica”, en INAP, Revista de Administracién
Publica”, México, 1983, pag. 21.



sistematiza en la formulacién y ejecucion de planes y programas nacionales, sectoriales,

regionales y especiales. Dicho sistema se describe en el Capitulo Il de este trabajo.

Por su naturaleza y dmbito, uno de los tipos de planeacion que existen en México, es la
regional. 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 econémico y social traducido en un crecimiento secular de la produccién
y el ingreso por habitante. Asimismo, la planeacion regional comprende dos visiones que
tedricamente deben complementarse pero que empiricamente ha sucedido lo contrario.

Estos dos ambitos son los de la planeacién urbana y la planeacion rural.

Como se sefiala mas adelante, a lo largo de los afios el concepto de planeacion ha ido
evolucionando y ha buscado ir més alla de esa definicion tradicional adquiriendo una

connotacién mas robusta.

1.2 En torno ala Descentralizacion

En afos recientes, en los ambitos gubernamental y académico, el concepto y fenémeno de
la descentralizacién se ha convertido en un importante elemento del lenguaje, al igual que de
la cultura politica de grandes sectores de la sociedad mexicana. Debido a la gran diversidad
de aspectos que abarca, en ocasiones se presenta confusion en torno a su significado, por lo
que a lo largo de este apartado se sefialan los principales aspectos teéricos con relacion a
ese fendmeno. Asimismo, se aclara la connotacién que para efectos del presente trabajo se

adopta sobre la descentralizacion.

1.2.1 Significacién de la Descentralizacion

Se entiende a 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*. Es decir retirar los poderes de la autoridad central para transferirlos

a una autoridad de competencia menos general, ya sea territorial o0 por servicios.

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 0 no dentro de la
evoluciéon de un sistema mas amplio.”® En relaciéon con el mismo concepto, el Diccionario de
la Lengua Espafiola hace referencia a éste como la accion de “transferir a diversas
corporaciones u oficios, parte de la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo en un
Estado”.'* Esta definicion lleva implicita la caracteristica esencial de la descentralizacion, es
decir la transferencia o traslado de un centro a otro u otros, del poder o facultad de decisién
0 ejecucién. Se desprende entonces que la descentralizacién, en su sentido mas amplio,
implica la redistribucién del poder politico, pero ello no implica de ninguna manera, la pérdida
0 quebrantamiento de la unidad nacional, pero si un cambio de las estructuras politicas, y

por consecuencia, de las administrativas.

Puede afirmarse entonces, que la naturaleza de la descentralizacién es de caracter politico,
en tanto que el ejercicio del poder y de la autoridad gubernamental son, por esencia y por
definicion, politicas. Hay que aclarar, sin embargo, lo que ya se sefiald lineas atras, respecto
a que “el problema de la descentralizacibn no se plantea en todos lados en los mismos
términos y es indispensable situarlo cada vez en el ambiente social y en la época historica en

las que encuentra concreta realizaciéon”.™

Con el fin de ampliar el panorama sobre el concepto, es Gtil apoyarse en definiciones que
algunos juristas han hecho al respecto. Para Gabino Fraga, “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, “La descentralizacion es el régimen administrativo de un ente publico que

parcialmente administra asuntos especificos, con una determinada autonomia e

2 Martinez Chavez, Victor Manuel. Diagndstico Administrativo. Procedimientos, Procesos, Reingenieria y
Benchmarking. 32. ed., México, Editorial Trillas, 2002, pag. 325

13 cabrero M., Enrique y José Mejia Lira. Marco Teorico Metodolégico para el Estudio de Politicas
Descentralizadoras en México. México, CIDE, 1992, pag. 35.

4 Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espafiola. Madrid, EspasaCalpe, 1984, pag. 466.

5 Bobbio, Norberto, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino. Diccionario de Politica (Il Tomos), 102 ed., México,
Siglo XXI Editores, 1997, pag. 528.

16 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. 362 ed., México, Editorial PorrGa, 1997, pag. 198.



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, la descentralizacién “es la decisién 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
planificacién”.*® En el caso de México, tradicionalmente a la descentralizaciéon 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. 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 érdenes 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 caracter 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 econémicos propios para satisfacer sus

necesidades e intervienen en el proceso de reforma a la Constitucion Federal.*

7 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo, Tomo I. 32 ed., México, Editorial Porrda, 1965, pag. 551.
18 Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. 92 ed., México, Editorial Porrda, 1990, pag. 347
19 Carpizo Mc Gregor, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. México, Editorial Siglo XXI, 1978, pag. 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 consolidacién del sistema politico mexicano en las décadas pasadas se ha
caracterizado por una fuerte tendencia a la centralizacidon de recursos econémicos, 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 relacién de igualdad ante la Constitucién- formalmente

existente en el pais.

De acuerdo con los analisis especializados, puede afirmarse que la historia politica
posrevolucionaria de México se significa por la consolidacion de un poder central, que
teniendo como figura méaxima al presidente de la Republica, se ha apoderado de la mayor
parte de los recursos para el desarrollo y se reserva para si las mas importantes decisiones
de la nacion, dejando en un plano muy disminuido a los poderes estatales y municipales. Es
decir, el modelo de desarrollo adoptado por los diversos gobiernos posrevolucionarios no se
orientd a revertir la tendencia historica de la centralizacion de la vida nacional debido a que

lo que importaba en esos afios era generar una nueva dindmica econémica.?

Es importante mencionar que desde el momento en que un organismo publico o privado lleva
a cabo la descentralizacién de funciones, autoridad o toma de decisiones, debera establecer
los controles necesarios para que esta medida pueda realizarse adecuadamente, solo asi se

podré constatar si la ejecucién esta de acuerdo con lo planeado.

Como puede verse, a lo largo de los parrafos anteriores, el concepto de descentralizacion lo
describe como la transferencia de autoridad para la toma de decisiones en 6rganos con
personalidad juridica y patrimonio propios. Lo anterior da cuenta de que no es facil encontrar
abordajes sobre la descentralizacion desde el punto de vista del desarrollo regional como

estrategia para fortalecer este ultimo.

%0 véase al respecto a Cabrero M. Enrique y José Mejia Lira, op. cit.



Sefialadas las referencias anteriores que dan cuenta de cdmo se ha concebido a la
descentralizacion, es conveniente insistir que para efectos de este trabajo en particular,
como ya se menciond en la Introduccién, se entiende a la descentralizacibon como un
resultado de llevar a cabo una estrategia de desarrollo regional con enfoque territorial la cual
involucra a varios estados y municipios de la regiéon Centro Occidente. Es el desarrollo
regional de abajo hacia arriba un proceso que avanza y que contribuye a tener una efectiva

descentralizacién que facilita tomar decisiones desde el ambito territorial.

1.2.2 Atributos de la Descentralizacién

La adopcién de un proceso de descentralizaciéon evidentemente supone una serie de
ventajas para las actividades de caracter publico que se desarrollan en un pais. De manera
general, puede mencionarse que entre éstas se encuentra la proximidad que se tiene a partir
de que las autoridades estan mas cercanas al punto donde haya que tomar decisiones.
Asimismo, los retrasos en las decisiones, causados por la necesidad de consultar con las
oficinas centrales, se reducen mediante la toma de decisiones de caracter administrativo en

los ambitos local y regional donde se atienden directamente los problemas.

Una institucion descentralizada entonces, acentla la posibilidad de tener mayor autoridad de
decision y alivia la carga de las decisiones de los altos funcionarios asumidas desde el
gobierno central. También puede representar un mecanismo para superar las severas
limitaciones de la planificacion nacional centralmente controlada mediante la delegacion de
mayor autoridad para los funcionarios y administradores del desarrollo que trabajan en el

campo, mas cerca de los problemas.

La descentralizacion hacia los niveles regional, estatal o local ayuda a los funcionarios a
definir los programas y planes de desarrollo y a ajustarlos a las necesidades del propio
territorio y de los grupos heterogéneos. Un esquema de descentralizacion también supone la
posibilidad de disefiar programas piloto que se pueden poner a prueba en una area
especifica y ser perfeccionados antes de ser establecidos en otros ambitos de la
administracién publica. Es decir, la descentralizacién puede significar el funcionamiento de
una administracion mas flexible, innovadora y dinamica. Las unidades administrativas que

se conforman en los a&mbitos estatal y municipal, pueden tener mayores oportunidades para



aplicar innovaciones y ensayar nuevos programas y politicas en algunas é&reas. Si los
experimentos fallan, sus efectos se limitan a dmbitos pequefios; si tienen éxito, pueden

aplicarse hacia otras partes del pais.

A través de la descentralizacién de funciones y reasignacion de servidores publicos del nivel
central a los territorios estatales y locales, se pueden aumentar el conocimiento y la
sensibilidad de esos funcionarios hacia los problemas y necesidades mas concretas. Los
contactos mas cercanos entre los representantes del gobierno y la poblacion local se supone
facilitan a ambos una mejor informacién e interaccion, con lo que se pueden formular en

forma mas realista y efectiva los objetivos para los planes y proyectos del gobierno.

Ante un excesivo centralismo de algunas areas gubernamentales, la descentralizacion
también puede ayudar a una mejor penetracion politica y administrativa de las acciones del
gobierno nacional en &reas que se ubican lejos de la capital nacional, donde la poblacion
rural a menudo desconoce los planes del gobierno central o éstos se enfrentan a la
resistencia de las élites locales y donde el apoyo a los planes nacionales es frecuentemente
muy débil.

La descentralizacion supone mejores posibilidades para lograr una mayor capacidad
administrativa por parte de los gobiernos en los estados y municipios y ampliaria de este
modo su capacidad para hacerse cargo de funciones que normalmente las secretarias de
Estado no pueden desempefar del todo bien, tales como el mantenimiento de caminos y las
inversiones en infraestructura en areas muy alejadas de la capital del pais. También se daria
oportunidad para que los funcionarios locales mejoren sus destrezas técnicas y

administrativas y su credibilidad ante los beneficiarios.

Considerando que uno de los problemas en la ejecucién de las distintas politicas es la falta
de coordinacion entre las dependencias gubernamentales, la descentralizacién también
puede ayudar a proveer una estructura mediante la cual las diversos secretarias y
dependencias del gobierno central que tiene que ver con tareas de desarrollo se pueden
coordinar entre si con mas eficacia y también con los lideres locales y organizaciones no
gubernamentales existentes en los distintos estados, ello resultado evidentemente de que a

nivel resulta mas facil trabajar coordinadamente.



Con respecto al ambito politico, la descentralizacidbn puede contribuir a aumentar la
estabilidad politica y la unidad nacional debido a que ofrece a los grupos de las diferentes
regiones del pais la capacidad de participar mas directamente en las decisiones en materia
de desarrollo, aumentando en consecuencia su compromiso con el mantenimiento del

sistema politico.

En lo econdmico, mediante la reduccion inherente a la concentracion excesiva de las
decisiones en la capital nacional, la descentralizacién puede aumentar la cantidad de bienes

y servicios publicos y la eficiencia con la cual pueden proveerse a un costo menor.

A pesar de todos los argumentos que se esgriman a favor de la descentralizacién, hay que
tener claro que su implantacién no es facil, de hecho las experiencias muestran que un
proceso con esas caracteristicas debe ser introducido con extrema cautela, considerando
acertadamente los tiempos y ritmos, en que pueda ir operando y asumiéndose. Por otro lado,
si se considera el debate que existe en torno al fenédmeno de la descentralizacién, también
se han sefialado algunas desventajas. Aqui es pertinente insistir que evidentemente un
proceso de descentralizacion serio implica tomar en cuenta diversos aspectos. No seria
prudente ejecutar tal acciéon sin considerar todos los elementos que lo harian funcionar,
como la existencia de recursos humanos capaces, infraestructura adecuada, recursos
financieros, capacidad real de decision, participacion real de los actores locales y regionales,
etcétera. Asimismo, existen factores que pueden servir como instrumento de analisis para
determinar las conveniencias de emprender un proceso de descentralizacion, como son, el
tamafio del organismo; tipo de actividades; tendencias econdmicas y politicas; ideas
fundamentales de la administracion; personalidad y capacidad de los ejecutivos; naturaleza

de las funciones administrativas en particular, etcétera.

1.2.3 Tipologia de la Descentralizacién

Con relacién a la descentralizacidn, existen varios tipos de ésta, identificados, a su vez, por
distintos autores. En primer lugar, debe tomarse en cuenta que la descentralizacién puede
ser tanto politica cuanto administrativa. La descentralizacién politica tiene que ver con la

estructura del Estado, en cuanto afecta a la organizacion de sus poderes 0 a la integracion



de su soberania; mientras que la descentralizacion administrativa se refiere a la manera de

realizar los servicios publicos y a la distribucién de los 6rganos encargados de cumplirlos.

La descentralizacion politica, es la distribucion del poder entre varias entidades o unidades
dentro de un sistema politico. ElI Estado Federal es, usualmente, la expresién de un ente
descentralizado. Puede ser de tipo territorial, si considera competencias geograficas o de tipo
técnico, si delimita campos para cierto tipo de actividades. Se presenta como requisito para
llevar a cabo una descentralizacién politica, el hecho de que las autoridades a las cuales se
hara la transferencia de facultades sean elegidas por los pobladores de la regién, y no
simplemente designadas por el gobierno central. Las competencias transferidas en una
descentralizacién politica seran ejercidas de forma auténoma por los gobiernos locales (u
organismos a los cuales se transfiera las competencias), respondiendo en dltima instancia a
los pobladores que los eligieron y no al gobierno central. Al respecto Finot afirma que "...s6lo
habra descentralizacion politica cuando se decide (por parte de los gobiernos locales) qué,

n 21

cuanto y con qué recursos proveer”.

A decir de Chanes Nieto, la descentralizacion de caracter politico en el caso mexicano
proviene de la forma de Estado federal e implica al territorio, al pueblo y al gobierno. Al
territorio, porque se fracciona él mismo: en lugar de haber un territorio Unico hay diversos
territorios, el nacional y los de las entidades federativas, &mbitos espaciales de validez de
ordenes juridicos distintos. Asi, cada territorio tiene su propia poblacion y, en consecuencia,
somos simultdneamente ciudadanos de la nacion y ciudadanos del territorio particular, de la
entidad federativa, en que se haya nacido. La ciudadania estatal implica el establecimiento,
mediante su participacion, de su gobierno y orden juridico particulares. Habra un 6rgano
nacional y habra gobiernos para cada circunscripcion territorial, para la poblacion vinculada a

ellas.?

Respecto de la descentralizacion politica, existen dos momentos en que ésta puede ser
explicada. Cuando el ordenamiento juridico supremo, es decir la Constitucion General,

otorga a personas de derecho publico las autonomias constitucional y gubernamental para

%1 Finot, Ivan. Descentralizacion y participacion en América Latina: Teoria y Préactica. ILPES, Santiago de Chile,
marzo de 2001.

22 Chanes Nieto, José. “Descentralizacion Politica y Administrativa”. IAPEM, Revista del IAPEM, NUm. 11, Toluca,
Méx. julio-septiembre de 1991, pag. 114
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decidir por si mismas sus fines politicos.? Para Moya Palencia, “Hay descentralizacion
politica cuando dentro de una misma unidad estatal, las colectividades particulares que la
forman gozan de una organizacién propia, conforme a normas que se dan por si mismas, sin
mas limitacién que las que establezca el pacto que las une a las demas”.” El mismo autor
sefiala que la descentralizacién politica, por otra parte, “expresa una idea de derecho
auténomo, a diferencia de la descentralizacion administrativa, que representa un fenédmeno

de derivacion del aparato politico-administrativo del Estado”.®

Asi entonces, la descentralizacion politica no es entendida sélo como el acto de creacion de
los estados federados o de la federacion, segun el sentido histdrico que corresponda, sino
mas bien, sera el proceso de consolidacion de la autonomia y capacidades de los gobiernos
regionales (estatales) y locales (municipales) que por razones historicas fueron debilitados
en aras de la unidad nacional; lograr tal consolidacién trasciende la mera apariencia

administrativa y gubernamental y se adentra en procesos sociales y politicos.?

En cuanto a la descentralizacién administrativa, ésta consiste en la transferencia del poder
dentro de un marco geografico. Se puede delegar o no una porciéon determinada del propio
poder, imponer condiciones para el ejercicio del poder delegado e inclusive recuperar éste,
pero en la préactica, como el representante puede establecer alianzas entre los grupos
administrativos, politicos y economicos locales, generalmente se establecen sistemas de
informacién que permiten al delegante intervenir en los actos de sus agentes y prever y
aplicar sanciones a la conducta censurable de éstos. En este sentido, los riesgos inherentes

a la delegacion de poder, son siempre un obstaculo a la descentralizacion.

El hecho de que se trasfieran facultades administrativas y financieras a una determinada
organizacién de gobierno local no quiere decir que todo lo que se haga en esa comunidad
sea decidido localmente. En Ultima instancia el érgano de gobierno local siempre respondera
ante el gobierno central, en este tipo de descentralizacion las autoridades encargadas de la
administracion local pueden ser elegidas por los pobladores o designadas por el gobierno

central.

23 yéase Jiménez Nieto, Juan Ignacio. Politica y Administracién. Madrid, Tecnos, 1977, pags. 39 y 40.

24 Moya Palencia Mario. “Federalismo y Descentralizacion Administrativa”, en INAP, Revista de Administracion
Publica, Num. 27, México, INAP, 1974, pag. 20.

*® [dem

?® Garrido Falla, Fernando “La Descentralizacién Administrativa”. En INAP, Revista de Administracién Publica;
NUm. 63/64, México, INAP, 1985, pag. 164
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De acuerdo a Chanes Nieto, la descentralizacion administrativa puede presentarse en los
tres niveles gubernamentales existentes en México, es decir, tanto en el federal, como en el
estatal o en el municipal. Las administraciones de cada uno se originan en la existencia de
un gobierno propio. Los gobiernos federal, estatales y municipales requieren una
organizacién administrativa propia, misma que debe funcionar eficazmente para satisfacer
las necesidades a su cargo por decisiébn de la propia comunidad.” Los niveles de
administracion pueden organizarse de manera descentralizada mediante la creacion de
personas juridicas, por tanto con personalidad diferente a la autoridad central que las crea,
con patrimonio propio y con autonomia organica también llamada de gestion, es decir, sin
estar sujetas al control jerarquico de la administracion central, que son los llamados

organismos descentralizados.

Por su parte, Gabino Fraga, establece diferencias entre la descentralizacion administrativa y
la descentralizacion politica. Sefiala que la primera se da Unicamente en el &mbito del poder
ejecutivo, mientras que la descentralizacion politica implica un régimen especial de los
poderes estatales frente a los poderes federales. Para él, la descentralizacion “consiste en
confiar la realizacion de algunas actividades administrativas a 6rganos que guardan con la
administracion central una relacion que no es la de jerarquia”, y le asigna tres modalidades
en las cuales considera la descentralizacion por region, la descentralizacion por servicio y, la

descentralizacién por colaboraciéon.”

La descentralizacion por region, consiste en el establecimiento de una organizacién
administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que correspondan a la poblacion
radicada en una determinada circunscripcion territorial. En teoria esta modalidad de la
descentralizacién se adapta de una manera mas efectiva a las aspiraciones democraticas, y
ademas, desde el punto de vista de la administracion, significa la posibilidad de una gestion
mas eficaz de los servidores publicos, y por lo mismo, una realizacion mas adecuada de las
atribuciones que al Estado corresponden. Los organismos descentralizados por regiéon son
aquellos que atienden y satisfacen las necesidades publicas de una regién, como es el
municipio. Al mencionar los ejemplos de cada una de ellas, Fraga sefala que se

descentraliza por region cuando se busca que la organizacién administrativa maneje los

%" Chanes Nieto, José, op. cit., pag. 114
*8 Fraga, Gabino, op. cit. pag. 199
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intereses de la poblacién que se encuentre ubicada en determinado lugar, por ejemplo, el

municipio.

Dado que en la Introduccién de este trabajo se sefiala que en este caso la descentralizacion
es concebida como el resultado de un proceso de desarrollo regional, es conveniente aclarar
que los elementos que se han descrito en las lineas anteriores se refieren sobre todo al nivel
tedrico, por lo que se considera necesaria su referencia, pero ya se ha mencionado que para
este escrito, interesa ver cdmo la descentralizacion se ve fortalecida por el trabajo

emprendido desde un grupo de estados.

En cuanto a la descentralizacién por servicio, consiste en designar la satisfaccion de
necesidades de orden general que requieran procedimientos técnicos que sélo estan al
alcance de especialistas a un 6rgano que es independiente de la administracion central y
sobre la cual ésta solo ejerce las facultades de control y vigilancia. En ella el Estado tiene
encomendada la satisfaccion de necesidades de orden general, que requiere procedimientos
técnicos solo al alcance de funcionarios que tengan una preparacion especial. La forma de
conseguir ese proposito es dar independencia al servicio y constituirle un patrimonio que
sirva de base a su economia. Los organismos descentralizados por servicio son aquellos que
prestan determinados servicios publicos, como la Comision Federal de Electricidad, los
Ferrocarriles Nacionales de México (en su momento), el Instituto Mexicano del Seguro

Social, y la Universidad Nacional Autonoma de México, entre otros.

Con respecto a la descentralizacion por colaboracién, ésta se presenta cuando el Estado
impone o0 autoriza su colaboracién, haciendo participar en el ejercicio de la funcion
administrativa a elementos que forman parte de él. Ejemplo, las escuelas incorporadas a la
Secretaria de Educacién Pulblica.?® Constituye una modalidad particular del ejercicio de la
funcién administrativa con caracteres especificos que la separan notablemente de los otros
dos tipos anteriores de descentralizacion. La descentralizacion por colaboracion se origina
cuando el Estado adquiere mayor ingerencia en la vida privada y cuando, como
consecuencia, se le presentan problemas para cuya resolucién se requiere una preparacion
técnica de que carecen los funcionarios politicos y los empleados administrativos de carrera.
Para tal evento, se impone o0 autoriza a organizaciones privadas su colaboracion,

haciéndolas participar en el ejercicio de la funcién administrativa. De esta manera, la

2 jdem
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descentralizacion por colaboracion es una de las formas del ejercicio privado de las

funciones publicas.

A este mismo respecto, otro autor, Andrés Serra Rojas, define a la descentralizacion
administrativa como un procedimiento de Derecho Administrativo relativo a la organizacién
de entidades autbnomas, en las cuales las facultades de decisién que corresponden a los
O6rganos superiores, se transfieren a una entidad administrativa, estableciendo una relacién
jerarquica sui generis que no es la de jerarquia.*®* Sefiala que existen dos tipos de
descentralizacién, las cuales son similares a las propuestas por Gabino Fraga; la
descentralizaciéon regional y la descentralizacion técnica o por servicio. En la
descentralizacién regional existe un ente publico dotado de personalidad juridica y
patrimonio propio que atiende a las necesidades de la poblacion de determinada area
geogréfica, por ejemplo el municipio. En cuanto a la descentralizacion técnica o por servicio,
Serra Rojas sefiala que ésta obedece a factores de orden técnico y financiero que exigen
gue el organismo sea de caracter autbnomo y esté dotado de personalidad juridica y de un
patrimonio propio.

Sobre el mismo asunto, de acuerdo a Garrido Falla, la descentralizacion administrativa se
entiende a partir de dos conceptos, a saber: dinAmico y estatico. El concepto dindmico “es
un fendmeno de transferencia de funciones o competencias de los 6rganos de la persona
juridica estatal a las demas personas juridicas publicas”.®® También podria llamarse
administracion indirecta del Estado o, en otras palabras, la descentralizacién consiste en este
sentido dinamico, en la transferencia de competencias de la administracién directa o central

a la administracion indirecta o descentralizada del Estado.

Finalmente, sobre la descentralizacion econdmica sélo habra de agregar que ésta es
considerada como una alternativa para lograr una progresiva reordenacién de la actividad
econdmica en el territorio nacional, y asi llegar a un desarrollo equilibrado entre todas las
regiones. Ello significa redistribuir la actividad econdémica, la infraestructura y los servicios. La
descentralizacibn econGmica supone, entonces, evitar los desequilibrios regionales y el

aprovechamiento integral de los recursos econémicos.

% Serra Rojas, Andrés, op. cit., pag. 208
%1 Garrido Falla, Fernando, “La Descentralizacién Administrativa”, en INAP, Revista de Administracion Publica;
Descentralizacion, Num. 63/64. INAP, México, Julio-Diciembre de 1985, pag. 163.
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1.2.4 Descentralizacion versus Desconcentracion

Debido a la confusién que suele presentarse en el uso de estos dos conceptos, resulta

conveniente clarificar la connotacion de cada uno a partir de sefialar sus diferencias.

Se entiende a la desconcentracién, como el traspaso de determinados servicios de la
administracion central a érganos o funcionarios de la misma con sede en las entidades
federativas, lo cual es llevado a efecto por la via legislativa. Es una forma de organizacion
administrativa que se sitla entre la centralizacién y la descentralizacién. Es la competencia
decisoria, que ejercen en un ambito geogréafico determinado, 6rganos distribuidos en el
territorio nacional; mismos que estan unificados por la autoridad jerarquica que sobre ellos

conserva el 6rgano central que les delegé dicha facultad de decision.

Al tratar de diferenciar los conceptos de descentralizacién y desconcentracion, es necesario
precisar que la descentralizacion implica prescindir del control jerarquico; los érganos estan
dotados de personalidad juridica y poseen un patrimonio propio, por ejemplo autonomia
presupuestal. Las decisiones son de competencia local, exige la participacion activa de la
poblacién en cuanto contribuye a sefalar los desequilibrios locales para la formulacién de
programas. Corresponde al nivel central definir directrices, normas y asighaciones

financieras para efectos de planificacion.

En cuanto al concepto de desconcentracion, éste se define desde un punto de vista
esencialmente juridico y esta vinculado a los problemas de jerarquia y distribucion de
competencias. Los 6rganos desconcentrados, estan incluidos dentro del presupuesto
general, carecen de un presupuesto independiente y no tienen personalidad juridica propia ni
autonomia organica. El propésito fundamental de la desconcentracién es, entonces, hacer
que la administracién publica vaya al ciudadano y no que el ciudadano venga hacia ella, a fin
de proporcionar los servicios con mayor cercania, rapidez, justicia, oportunidad y calidad a

todos los habitantes.

A diferencia del concepto de descentralizacion, el de desconcentracion ha causado menos
polémica cuando se ha tratado de establecer sus caracteristicas esenciales.
Fundamentalmente se refiere a un fendbmeno de naturaleza juridico-administrativa, con

implicaciones politicas. A decir de Jaime Baca, a diferencia de la descentralizacién, que
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supone la relacion entre dos entes con personalidad juridica propia, “la desconcentracion es
un sistema o tendencia organizativa que se produce tanto dentro de la organizacion
centralizada como en la descentralizada y se presenta como una relacion entre érganos de
una misma persona juridica”.* Es decir, la desconcentracién no va mas alla de los limites de

la propia administracién que la promueve.

Para Jaime Ponce Cumplido, la descentralizacion “... es un fendmeno juridico-administrativo
de caracter general que se produce cuando una norma objetiva atribuye a un érgano inserto
en una estructura jerarquica una competencia exclusiva parcial sobre determinadas materias,
debilitAindose en consecuencia los poderes o atribuciones del érgano superior al distorsionar
el vinculo que los une”.®*® Esta definicion explica de manera clara el por qué del
debilitamiento de la autoridad de un érgano central dentro de una estructura piramidal en la

desconcentracion.

Asimismo, en el Diccionario de Politica y Administracion del Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracién Publica se afirma que desconcentracion es el “traspaso
de determinados servicios de la administracion central a 6rganos o funcionarios de la misma,
con sede en las provincias o regiones, llevado a efecto por la via legislativa (y afiade) es la
competencia decisoria que ejercen en un ambito geografico determinado, &rganos
distribuidos en el territorio nacional, mismos que estan unificados por la autoridad jerarquica,

gue sobre ellos conserva el érgano central que le transfirié dicha facultad de decision”.*

Conviene insistir en que la diferencia entre descentralizacibn y desconcentracion
administrativas radica entonces en que la primera no esta sujeta a un control jerarquico; los
organos descentralizados estan sujetos a controles especiales, pero no al de jerarquia, estan
dotados de personalidad juridica y tienen un patrimonio propio; mientras que los 6érganos
desconcentrados estan incluidos dentro del presupuesto general de la dependencia y, aln
cuando puedan tener asignaciones particulares, carecen de un presupuesto independiente y

no tienen personalidad juridica propia ni estan investidos de autonomia organica.

%2 Baca, Rivero, Jaime, “Descentralizacién y Desconcentracion”, en INAP, Revista de Administracion Publica:
Desconcentracion, Nam. 67/68, México, INAP, julio-diciembre 1986. pag. 39.

% Ponce Cumplido, Jaime. “La Desconcentracion Administrativa. Estudio Tedrico Doctrinario”. En INAP, Revista
de Administracién Publica: Desconcentracion. NUm. 67/68, pag. 106.

3 Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica, Diccionario de Politica y Administracién
Publica, (2 Tomos), México, s. f. e.
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En resumen, la descentralizacion entendida como tal, distribuye facultades y decisiones
auténomas entre los distintos 6rganos y niveles de gobierno. La desconcentracion en
cambio, conserva las facultades pero ubica sus actividades en diferentes regiones. La
desconcentracion no distribuye facultades ni poder, s6lo delega funciones encomendadas
directamente desde el centro. La desconcentracién es una operacién que transcurre en el
mero espacio fisico, al traslado y ubicacién de funciones de un sitio a otro. La
descentralizacién por su parte, tiene que ver mas con la afectacion del modus operandi
organizativo y decisorio.* Los propdésitos descentralizadores casi siempre son concebidos al
interior del discurso oficial como parte de tendencias democratizadoras que buscan una
mayor distribucién del poder en el pais y promueven la capacidad autbnoma de estados y
municipios.*® La desconcentracién, en cambio, normalmente se aduce como una necesidad
de caracter técnico que obliga a los organismos de caracter publico a transmitir cierta
capacidad decisoria a ciertas instancias, que conservan su dependencia respecto de una

autoridad central.

Miguel Acosta Romero enumera como diferencias entre desconcentracion vy
descentralizacion las siguientes:

Cuadro 1.1
Diferencias entre Desconcentracion y Descentralizacion.

Desconcentracion Descentralizacion

Organo inferior subordinado a una Secretaria; | Organo que depende indirectamente del Ejecutivo
Departamento de Estado o a la Presidencia (de la | Federal

Republica)

Puede contar 0 no con personalidad juridica Tiene invariablemente personalidad juridica
Puede contar 0 no con patrimonio propio Siempre tiene patrimonio propio

Posee facultades limitadas Posee facultades mas auténomas

Fuente: Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. 92 ed., México, Editorial Porrua,
1990, pag. 346

El Cuadro 1 sintetiza y delimita entonces de manera puntual las diferencias entre los dos
conceptos con base en la comparacion de cuatro aspectos basicos con los cuales se

especifica el contenido distinto de ambos.

% Moreno, Pedro H. “Diagndstico y Perspectivas de la Descentralizacion en México. Intento de Aplicacion de un
Enfoque de Politica Publica”. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C.,
La Revista del Colegio, Afio I, Nam. 4, octubre de 1990, pag. 289

% Cfr. Coordinacion General de Estudios Administrativos, Presidencia de la Republica. “Reformas Tendientes a
promover la Desconcentracion Administrativa y Territorial de la Administracion Publica Federal”, en La
Administracion Publica del Estado Federal Mexicano, (Libro Segundo), México, Coleccién Lineamientos No. 7, 1982.
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1.2.5 Descentralizacion y Federalismo

En el tema de la descentralizacibn en México, otra de sus vertientes o lineas de
argumentacién lo constituye el Federalismo, por lo que enseguida se intenta explicar la
vinculacion entre éste y la descentralizacion. De hecho las relaciones entre ambos no son
simples, ni conceptualmente ni del punto de vista del funcionamiento efectivo de los sistemas

federativos contemporaneos.

De acuerdo a la literatura especializada, el federalismo es un sistema que se basa en la
distribucion territorial de poder y autoridad entre instancias de gobierno, constitucionalmente
definida y asegurada independientes en su esfera propia de accion.*” En su forma original,
asi como en la definicion normativa, el federalismo se caracteriza por la no centralizacion, es
decir, por la difusién de los poderes de gobierno entre muchos centros, cuya autoridad no

resulta de la delegacion de un poder central, sino que es conferida por el sufragio popular.®

En el caso de México, el origen del federalismo se remonta a los albores de la independencia
nacional. Proviene concretamente de la breve etapa histérica que comprendio los afios entre
1812 y la Constitucion de 1824, aunque el significado del federalismo se ha ido alimentando
a través de los afios. Durante el Constituyente de 1917 se ratificé y reafirmo el federalismo y
se discutio fundamentalmente sobre la necesidad de establecer previsiones que pudieran
garantizar la auténtica libertad y soberania para los Estados. Es necesario reconocer, sin
embargo, que la discusion de los alcances del federalismo ha continuado en los Ultimos 75
afos. Como resultado de la dinamica del desarrollo nacional hacia la modernidad y la
implantacion de medidas para atender reclamos sociales contenidos en la propia
Constitucion, el federalismo se fue orientando hacia un proceso centralizador. Asi, durante el
siglo XIX el sistema politico mexicano transitdé del federalismo al centralismo, y de éste

nuevamente al federalismo.**

Como ya se sefalé en el apartado 1.2.1, uno de los principios fundamentales del
federalismo, y concretamente del sistema federal mexicano, consiste en que el orden federal

(competencias federales), y el orden local (competencias locales) son de una naturaleza

87 Lijphart, Arend. Democracies. New Haven, Yale University Press, 1984, pags. 170-171
% Elazar, Daniel. Exploring Federalism. Alabama, University of Alabama Press, 1987, pags. 35-36
% Gamas Torruco, José. El Federalismo Mexicano. México, Coleccion Sep-Setentas, 1975, pag. 53.
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igual ante el sistema constitucional que integran y del cual forman parte. Es decir, que la
organizacién constitucional mexicana compuesta por esas dos grandes jurisdicciones se
equilibran gracias a la igualdad que ante la Constitucién tienen las dos 6rdenes.

En el Articulo 40 de la Constitucion se establece la voluntad del pueblo mexicano para
constituirse en una Republica representativa, democratica y federal, compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen anterior pero unidos en una
Federacion establecida de acuerdo a la Constitucion. Asimismo, en el Articulo 41 se
establece de manera muy clara, que el pueblo debe ejercer su soberania a través de los
Poderes de la Unién y por la de los estados, cada uno de acuerdo a las competencias
conferidas por la Constitucion. De esa manera, la existencia de dos 6rdenes diferentes (el
federal y el local) posibilita la creacién de un sistema llamado federal, y que en su esencia
significa un modelo de organizacion politica a través de una técnica constitucional de reparto

de competencias establecido por la Constituciéon General de la Republica.

El federalismo constituye un reconocimiento a la existencia de distintos grupos sociales y una
firme creencia en que es posible organizar a estos grupos en formaciones mas amplias
pudiendo obtenerse una superior coordinacion y expansion en todos los érdenes. A través
del federalismo se concibe al pais, como una Nacién, tomando en cuenta toda su unidad vy,
al mismo tiempo, toda su diversidad. Un pais tiene un espacio politico, una geografia politica,
con una gran diversidad de expresiones sociales en el orden cultural, econémico religioso,

etcétera.

Entender a fondo el federalismo no es facil, el transcurso de los afios lo ha demostrado asi.
Por un lado, resulta imprescindible resolver la dificil tension que se da entre la necesidad de
lograr una unidad politica nacional al mismo tiempo que mantener unidades estatales
auténomas que participan, y por otro, resolver el dificil problema publico y constitucional que
el federalismo exige, en el sentido de integrar social y politicamente elementos unificadores y
elementos independizadores. Esto significa que el sistema federal tiende de esencia a
establecer una union (Estados Unidos) entre los elementos dispersos y heterogéneos. Unién

que en ningln momento niega ni impide lo variado, lo independiente y lo autbnomo.
Como ya se ha sefialado, México, como pais que se encuentra organizado bajo un sistema

federal, ha estado igual que otros paises, influenciado por una tendencia centralizadora, la

cual ha debilitado a los estados del pais, pero que ha servido también para comprobar la
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solidez y bondad del Estado federal. Ante la tendencia centralizadora predominante en
México a lo largo de muchos afios, la corriente descentralizadora y federalista encuentra un
punto de apoyo fundamental en la propia naturaleza del federalismo: si bien las
Constituciones de los Estados federados no pueden contravenir lo establecido en el Pacto
Federal consagrado en la Constitucién federal, ese legitimo impedimento no niega las

enormes posibilidades de las Constituciones locales.

Si se asumiera al federalismo como tal, es decir de la manera en que ha funcionado por
ejemplo en paises como Estados Unidos, Suiza, Alemania, entre otros, en México seria
importante que se pudiera expresar verdaderamente unidades politicas mas pequefias en
ciudades y localidades, que verdaderamente asumieran responsabilidades de los asuntos
graves e importantes a nivel local. El federalismo seria util en aquellos lugares donde las
comunidades locales enfrentan problemas dificiles y a los cuales alcanzan soluciones alla
donde el Gobierno federal, con sus vastos pero ineptos recursos ha fallado. Es decir,
desgraciadamente y a diferencia de otros paises, el federalismo no se ha traducido en
entidades federativas mas independientes y mas seguras de si mismas frente al Gobierno
federal. Puede afirmarse, entonces, que a pesar de la existencia de un federalismo, en
México hemos estado inmersos en un proceso centralizador de consecuencias graves para
los estados y los municipios, lo que se ha traducido ademas en una progresiva injusticia
distributiva de los beneficios politicos y econdmicos, en corrupcion, y en desequilibrios

politicos.*

Pero en el animo de tomar en cuenta los avances, evidentemente un proceso de
descentralizacién no podria lograrse en México si ho se considera su fuente politica mas
legitima, que es el federalismo. De ahi también la importancia de impulsar un federalismo
mexicano basado en un poderoso protagonismo politico y econdmico de la institucion del
municipio libre, y en una nueva vida politica de los estados, concurrente y compartida en los

grandes tareas nacionales ahora a cargo del Poder Federal.

No podria darse entonces ningln éxito en los procesos de descentralizaciéon si no se
fundamenta en los principios federalistas. Seria ilbégico y atentatorio al sistema federal tratar
de intentar una descentralizacion a partir de estructuras gubernamentales centrales y al

margen de la participacion directa de los estados y municipios. Una descentralizacién asi

40 Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano. México, INAP, 1988, pag. 171
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tendria sin duda un caracter tecnocratico, no seria democratico y contrario a los principios del

mas genuino federalismo mexicano.

1.3 La Planeacion Regional del Desarrollo

En principio, habrd que decir que la revision bibliogréfica inicial sobre estos temas, ha
permitido encontrar que ya en otras ocasiones se han realizado trabajos, en los cuales se ha
buscado entrelazar y articular los conceptos o temas de planeacién, descentralizacion y
desarrollo regional, aunque se ha dado un enfoque y orientacion distinto al de Mesorregion.
Por ejemplo, se menciona que supuestamente se articulan los tres conceptos cuando se han
elaborado trabajos de caracter regional, o se han instrumentado politicas, con aplicacién
hacia el interior de entidades federativas. Es decir, se aborda la planeacién, la
descentralizacion y el desarrollo regional tomando como unidad de analisis u objeto de
estudio, las regiones de un estado de la Republica.*

Lo anterior, esta directamente relacionado con la existencia de las dos visiones sobre la
descentralizacion mencionadas en la parte introductoria de este trabajo. A efectos de ir
buscando la interrelacion entre la planeacion y el desarrollo regional, que se considera se ha
dado en el estudio de caso que se aborda, a partir de aqui, se ird asumiendo el término que
se refiere a la planeacién vista con un enfoque territorial y de caracter integral. Se construye
desde, y para las regiones, considera la participacion y la accion voluntaria, convergente, y

articulada de un conjunto de actores regionales.*

No obstante que en los puntos anteriores se hace alusion a los elementos convencionales

“Lvéase al respecto los trabajos sobre Planeacién, Descentralizacién y Desarrollo Regional de autores e
instituciones como “La Vertiente Regional de Planeacion” en INAP, Gaceta Mexicana de Administracién Publica
Estatal y Municipal No. 10-11, México, abril-septiembre de 1983; Quiroga Leos, Gustavo. Planeacion,
Descentralizacion y Desarrollo Regional en México, en Gaceta Mexicana de Administraciéon Publica Estatal
y Municipal No. 18-19, México, abril-septiembre de 1986; Silva Fernando, “Planeacion Regional y
Descentralizacion”, en Blanca Torres, Descentralizacion y Democracia en México. México, El Colegio de
México. México, 1986; la compilacion de ponencias de la Universidad Auténoma del Estado de México —
Secretaria de Desarrollo Econémico del Gobierno del Estado de México, Memoria del Foro Descentralizacion
y Desarrollo Regional en México, Toluca, Méx. 1996, 137 pags.; los nimeros de la Revista IAPEM ndm. 6. Abr-
jun, 1990, y nim. 21 sobre la Planeacion del Desarrollo Estatal, ene-mar, 94; Revista IAPEM nam. 28. sobre
Perspectivas de la Descentralizacion y del Federalismo en México (Memoria). Oct-dic, 1995; los articulos sobre
Descentralizacién y Desarrollo Regional, en Revista del Colegio Nacional de Economistas, No. 1, Nueva
Epoca; asi como los trabajos de Mario Carrillo sobre Regionalizacion en Guanajuato e Hidalgo, entre otros.

“2 yvéase Ferreira, Héctor, op. cit. pags. 25-29
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que explican el concepto y fendbmeno de la descentralizacion tradicionalmente concebida,
para este trabajo, como se ha sefialado, se estd entendiendo a ésta como uno de los
resultados derivados del impulso a una estrategia de desarrollo regional. Es decir una de las
formas de contribuir a la descentralizacion en el pais, es través de una estrategia de
desarrollo que se impulsa desde la regién Centro Occidente, en proceso de construccion de
abajo hacia arriba, desde la region para contribuir al proyecto nacional planteado en el Plan

Nacional de Desarrollo.

1.4 Aproximacion al Concepto de Regién

En los Ultimos afios, el concepto de regién ha pasado a formar parte del instrumental de
varias disciplinas académicas y de amplia utilidad para los planificadores y funcionarios
publicos. Sin embargo, definir el concepto de region no es una tarea facil. Por ello el
proposito de este apartado no es el de identificar sus elementos y relaciones interactuantes,
sino que mas bien se busca conformar un concepto general que satisfaga la claridad
necesaria de tener para dar soporte conceptual a la elaboracion de este trabajo sobre el

desarrollo regional.

En esa tarea de definicion es importante tomar en cuenta varios elementos ya existentes al
respecto, entre ellos el que la realidad regional no se mantiene estatica, y por lo mismo es
comprensible que los conceptos también evolucionen, buscando ser cada vez mas precisos
sobre el fenbmeno que se trata de explicar. Tampoco se trata en este apartado de revisar las
diferentes fuentes de conflicto y desencuentro sobre el tema de region, sino mas bien

sefalar algunos elementos vinculados al concepto que ayuden a esclarecer su definicion.

Para aproximarse al significado de lo que es una region se considera necesario y util citar
varias definiciones, tomando como punto de partida, algunas de las convencionales. En
general se acepta que la region representa una sintesis de las relaciones que se establecen
entre las condiciones naturales presentes en un territorio y los mecanismos de apropiacién
que las actividades humanas hacen de ellos. La palabra regién también evoca un area

geogréfica determinada distante al centro nacional y delimitada en si misma.** Comlnmente

“3 Austin Millan, Tomas, Descentralizacion y Regionalizacion en la Actualidad. Documento electrénico de Internet,
1991, http://www.confedelca.org/documentos/descentralizacion_y_regionalizacion.pdf, pag. 2.
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se define a la regién como el territorio comprendido entre varias lineas de demarcacion. Por
lo que es la unidad o porcién de superficie inmediatamente menor que la unidad nacional
cuyas caracteristicas o propiedades socioecondémicas y socioculturales le determinan una

identidad econdmica y socialmente significativa en el conjunto nacional.

Se est4 entendiendo a la regién como sistema dindmico de una realidad cambiante. Se parte
de que las regiones no estan dadas como datos objetivos producto de las relaciones entre la
sociedad y la naturaleza, sino por el contrario, el problema cientifico o intelectual que se
desea abordar sera el eje integrador de regiones. La region es también definida como el
espacio territorial, que se encuentra delimitado por factores geograficos, culturales y
administrativos. Sin embargo se presta mayor relevancia a los aspectos sociales que

determina una regién, en comparacion con las cuestiones geograficas.

Al respecto Sergio Boisier define que “Una region es hoy dia una estructura compleja e
interactiva y de mdltiples limites, en la cual el contenido define al contenedor (limites, tamafio
y otros atributos geogréaficos). Una region es hoy una y multiple simultaneamente, puesto que
superada la nocién de contigtiidad, cualquier region conforma alianzas tacticas para el logro
de objetivos determinados y por plazos igualmente determinados con otras regiones, a fin de

posicionarse mejor en el contexto internacional".*

Por su parte Mario Carrillo considera que para el estudio del desarrollo regional, se considera
que una region esta representada por el espacio geografico donde se asienta un grupo social
determinado, y donde se quieren estudiar determinado tipo de relaciones. Por lo que se debe
atender de manera cuidadosa a la regionalizacion o determinacion de las fronteras
espaciales, debido a que éstas deberan incluir las areas de influencia de tales relaciones;
diferentes regionalizaciones delimitardn diferentes ambitos de estudio y ocasionaran
diferentes resultados. Asimismo, en planeacioén, la regién constituye la inclusién del elemento

espacio en los objetivos y metas y constituye una estructura dependiente.*

“ Boisier, Sergio. Modernidad y Territorio. Santiago de Chile, Cuadernos del ILPES No. 42, 1996, pag. 6
“ carrillo, Mario M., ibid, pag. 19
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1.4.1 Tipos de Regiones

Cuando se realiza una regionalizacion econémica los criterios tradicionales propuestos
considera a varios tipos de regiones. Generalmente se considera como principales tipos y
caracteristicas de las regiones las siguientes a) region econémica, b) regién geografica, c)
region homogénea, d) regién plan, e) region polarizada y f) region politica o administrativa,

entre otras.*

La regiébn econdmica se refiere al espacio subnacional con caracteristicas y problemas
econdmicos y sociales comunes causados por condiciones naturales. Rofman la define como
el conjunto de agentes (personas, familias, empresas) que generan ofertas y reciben
demandas dentro de un sistema de relaciones econdmicas caracterizado por la dependencia
de un centro cuya influencia se manifiesta principalmente a través del aumento o reduccién

de la oferta y demanda de bienes y servicios.*

Una region geogréfica esta constituida por el espacio geogréafico dominado por determinadas
caracteristicas fisiograficas (relieve, clima, hidrologia, etc.). Su valor conceptual es
basicamente analitico y se manifiesta fundamentalmente en forma de restricciones o

estimulos al desarrollo.*®

La region homogénea consiste en la agrupacion de unidades contiguas con caracteristicas
relativamente similares. Es decir, considerando las caracteristicas estructurales de una
economia en diferentes &mbitos espaciales, la regién econdémica es el conjunto de areas
geogréaficas contiguas que tienen una estructura econémica semejante. Por ejemplo, los
valores de diversos indicadores socioecondmicos presentan minimas dispersiones respecto

a sus promedios. Presentan asi, en todo su territorio, caracteristicas socioeconémicas con un

“ Una explicacion méas exhaustiva sobre el concepto de region tiene sus origenes en la Escuela Francesa de los
espacios abstractos (F. Perroux y J. Boudebille); en la Escuela Alemana de la region econémica (W. Christaller
y A. LOsch); asi como en la region productiva (Teoria de la base econdmica). Otro enfoque mas reciente agrupa
a aquellas elaboraciones cuyo punto de partida es el reconocimiento de lavigencia de un sistema social
histéricamente determinado, el cual da origen a toda concepcion regional en la medida que sostiene que la
ocupacion de un territorio estd condicionada por el tipo de relaciones sociales prevaleciente entre los grupos
humanos que se asientan en determinadas partes del continuo geografico. Entre estas concepciones, se
encuentran la de region espacial (J.L. Coraggio), la region integral (A. Rofman), y la regién historica ( A.
Moreno y E. Florescano), Véase Haefner, Carlos. “La Descentralizacion y la Planificacion del Desarrollo
Regional ¢ Ejes de la Modernizacion de la Gestion Publica? Algunas Notas sobre su Discusion”. En Revista
Mad. No.3. Septiembre 2000. Departamento de Antropologia. Universidad de Chile.
http://rehue.csociales.uchile.cl/publicaciones/mad/03/paper01.htm

" Rofman, Alejandro. Administracion Regional en América Latina. Argentina, SIAP, 1976, pag. 15

48 Sthor, Walter B. El Desarrollo Regional en América Latina. Argentina, SIAP, 1972, pag. 250
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alto grado de similitud en relacidén con las caracteristicas medias del conjunto; de ello que al
no lograr una homogeneidad absoluta, por la proximidad de sus atributos adquiera este

subespacio una homogeneidad de caracter relativo.*

Respecto a la regién nodal, ésta se define en términos de la intensidad y direccion de las
relaciones econémicas a partir de un elemento central o nodo.*® En cuanto a la region plan o
planificada, ésta es la unidad o porcién continua del espacio nacional determinado por
caracteristicas socioecondémicas presentes y futuras previsibles y que constituye el marco de
referencia para la planeacion integral y el marco 6ptimo de decisiones para la planificacion
de desarrollo. En la region planificada se consideran no tanto las caracteristicas de una
region per se, sino las que han de incluirse en planes comunes de desarrollo, &mbitos de

estudio y ocasionaran diferentes resultados.*

Una region polarizada es el espacio heterogéneo en el cual existen relaciones espaciales de
interdependencia econdmica debido a la mutua complementariedad y reciprocidad entre él o
los centros polarizantes y sus zonas de influencia. También recibe el calificativo de zona o

region “funcional” o “nodal”.*

En el caso de México, sus regiones son diversas y su definicion depende de los objetivos
planteados. Tal vez las méas claras en su expresion tangible son las regiones naturales que
se delimitan segun factores fisico-geograficos y/o recursos naturales®. Este tipo de regiones
se forman independientemente de la actuacién del hombre y son resultado de las leyes de la

propia naturaleza.

Los principales rasgos fisico geograficos del pais dan lugar a la regionalizacién natural. La
existencia de sistemas montafiosos y planicies propician un escenario cambiante en términos
de altitud, pendientes y otros elementos que se interconectan. De esa manera, México se
divide en 11 grandes regiones fisiograficas, que son las de Sierra Madre Occidental, Sierra

Madre del Sur, Eje Neovolcanico, Sierra Madre Oriental, Sierras de Baja California, Altiplano

49 Carrillo Huerta, Mario M. Desarrollo Regional. Estudios... op. cit pag. 19.

%0 jdem

* jdem

%2 De Mattos, Carlos A. “Estrategias de Desarrollo Regional Polarizado en la Planificacion Regional en América
Latina”. En Ensayos sobre la Planificacién Regional del Desarrollo. México, Siglo XXI, 1976, pag. 277

%3 Bassols, Angel. Geografia Econémica de México. México, Editorial Trillas, 1986, pag. 338
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del Norte o Altiplanicie Mexicana, Altiplano Central, Llanura Costera del Pacifico, Llanuras

Costeras del Golfo, El Bajio, asi como Peninsula de Yucatan.*

Otra caracterizacion mas sobre las regiones, son las denominadas Geoecondmicas, las
cuales constituyen el tipo mas importante de division territorial y se forman mediante la
interaccion de los elementos naturales, las actividades productivas y los factores econdémicos
que resultan del trabajo humano, y su influencia transformadora sobre la naturaleza. Las
regiones Geoecondmicas son resultado de la historia material de la sociedad; de hechos
socioeconémicos sobre una base de caracter natural. Para el caso de México Angel Bassols
define ocho regiones de este tipos que son las que mas se asemejan las cinco
Mesorregiones actuales, y que son la Noroeste, Norte, Noreste, Centro-Occidente, Centro-

Este, Sur, Oriente y Peninsula de Yucatan.>

De todos los tipos de regiones anteriores, el de regidbn homogénea es el que mas se atiende
para efectos de andlisis, pero el de region planificada es el que se privilegia sobre todo a
efectos de la accién gubernamental de promocién del desarrollo, ya que la region es, en

esos casos, definida por la accion.

A decir de Deitmar Scholich, los conceptos de region, regionalismo y regionalizacion todavia
no tienen un contenido bien delimitado, aun cuando su peso politico ha aumentado en las
dos ultimas décadas. Asi por ejemplo, se entiende por regidon a una unidad territorial con
caracteristicas histdricas, culturales y econémicas comunes. Ademas con el mismo término

se denomina a una subdivisién politico-administrativa de comunidades mayores.>®

Para el caso concreto de la region Centro Occidente, que es donde se circunscribe el
presente trabajo, su delimitacidén incorpora criterios tanto de una regién plan como de una
homogénea y geografica. Sin embargo, debido a su magnitud geogréafica, es dificil que
cumpla con las condiciones de uno solo de los tipos de regiones, por lo que es de una regién

plan de la que agrupa mas caracteristicas.

* véase Bataillon, Claude. Las Regiones Geogréaficas en México. 102. ed., México Siglo XXI, 1993.

*° Bassols, Angel, op. cit. pags. 338-339.

% Deitmar Scholich, “Regionalizacion y politica de organizacion territorial: inicios de una politica regional desde
las regiones”, en Arroyo, Alejandre, Jesls, op. cit. péag. 193
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Sefialados los elementos anteriores, la connotacion que se adopta en este trabajo sobre la
region considera a ésta no por su tamafio, ni por su contenido, tampoco por su contorno o
limite territorial, o por el conjunto de elementos constitutivos. Se considera que la regién se
configura a través de una relacion reciproca y simultadnea entre esos dos polos; la naturaleza
aparece como una accion combinada. La unidad territorial es una porciéon concreta de

territorio que posee ciertas caracteristicas y propiedades comunes al area.

1.4.2 Regidn, Subregidn, Microrregién, Mesorregion

Los conceptos de regién y desarrollo regional se pueden adoptar desde varias perspectivas y
escalas, por lo que se pueden referir desde un contexto mundial a los blogue econémicos y
geopoliticos; para delimitar el territorio que conforman las identidades culturales, las
relaciones sociales y economicas, las caracteristicas fisicas y del espacio; o bien para hacer
énfasis o diferenciar el &mbito de lo estatal con lo nacional y de lo local con lo estatal.®’

Es decir el tamafio de esas unidades varia dependiendo del objeto que se quiere
representar, de tal suerte que pueden incluirse continentes, paises, estados, regiones, hasta

pequefias superficies compuestas de algunas decenas de kilbmetros cuadrados.

Respecto al tamafio de la regidn y su escala de representacion y el nivel de analisis que se
requiere. Para algunos eso pareciera jugar un papel intrascendente para los analisis
regionales. Pero para otros esos aspectos juegan un papel crucial en la elaboracion de los
juicios, observaciones y razonamientos. Asimismo, para efectos de planeacion regional, la
comprension y enfoque son fundamentales. Es conveniente precisar que comuinmente el
concepto genérico utilizado es el de regibn para sus distintas connotaciones o
significaciones. Es por eso que debido al uso indistinto que suele darse al término regién, sin
diferenciar que se trata de una Regién, Subregion, Microrregion o Mesorregién, se considera

necesario intentar precisar las diferencias entre cada uno de estos significados.

" Woo Gémez, Luis Guillermo. La Regionalizacion: Nuevos Horizontes para la Gestion Publica. Guadalajara,
México, Universidad de Guadalajara - Centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas - Centro de
Investigacion, Informacion y Apoyo a la Cultura, Los Angeles, EUA , Universidad de los Angeles, 2002, pag. 21
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Sobre el respecto es conveniente aclarar que el problema esta dividido en dos partes: el que
se relaciona con el tamafio y por tanto con la escala, y el que se refiere al nivel de analisis

que requiere la seleccion de un determinado tamafio de region.

Es por ello que en toda esa variedad de unidades territoriales consideradas existen las que
van desde la escala planetaria y continental, pasando por las entidades que forman los
estados nacionales, las regiones, provincias y comarcas, hasta los niveles locales, como el

municipio o la regién urbana.>®

Se puede encontrar una gran dispersion y variedad de las superficies medias que incluyen
cada nivel, desde unos cuantos kildbmetros a millones de kildbmetros cuadrados. Si bien es
dificil hablar de un tamafio o superficie tipo estandar de la region, si es posible agrupar esas
unidades en tres clases de escala: a) regiones a un nivel local; b) la mesoescala, constituidos
por regiones que ocupan una escala intermedia, propiamente la regional o subestatal; y c)

macroescala que incluye fenémenos a escala continental o planetaria.®

En todo caso, la seleccion del tamafio de la regién no es arbitraria. De ésta dependerd el
nivel de detalle y resoluciéon con que sea posible reconocer el fenébmeno; la uniformidad o
heterogeneidad estara en funcién de la superficie de la region. Entre mas pequefio sea el
territorio considerado, la homogeneidad entre los elementos constitutivos de la region

desaparecera.

Con respecto al nivel de analisis de la region puede suceder que al ampliarse la perspectiva
regional de un espacio local, los matices y las diferencias comienzan a debilitarse por la
presencia de una gran complejidad de las variables consideradas. Dicha complejidad esta
medida en términos del numero de interconexiones entre las variables, de integracion de
diferentes planos en el andlisis y en funcion de las relaciones entre los factores
transformados por el hombre en su actuacién con la naturaleza. La construccién de una
region no debera olvidarse de justificar la seleccién de su tamafio, con el objeto de proceder

a un estudio sistematico en los procesos configuradores de su identidad regional.

%8 Renteria Vargas, Javier. “Una aproximacion Teodrica y practica al Concepto de Region, en CUCEA, Revista
Geocalli. Guadalajara, Universidad de Guadalajara. Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades.
59"Regiones y Globalizacion”, en Geocalli, Cuadernos de Geografia. Afio 2, Num. 4, pag. 23.
fdem
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En términos mas practicos, y para el caso de México, lo anterior se puede traducir en que se
busca promover el desarrollo regional tomando como referencia o unidad de analisis
genérico la region o bien usando indistintamente Region, Subregion, Microrregion,
Mesorregion, pero sin que necesariamente se aclaren las escalas de las que se habla, ni las
diferencias entre los &mbitos o espacios de planeacién y ejecucién de politicas, programas y

acciones en pro del desarrollo regional.

A lo anterior hay que agregar que en ocasiones también las dependencias o instituciones
definen sus propios criterios para determinar su regionalizacién, y que se explican por las
caracteristicas especificas del tema, como el caso de la regionalizacion por cuencas

hidrol6gicas de la Comisién Nacional del Agua, o la que realiza SEMARNAT, por ejemplo.

1.4.2.1 Subregiones

Para determinar una Subregién, como ya se comentd, la escala puede ser variada. Por
ejemplo, se llama Regién a América Latina y Subregiones a los paises del Cono Sur, de
Centroameérica o de América del Norte. Algo similar sucede para los casos de Europa y Asia.
En el caso de México, las Subregiones estan conformadas por varios municipios de las
entidades federativas del pais. Esta regionalizacién es determinada por los gobiernos
estatales en coordinacién con el Gobierno federal, con base en criterios generalmente de
homogeneidad de grupos de municipios y se hace para propositos de planeacion y ejecucion
de proyectos y programas publicos, y en el mejor de los casos, para instrumentar estrategias
de desarrollo regional al interior de las entidades federativas. De hecho las Microrregiones
gue determina la SEDESOL toman como referencia las Subregiones existentes en los

distintos estados de la Republica.

Concretamente en el caso de los estados que conforman la region Centro Occidente la

division de cada uno de ellos en Subregiones es la que se anota en el cuadro siguiente:
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Cuadro 1.2

Estructura Subregional de los estados que conforman la regién Centro Occidente.

Subregion
Estado No. Nombre Municipios
1 Valle Norte Cosio, Rincén de Romos, Tepezala.
Aguascalientes 2 Valle Sur Aguascalientes, Jesus Maria, San Francisco de los Romo, Pabellén de
Arteaga.
3 Oriente Asientos, El Llano.
4 Poniente Calvillo, San José de Gracia.
1 Norte Colima, Coquimatlan, Villa de Alvarez, Comala, Cuauhtémoc
Colima 2 Centro Ixtlahuacén, Tecoman, Armeria
3 Costa Montafia Manzanillo, Minatitlan
1 Noroeste Atarjea, Dr. Mora, San Luis de la Paz, San José Iturbide, Santa Catarina,
Xichd, Tierra Blanca, Victoria.
2 Norte Allende, Dolores Hidalgo, San Diego de la Unién, San Felipe, Ocampo.
3 Centro-Oeste Guanajuato, Irapuato, Ledn, Purisima del Rincén, Romita, Salamanca, San
Francisco del Rincon, Silao.
G uat 6 Centro-Este Apaseo el Alto, Apaseo el Grande, Celaya, Comonfort, Cortazar, Santa Cruz
uanajuato de Juventino Rosas, Villagran, Tarimoro.
4 Suroeste Pénjamo, Cueramaro, Hunimaro, Cd. Manuel Doblado, Abasolo, Pueblo
Nuevo, Valle de Santiago.
5 Sur Acambaro, Coroneo, Jerécuaro, Santiago Maravatio, Uriangato, Moroledn,
Yuriria, Jaral, Tarandacuao, Salvatierra.
1 Norte Colotlan, Santa Maria de los Angeles, Huejlcar, Totatiche, Villa Guerrero,
Huejuquilla el Alto, Mezquitic, Bolafios, San Martin de Bolafios, Chimaltitan
2 Altos Norte Encarnacién de Diaz, Teocaltiche, Villa Hidalgo, San Juan de los Lagos,
Lagos de Moreno, Ojuelos, San Diego de Alejandria, Unién de San Antonio
3 Altos Sur Cafiadas de Obregon, Yahualica de Gonzalez Gallo, Mexticacan,
Jalostotitlan, San Julian, San Miguel el Alto, Valle de Guadalupe, Tepatitlan,
Arandas, JesUs Maria, Acatic.
4 Ciénega Atotonilco el Alto, Ayotlan, Degollado, Tototlan, Zapotlan del Rey, Ocotlan, La
Barca, Poncitlan, Jamay, Chapala, Jocotepec, Tuxcueca, Tizapan el Alto
5 Sureste Mazamitla, Concepcion de Buenos Aires, La Manzanilla de la Paz, Valle de
Juéarez, Quitupan, Pihuamo, Santa Maria del Oro, Tamazula, Tecalitlan,
. Jilotlan de los Dolores.
Jalisco 6 Sur Atemajac de Brizuela, Tapalpa, Amacueca, Atoyac, Sayula, Techaluta de
Montenegro, Teocuitatlan de Corona, Zacoalco de Torres, Gémez Farias,
Tonila, Tuxpan, Zapotiltic, Zapotlan el Grande, San Gabriel, Toliman,
Zapotitlan de Vadillo.
7 Sierra de Amula Atengo, Tecolotlan, Tenamaxtlan, Juchitlan, Chiquilistlan, Ejutla, Union de
Tula, Tonaya, El Limén, El Grullo, Tuxcacuesco.
8 Costa Sur Autlan de Navarro, Casimiro Castillo, Cuautitlan de Garcia Barragéan,
Cihuatlan, La Huerta, Villa Purificacion
9 Costa Norte Puerto Vallarta, Tomatlan y Cabo Corrientes.
10 Sierra Occidental  [San Sebastian del Oeste, Mascota, Talpa de Allende, Atenguillo, Mixtlan,
Cuautla, Ayutla, Guachinango.
11 Valles Ameca, Cocula, San Martin Hidalgo, Tala, Teuchitlan, Ahualulco de Mercado,
Etzatlan, San Juanito de Escobedo, San Marcos, Tequila, El Arenal,
Amatitan, Magdalena, Hostotipaquillo.
12 Centro Ixtlahuacan del Rio, Cuquio, San Cristobal de la Barranca, Zapotlanejo,

Guadalajara, Zapopan, Tlaguepaque, Tonala, Acatlan de Juarez, Villa
Corona, Tlajomulco de Zdfiga, Juanacatlan, El Salto, Ixtlahuacan de los
Membrillos.
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Continda Cuadro 1.2 ..

4 Bajio Angamacutiro, Morelos, Numaran, Penjamillo, La Piedad, Puruandiro, Zinaparo,
José Sixtos Ruiz.
2 Ciénega de Zacapu [Coeneo, Churintzio, Huaniqueo, Jiménez, Panindicuaro, Purépero, Tlazazalca,
Zacapu.
3 Patzcuaro-Zirahuen |Acuitzio, Erongaricuaro, Huiramba, Lagunillas, Patzcuaro, Quiroga, Salvador,
Escalante, Tzintzuntzan.
1 Centro Alvaro Obreg6n, Charo, Copandaro, Cuitzio, Chucandiro, Huandacareo,
Indaparapeo, Morelia, Queréndaro, Sana Ana Maya, Tarimbaro, Zinapécuaro.
5 Oriente Angangueo, Aporo, Contepec, Epitacio Huerta, Hidalgo, Irimbo, Juéarez,
Jungapeo, Maravatio, Ocampo, Senguio, Susupuato, Tlalpujahua, Tuxpan,
Tuzantla, Zitacuaro.
) ; 6 Tierra Caliente Ari, Caracuaro, Huetamo, Madero Nocupétaro, San Lucas, Tacambaro,
Michoacan Tacémbaro Tiquicheo, Turicato, Tzitzio.
7 Costa Aquila, Arteaga, Chinicuila, Coahuayana, Coalcoman, Lazaro Céardenas,
Tumbiscatio.
9 Valle de Apatzingan [Aguililla, Apatzingan, Buena Vista, Churumusco, Gabriel Zamora, La Huacana,
Muijica, Nuevo Urecho, Paracuaro, Tepalcatepec.
8 Meseta Purepecha |Tangancicuaro, Los Reyes, Periban, Tancitaro, Uruapan, Nuevo Parangaricutiro,
Charapan, Paracho, Chilchota, Nahuatzen, Tingambato, Ziracuaretiro, Taretan.
10 | Ciénega de Chapala |Brisefias, Cotija, Chavinda, Ecuandureo, Ixtlan, Jacona, Jiquilpan, Marcos
Castellanos, Pajacuaran, Cojumatlan de Regules, Sahuayo, Tangamandapio,
Tangancicuaro, Tanhuato, Tinguindin, Tocumbo, Venustiano Carranza, Villamar,
Vista Hermosa, Yurécuaro, Zamora.
3 Sur Ahuacatlan, Amatlan de Cafias, Ixtlan del Rio, Jala, San Pedro, Lagunillas, Santa
Maria del Oro.
2 Centro Tepic, Xalisco.
) 1 Norte Acaponeta, Rosamorada, Ruiz, San Blas, Santiago Ixcuintla, Tecuala, Tuxpan.
Nayarit 4 Sierra Huajicori, El Nayar, La Yesca.
5 Costa Sur Compostela, Bahia de Banderas
2 Sierra Gorda Arroyo Seco, Pinal de Amoles, Jalpan, Landa de Matamoros, San Joaquin.
1 Semidesierto Cadereyta, Colén, Pefiamiller, Toliman.
Querétaro 4 Sur Ezequiel Montes, Pedro Escobedo, San Juan del Rio, Tequisquiapan, Amealco.
3 Centro Corregidora, El Margues, Querétaro, Huimilpan.
1 Altiplano Catorce, Cedral, Charcas, Guadalcazar, Matehuala, Moctezuma, Salinas, Santo
Domingo, Vanegas, Venado, Villa de Arista, Villa de Guadalupe, Villa de la Paz,
Villa de Ramos, Villa Hidalgo.
2 Centro Ahualulco, Armadillo de los Infante, Cerro de San Pedro, Mexquitic de Carmona,
San Luis Potosi San Luis Potosi, Santa Maria del Rio, Soledad de Graciano Sanchez, Tierra
Nueva, Villa de Arriaga, Villa de Reyes, Zaragoza.
3 Media Alaquines, Cardenas, Cerritos, Ciudad del Maiz, Ciudad Fernandez, Lagunillas,
Rayén, Rioverde, San Ciro de Acosta, San Nicolas Tolentino, Santa Catarina,
Villa de Juéarez.
4 Huasteca Aquismon, Axtla de Terrazas, Ciudad Valles Coscatlan, Ebano, El Naranjo,
Huehuetlan, Matlapa, San Antonio, San Martin Chalchicuautla, San Vicente
Tancuayalab, Tamasopo, Tamazunchale, Tampacan, Tampamolén Corona,
Tamuin, Tancanhuitz de Santos, Tanlajas, Tanquian de Escobedo, Xilitla.
Zacatecas 9 Juchipula Apozol, Apulco, Huanusco, Jalpa, Juchipila, Mezquital del Oro, Moyahua de
Estrada, Nochistlan de Mejia, Tabasco.
5 Tlaltenango Atolinga, Florencia de Benito Juarez, Trinidad Garcia de la Cadena, Gral.
Joaquin Amaro, Momax, Tepechitlan, Teul de Gonzalez Ortega, Tlaltenango de
S. Roman.
1 Fresnillo Calera, Fresnillo, Gral. Enrique Estrada, Valparaiso, Villa de Cos.
8 Zacatecas Guadalupe, Morelos Panuco, Vetagrande, Zacatecas.
10 Ojocaliente Cuauthémoc, Genaro Codina, Guadalupe, Luis Moya, Ojocaliente, Trancoso.
4 Pinos Gral. Panfilo Natera, Loreto, Noria de Angeles, Pinos, Villa Garcia, Villa Gonzéalez
Ortega, Villa Hidalgo.
6 Jerez Jerez de Garcia Salinas, Monte Escobedo, Susticacan, Tepetongo, Villanueva.
2 Rio Grande Cafiitas de Felipe Pescador, Gral. Francisco R. Murguia, Juan Aldama, Miguel
Auza, Rio Grande.
3 Sombrerete Chalchihuites, Jiménez de Teul, Sain Alto, Sombrerete.
7 Mazapil Concepcion del Oro, Mazapil, Melchor Ocampo, El Salvador.

Fuente: Grupo Técnico Coordinador, RCO. La Cuestiéon Regional: nuevos horizontes para la gestion publica;
Planes Estatales de Desarrollo de los estados de Aguascalientes y Nayarit.
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Como puede observarse en el cuadro anterior, al igual que en todo el pais, existe una
regionalizacion al interior de los estados de la RCO. Como ya se menciond, el propdsito de
agrupar varios municipios con criterios geograficos y de relativa homogeneidad, es poder
aplicar programas y acciones a partir de esos territorios, aunque en algunos casos tal

regionalizaciéon so6lo se ha usado para ubicar con mayor precision geografica los municipios.

1.4.2.2 Microrregiones

La delimitacién de este tipo de regiones esta determinada por la Secretaria de Desarrollo
Social de México (SEDESOL) a fin de disefiar y ejecutar sus programas y acciones de
politica social. Las Microrregiones estan definidas por sus condiciones de rezago y
marginacién, conforme a indicadores de pobreza para cada regién, estado y municipio. Su
identificacion esta basada en los indices de Marginacion Municipal (IMM) calculados por el
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO). Los nombres y las agrupaciones de los
municipios en Microrregiones se ha llevado a cabo tomando en cuenta ademas las opiniones

de los estados.®
La metodologia que se sigui6é para identificar las microrregiones es la siguiente:

a) Integracion de municipios de Muy Alta Marginacion y Alta Marginacion, segun el IMM
elaborado por el CONAPO, a partir de los resultados del XII Censo General de Poblacion y

Vivienda del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) 2000.
Los indicadores utilizados en el IMM para medir la intensidad de la carencia son:

Porcentaje de poblacién de 15 afios 0 mas analfabeta

Porcentaje de poblacion de 15 afios 0 mas sin primaria completa

Porcentaje de ocupantes en viviendas patrticulares sin agua entubada.

Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo
Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares con piso de tierra

Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin energia eléctrica

Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares con algun nivel de hacinamiento
Porcentaje de la poblacién ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos

Porcentaje de poblacion en localidades con menos de 5,000 habitantes

%0 Acuerdo que tiene por objeto establecer las Microrregiones identificadas por sus condiciones de rezago y
marginacion conforme a indicadores de pobreza para cada region, estado y municipio. Diario Oficial de la
Federacion, México 25 de enero de 2002.
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b) Los Municipios Predominantemente Indigenas (MPI), cuya poblacion Hablante de
Lenguas Indigena (HLI) supera el 40 por ciento de la poblacion mayor de 5 afios, con base
en los resultados del Xl General de Poblacion y Vivienda del INEGI 2000, criterio adoptado
de La Poblacién en el Nuevo Siglo, del CONAPO, 2001.

c) Los municipios con indice de Marginacion Relativa (IMR), identificados en los estados de

Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Coahuila y Colima.

Estos estados presentan comportamientos distintos al resto del pais en cuanto a la presencia
de grados de alta marginacion, debido fundamentalmente al efecto que ejercen las
cabeceras municipales sobre las zonas rurales, por lo que se establecié un universo entre los
cinco estados y se analiz6 la marginacién bajo este entorno. Junto con este perfil se
analizaron las localidades de alta y muy alta marginacion (segin la clasificacion de

CONAPO) de estos municipios y las extensiones territoriales.

Mapa 1.1
Microrregiones definidas por la SEDESOL

Microrregiones

1, 334 municipios

31 estados

1, 294 municipios de
Alta y Muy Alta
Marginacién

13 municipios de
marginacion relativa
en 5 estados del pais

263 Microrregiones

27 municipios con
40% o mas de
hablantes de lengua
indigena

99, 891 Localidades

62, 283 localidades 19.9 millones de
con menos de 50 personas habitan en
habitantes Microrregiones

Fuente: Diez de Sollano, Jorge. Avances y Retos en Materia de Politicas
Publicas para el Desarrollo Regional. México, D. F., 9 de Marzo de 2006, pag. 8,
con base en CONAPO 2000.
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La SEDESOL ha definido entonces el Programa de 263 Microrregiones (antes 250) en el
pais ubicadas al interior de las entidades federativas del pais. Debido a la adopcién de esos
criterios para la conformacion de las Microrregiones al interior de las entidades federativas, la
SEDESOL ha dejado de basar la instrumentacién de sus programas en las denominadas
Regiones Prioritarias y las Regiones de Atencién Inmediata utilizadas con durante la
Administracion de gobierno 1995-2000.

1.4.2.3 Mesorregiones

Como ya se menciond en la introduccion de este trabajo, esta delimitacion de espacio para
una region es utilizada en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND). Por Mesorregion
se entiende al espacio geografico, econdmico y social conformado por varias entidades
federativas que en forma practica se unen para coordinar proyectos de gran envergadura
con impactos que se extienden mas alla de una entidad federativa.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, para efectos de planeacion y ejecucion de la
politica regional, el pais fue dividido en cinco mesorregiones: Noroeste, Noreste, Centro-
Pais, Centro-Occidente y Sur-Sureste. La conformacion de éstas se presenta en el capitulo
tres de este trabajo. La definicion de estas mesorregiones busca organizar el pais para
facilitar la planeacion y la colaboracion entre las entidades federativas y la federacién. Sin
embargo, la regionalizacion depende mucho del tipo de acciones a emprender. La inclusién
de cualquier entidad federativa o municipio, en una mesorregion o regién, no excluye la
posibilidad de que ésta pueda al mismo tiempo participar como integrante de otra

mesorregion u otra region, simultanea o alternativamente.

Como ya se sefialé con anterioridad, Centro Occidente es una Mesorregiéon conformada por
los estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Querétaro,
San Luis Potosi y Zacatecas. Su integracion obedece a varios criterios y la incorporaciéon de
las entidades federativas que hoy participan en la Mesorregion, se fue dando
paulatinamente. Cabe mencionar que cuando comienza la Administracion Federal del
periodo 2001 a 2006, y al determinarse la politica regional a promover, se tom6é como
referencia el modelo puesto en practica por Centro Occidente, determindndose cinco

Mesorregiones. Asi, la Mesorregion conservé su estructura de estados agrupados. Como se
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sefiald, esa delimitacion responde entonces tanto a los criterios de una region plan, como

homogénea.

Es conveniente también hacer mencion que el proceso de desarrollo regional impulsado por
Centro Occidente, busca realizar proyectos y acciones que pudiesen articular espacios de los
tres tipos de region definidos en este apartado. Es decir las regiones vistas como un conjunto
de estados, las Subregiones o conjunto de municipios, o bien Microrregiones, como espacios
de coordinacion horizontal. A fin de cuentas tal vez lo mas relevante no sea la escala o
tamano de la regidén, sino lo importante es analizar la complejidad estructural de un territorio
organizado, el cual puede visualizarse como una estructura sistémica, siendo sus

caracteristicas mas importantes su complejidad y su estado final.

1.4.3. La Regionalizacién en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Debido a la importancia que tiene la regionalizacion establecida la SEMARNAT para la
instrumentacion de sus programas a lo largo del pais, a continuacion se hace mencién de los

tipos de regiones que esta Secretaria tiene definidas.

1.4.3.1 Las Areas Naturales Protegidas (ANP)

Constituyen un instrumento de politica ambiental con definicion juridica para la conservacion
de la biodiversidad. Son porciones de tierra 0 de agua del territorio nacional representativas
de los diversos ecosistemas, en donde el ambiente original no ha sido esencialmente
alterado y que producen beneficios ecoldgicos cada vez mas reconocidos y valorados.
Fueron creadas mediante un decreto presidencial y las actividades que pueden llevarse a
cabo en ellas se establecen con base en la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y Proteccién
al Ambiente y su reglamento. Ademas estan sujetas a regimenes especiales de proteccion,
conservacion, restauracion y desarrollo, segun categorias establecidas en la Ley. Las ANP

se clasifican en varias categorias como se muestra en el siguiente cuadro:
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. Cuadro 1.3
Areas Naturales Protegidas en México

Namero Categoria Superficie en
hectareas
37 | Reservas de la Biosfera 11,581,344
68 | Parques Nacionales 1,505,643
4 | Monumentos Naturales 14,093
6 | Areas de Proteccion de 3,350,654

Recursos Naturales
Areas de Proteccién de

29 6,259,861
Flora y Fauna

17 | Santuarios 689

161 22,712,284

Fuente: http://www.conanp.gob.mx/

Como puede verse en el Cuadro 3, la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas
(CONANP), organismo de la SEMARNAT responsable de administrar las ANP, registra para
2007 un total de 161 areas naturales de caracter federal, que representan mas de 22,712,

284 millones de hectareas.

1.4.3.2 Programas de Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS)

De acuerdo a la SEMARNAT, los Programas de Desarrollo Regional Sustentable
(PRODERS) constituyen una politica de conservacion a través de la cual la Comision
Nacional de Areas Naturales Protegidas, busca impulsar procesos de transito hacia el
desarrollo sustentable en las Areas Naturales Protegidas (ANP), sus zonas de influencia y en
regiones pobres y de gran biodiversidad (regiones PRODERS), via la promocién de un
modelo de planeacién y gestion integral, descentralizado y participativo con visién de largo

plazo.

En la actualidad, para la CONANP en conjunto, las ANP y las Regiones PRODERS
constituyen las Regiones Prioritarias para la Conservacion (RPC), con la diferencia de que
las primeras cuentan con un decreto de proteccion y un Programa de Manejo, como
instrumento de planeacion para la realizacion de acciones; y en las segundas se cuenta con
el disefio técnico de un programas de desarrollo sustentable a nivel regional, y no se cuenta
con decreto alguno. Los PRODERS abordan su quehacer con tres escalas o niveles de

manera simultanea: la escala regional y subregional o municipal y la comunitaria.
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El principio en que se fundamentan los PRODERS es que el desarrollo sustentable es un
nuevo paradigma que destruye la idea de que el crecimiento econdmico y el desarrollo social
estan en absoluta oposicion a un ambiente sano; y la premisa en que se basan es que la
mayoria de las zonas rurales han estado al margen de las politicas de desarrollo y coinciden

con las areas que por su riqueza biolégica son prioritarias para la conservacioén.

En la Escala Regional y Subregional, se identifican lineas estratégicas y proyectos con un
ambito general de aplicacién y relacionadas con la definicion de las grandes politicas y lineas
de accién regional. Se atienden aspectos relativos a capacitacion y asistencia técnica,
informacién y difusién, programas financieros, mecanismos regionales de comercializacion,

investigacion y evaluacion.

Para la Escala Subregional o Municipal, se particularizan las lineas generales de acuerdo a
la subregionalizacion identificando lineas particulares en funcion de las condiciones
presentes. En este espacio se da gran importancia a la articulacion con los gobiernos
municipales, en especial con los comités municipales de desarrollo. Asimismo en este nivel
se promueven proyectos que abarcan al conjunto de comunidades de la periferia de ANP o

areas bien conservadas.

En la Escala Comunitaria, se pretende alcanzar y mostrar cambios concretos en los procesos
de gestion comunitaria y en el manejo sustentable de recursos naturales, a través de
acciones institucionales conjuntas en donde las areas, tanto de la SEMARNAT como de
otras dependencias, participan con un proyecto que se integra, ampliando la cobertura en la

medida del financiamiento disponible.

Las regiones donde el Programa tiene incidencia son las ANP, y sus zonas de influencia, asi
como, otras franjas prioritarios para la conservacion, dado que presentan una alta y fragil
biodiversidad, éstas se definen como aquellos espacios territoriales que, en la mayoria de los
casos, incluyen a varios municipios conformando una regién/estado; en ocasiones
corresponden a un territorio politico-econémico y cultural reconocido histéricamente (Las
Huastecas, Montafia de Guerrero, La Mixteca, etcétera); en otras, se trata de un espacio
definido por su importancia biolégica o por sus caracteristicas ecologicas, geogréaficas o

étnicas (Comunidad Lacandona, Meseta Purépecha, Los Chimalapas, etcétera), pero en
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todo caso es el acuerdo con los agentes institucionales y sociales de cada estado y region el

gue lleva a delimitar un espacio de interés y trabajo comun.

1.4.3.3. La Comisiéon Nacional del Agua (CONAGUA) y los Consejos de Cuenca

Dependiente de la SEMARNAT, la Comision Nacional del Agua, es un Organo Superior con
caracter técnico, normativo y consultivo de la Federacion, en materia de gestion integrada de
los recursos hidricos, incluyendo la administracion, regulacién, control y proteccion del
dominio publico hidrico. Su misién se refiere a "administrar y preservar las aguas nacionales
con la participacion de la sociedad, para lograr un uso sustentable del recurso”. Como parte
de la modernizacion de la estructura organizativa del sector hidraulico, durante la
Administracion Federal 1995-2000, se plante6 una nueva regionalizacién, en la que se
establecieron trece regiones para el manejo del agua, que obedecen a criterios hidroldgicos,
sirviendo a la vez de apoyo a los Consejos de Cuenca. Dentro de sus funciones, las
Gerencias Regionales tienen a su cargo ser el apoyo técnico de los Consejos de Cuenca.

Con el objetivo de respetar los espacios naturales del ciclo hidroldgico y la posibilidad de
establecer un valor promedio sobre la disponibilidad del agua, desde hace varios afios se
definié a la cuenca como la unidad basica para el manejo del agua. Asimismo, con el fin de
lograr un mejor aprovechamiento y conservacion del agua en el pais, la SEMARNAT, por
medio de la CONAGUA, desarroll6 un importante proceso de cambio que promovio la
participacion de los usuarios y plante6 un manejo del agua por cuencas hidrolégicas, a
diferencia de la forma tradicional, donde se hacia por entidades federativas, ya que es

precisamente en la cuenca donde el agua se presenta y distribuye de manera natural.

Es asi que se definieron 13 regiones administrativas que comprenden a las cuencas

existentes en México (Mapa 1.2).
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Mapa 1.2
Regiones Administrativas y Cuencas Hidrolégicas en México

Fuente: Diez de Sollano, Jorge. Avances y Retos en Materia de Politicas Publicas
para el Desarrollo Regional. México, DF, 9 de Marzo de 2006, pag. 7

A fin de realizar un analisis més preciso en torno al manejo, uso y conservacion del agua,
cada region se dividié en subregiones, quedando conformadas 61 subregiones en todo el
pais. La creacién de los Consejos de Cuenca esta establecida en el Articulo 13 de la Ley de
Aguas Nacionales. En él se sefiala que dichos Consejos seran instancias de coordinacion y
concertacion entre la CONAGUA, las dependencias y entidades de las instancias federal,
estatal o municipal y los representantes de los usuarios de la respectiva cuenca hidroldgica.
Su proposito es formular y ejecutar programas y acciones para la mejor administracion de las
aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos y la

preservacion de los recursos de la cuenca.

Para su funcionamiento, los Consejos de Cuenca pueden contar con organizaciones
auxiliares a nivel de subcuenca, microcuenca y/o acuifero, denominadas respectivamente:
Comisiones de Cuenca, Comités de Cuenca y Comités Técnicos de Aguas Subterraneas
(Cotas).
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Cuadro 1.4
Consejos de Cuenca instalados

Fecha de
No Consejo de Cuenca aprob_acién por el _Fecha (_je Gerencia Regional de la
: Consejo Técnico de instalacion CNA
la CNA
1 | Baja California Sur 15 diciembre 1998 03 marzo 2000 | Peninsula de Baja
California
2 | Baja California 3 diciembre 1999 07 diciembre 1999 | Peninsula de Baja
California
3 | Alto Noroeste 15 diciembre 1998 19 marzo 1999 Il Noroeste
4 | Rios Yaqui y Méatape 24 agosto 1999 15 septiembre Il Noroeste
2000
5 | Rio Mayo 24 agosto 1999 15 septiembre Il Noroeste
2000
6 | Rios Fuerte y Sinaloa 24 agosto 1999 10 diciembre 1999 IIl Pacifico Norte
7 | Rios Mocorito al Quelite | 24 agosto 1999 10 diciembre 1999 Il Pacifico Norte
8 | Rios Presidio al San 28 marzo 2000 15 Junio 2000 Il Pacifico Norte
Pedro
9 | Rio Balsas 15 diciembre 1998 26 marzo 1999 IV _Balsas
10 | Costa de Guerrero 28 marzo 2000 29 marzo 2000 V  Pacifico Sur
11 [ Costa de Oaxaca 25 noviembre1997 07 abril 1999 V_ Pacifico Sur
12 [ Rio Bravo 10 agosto1993 21 enero 1999 VI Rio Bravo
13 | Nazas-Aguanaval 25 noviembre1997 01 diciembre 1998 VIl Cuencas Centrales del
Norte
14 | Altiplano 24 agosto 1999 23 noviembre VIl Cuencas Centrales del
1999 Norte
15 | Lerma-Chapala 08 diciembre 1992 28 enero 1993 VIl Lerma-Santiago-Pacifico
16 [ Rio Santiago 18 Mayo 1999 14 julio 1999 VIl Lerma-Santiago-Pacifico
17 | Rios San Fernando- 24 agosto 1999 26 agosto 1999 IX Golfo Norte
Soto La Marina
18 | Rio Panuco 18 Mayo 1999 26 agosto 1999 IX Golfo Norte
19 [ Rios Tuxpan al Jamapa | 28 marzo 2000 12 septiembre X Golfo Centro
2000
20 | Rio Papaloapan 18 mayo 1999 16 junio 2000 X Golfo Centro
21 | Rio Coatzacoalcos 28 marzo 2000 16 junio 2000 X Golfo Centro
22 | Costa de Chiapas 25 noviembre 1997 26 enero 2000 XI Frontera Sur
23 | Rios Grijalva y | 28 marzo 2000 11 Agosto 2000 Xl Frontera Sur
Usumacinta
24 | Peninsula de Yucatan 18 mayo 1999 14 diciembre 1999 Xl Peninsula de Yucatan
25 | Valle de México 10 agosto 1993 16 agosto 1995 Xl Aguas del Valle de
México

Fuente: htpp//www.conagua.gob.mx/

Con la conformacion de los Consejos de Cuenca se tiene la intencion de propiciar cambios

importantes en la planeacion, organizacion, y administracion de los recursos hidraulicos, por

medio de una eficiente coordinacion entre las instancias, organizaciones, y demas actores

que intervienen en el manejo de los recursos hidraulicos. Una vez instalados, los Consejos

realizaran funciones administrativas, de programacion hidraulica regional, de gestion y

operacién de mecanismos financieros, y fomentaran el uso racional del agua.
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1.4.3.4. Regionalizacién Indigena

A través del Programa para los Pueblos Indigenas 2001-2006, formulado por la propia
SEMARNAT, ésta ha buscado implementar las politicas y acciones hacia ese grupo de
poblacién. Para 2001, con base en los datos del CONAPO vy el Instituto Nacional Indigenista,
la SEMARNAT consideraba una poblacion de 12, 707,000 habitantes indigenas, ubicada

principalmente en la parte centro y sureste del pais.

La regionalizacién considerada por la SEMARNAT es la definida por el Instituto Nacional
Indigenista a partir de las 20 regiones indigenas, y que son: Mayo, Sierra Tarahumara,
Huicot, Meseta Purépecha, Huasteca, Sierra Norte de Puebla, Totonaca de Veracruz, Otomi,
Mazahua-Otomi, Nahuatl, Costa del Sur de Michoacan, Choco-Mixteca-Popoluca de Puebla,
Nahuatl de la Cafiada Oaxaquefia-Poblana, Nahuatl-Jalapa-Martinez de la Torre de
Veracruz, Nahuatl-Orizaba-Coérdoba de Veracruz, Popoluca-Nahuatl los Tuxtlas de Veracruz,
Nahuatl-Tlapaneco-Mixteco-Amuzgo de Guerero, Chontal de Tabasco, Chiapas, Peninsula
de Yucatdn; y ocho subregiones para Oaxaca: Istmo, Sierra Norte, Papaloapan, Costa,
Cafnada, Mixteca, Sierra Sur y Valles Centrales.

La regionalizacion indigena considerada por la SEMARNAT, toma en cuenta entonces la
formulada en afios recientes por el INI, y que esta conformada por esas 20 regiones que
agrupan en su mayor parte, municipios con 30% y mas de poblacion indigena estimada
(PIE). Pero ademas de esas 20 regiones, se contemplan los territorios de los grupos
cuantitativamente minoritarios: Kumiai, Cucapa, Cochimi, Kiliwa, Paipai, Papago, Seri, Pima,
Kikapa, Matlazinca, Aguacateo, Ocuiteco, Ixcateco, Teco, Ixil, Cakchikel. Motozintleco,
Quiché, Jacaltepec y Kekchi ya que su densidad de habitantes es menor a 30% del total de
la poblaciébn de los municipios que habitan y no estan incluidas en esas 20 regiones

mencionadas®.

®1 véase SEMARNAT. Programa para los Pueblos Indigenas 2001-2006.
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1.5 Desarrollo Regional

Al igual que el concepto de region, el de desarrollo regional ha ido evolucionando a través de
los afios y en €l confluyen varios elementos explicativos que le dan una connotacién que se
ha visto nutrida, para volverse mas integral y menos estdtica. Como sucede con el
significado de region, el desarrollo regional incorpora varios elementos o interpretaciones a
su explicaciéon. Es conveniente esclarecer entonces desde el propio concepto de desarrollo,
entendido éste como el proceso de cambio social que persigue como finalidad dltima la
igualacion de las oportunidades sociales, politicas y econdémicas, tanto en el plano nacional
como en relacibn con sociedades que poseen patrones mas elevados de bienestar

material.®

En relacion con la sociedad, el término “desarrollo” no ha sido definido en forma exacta y por
ello no existe consenso entre los cientificos sociales acerca de su significado. Sin embargo,
la idea central que predomina en los intentos de definirlo podria expresarse si se le considera
como un proceso mediante y durante el cual se mejora la calidad de la vida de la sociedad;
es decir, como un mejoramiento en el bienestar social.®® Si se acepta esta definicion de
desarrollo social y si se acepta la validez de una separacién (con fines analiticos) de los
fendmenos sociales, se desprende que el desarrollo social incluye tanto al desarrollo
econdémico como al politico y al cultural en general de la sociedad, y por ende su campo es
mas amplio de lo que usualmente se supone.* Con base en los elementos anteriores, se
aceptaria entonces que el desarrollo econémico es sin6nimo de un mejoramiento en el

bienestar econémico de la sociedad.

Otra vision en relacion con el tema, es la de Desarrollo Humano, definida por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), como el “proceso por el que una sociedad
mejora las condiciones de vida de sus ciudadanos a través de un incremento de los bienes
con los que puede cubrir sus necesidades basicas y complementarias, y de la creacion de un
entorno en el que se respeten los derechos humanos de todos ellos.” Para su estimacion el

PNUD utiliza el indice de Desarrollo Humano, mediante el cual se realiza una medicién por

%2 Martin Tabuyo, Héctor. Qué entendemos por desarrollo. En Asociacion de Consultores en Soluciones
Empresariales-ACSE. Documento comisionado por la Camara de Comercio de Manizales, Colombia, 2006,
pags. 1-5 http://www.acse.com.ar/shop/otraspaginas.asp?paginanp=125&t=Dr.-Héctor-Martin-Tabuyo.htm

%3 carrillo Huerta, Mario M. Desarrollo Regional. Estudios... op. cit pag. 9.

® carrillo Huerta, Mario M., Ibid, pag. 10
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pais, basandose en un indicador social estadistico conformado por tres componentes
respecto a tener una vida larga y saludable (medida por la esperanza de vida al nacer); al
nivel de educacion (medido con la tasa de alfabetizacion de adultos y la tasa bruta
combinada de matriculacion en educacion primaria, secundaria y terciaria); asi como un nivel

de vida digno (determinado mediante el PIB per capita estimado en délares).®

Respecto al concepto en mencidn, también debe considerarse el de desarrollo sustentable,
ya gue esta connotacion ha sido ampliamente asumida, tanto a nivel internacional como
nacional, en cuanto a sus aspectos mas generales, que se refieren a la necesidad de
modular el desarrollo econémico en funcién de criterios de sustentabilidad ambiental y de

equidad social.®®

Mencionadas las definiciones anteriores, por desarrollo regional se entiende un aumento en
el bienestar de la regién expresado en indicadores tales como el ingreso por habitantes, su
distribucion entre la poblacion, la disponibilidad de servicios sociales y la adecuacion de sus
normas legales y administrativas. Son procesos de transformacion econémica y social que
comprende crecimiento del producto per cépita, cambio de las estructuras productivas y

modernizacion de la sociedad en su conjunto.

Para las Naciones Unidas el desarrollo regional es un proceso que se da en un ambito
nacional a escala regional (subnacional), y abarca las caracteristicas econémicas, sociales y

fisicas del cambio en una zona durante un determinado periodo de tiempo.®’

%5 PNUD. Informe de Desarrollo Humano 1997.

66 Trabajar para el desarrollo sustentable implica avanzar simultaneamente en cinco dimensiones: econdmica,
humana, ambiental, institucional y tecnolégica. En la econémica significa que el mercado puede aprovechar a su
favor y a favor del desarrollo sustentable las oportunidades que supone la aplicacién de regulaciones ambientales
nacionales e internacionales, la puesta en marcha de procesos de produccion mas limpia y eficiente y la
agregacion de valor a las materias primas. La humana implica enfocarse a buscar una mejor calidad de vida
(superar la pobreza, satisfacer las necesidades basicas humanas e igualar los ingresos), reasignado los recursos
econdémicos para atender estas necesidades. La ambiental se refiere a que no es posible concebir el desarrollo ni
la vida humana sin el sustento de la naturaleza, por lo que los modelos de desarrollo estan inevitablemente
vinculados a lo ecolégico y ambiental. Lo institucional quiere decir que la sustentabilidad implica realizar
progresos significativos en la descentralizaciéon politica administrativa de las decisiones, para estimular nuevas
formas de organizacién y participacion ciudadana. Finalmente la dimension tecnoldgica implica la basqueda y
cambio hacia tecnologias mas eficientes en el caso de los paises industrializados y el desarrollo de tecnologias
mas eficientes y limpias en paises en vias de rapida industrializacién. Véase. Informe “Nuestro Futuro Comun”.
1987.

" ONU. The United Nations Programme in Regional Development. An introduction to subnational planning. Nueva

York, 1972.
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Con los afios el significado de desarrollo regional ha incorporado diversos elementos para su
entendimientos, asi “El desarrollo debe tener raices endoégenas y no siempre imitar modelos.
En consecuencia, los estilos de desarrollo no solamente deben ser diversos y responder a
las estructuras economicas y sociales especificas de un pais asi como el medio ambiente
natural y humano y la identidad cultural, sino que también debe estar de acuerdo con los

objetivos nacionales y la forma en que cada pais percibe su propio futuro”.®®

1.6 ElI Enfoque Territorial del Desarrollo Regional

En el cierre de 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 hace en la region Centro Occidente, tanto
para el periodo de estudio del tema, como en el propio proceso que continla su marcha en la

actualidad.

Al respecto hay que mencionar que en los ultimos afios, se ha venido elaborando un nuevo
marco conceptual respecto al desarrollo regional, denominado Visiébn Territorial del
Desarrollo. Mediante éste se aborda la gestion del desarrollo desde una perspectiva
territorial, es decir, otorgandole una importancia decisiva en el proceso de desarrollo,
concibiendo al territorio no s6lo como el escenario de los procesos sociales y econémicos,
sino como la dimension 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 que el espacio se construye
social e histéricamente, esto es, que cada sociedad con su modo de produccién, produce su
propio espacio, y con base en el enfoque de la Geografia Econ6mica e Industrial
desarrollada por Ron Martin y por los regulacionistas franceses George Benko y Alain
Lipietz, que conciben igualmente al espacio como la dimension material de las relaciones

sociales. Son teorias que parten de la reflexion de que las relaciones sociales tienen una

%8 Contasi, Marx. La capacidad epistémica como factor politico y metodolégico relevante en el proceso de
planificacion, cita a Naciones Unidas, la Ciencia y la tecnologia y el concepto de desarrollo, Austria, 1980,
SIAP, Venezuela, 1980, pag. 17
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expresion territorial, y que por ello el espacio se constituye en un campo de fuerzas en donde
interactGan los factores histéricos y fisicos, con la accién nutrida de los agentes sociales.®

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
construccion de la propia sociedad. Comprension del territorio que contiene la idea de éste,
como un espacio de poder, de gestion, en él que se producen relaciones de posesion y de
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 accién del desarrollo, porgue se descubre que el territorio
es el resultado de las interacciones sociales, que es producto de las relaciones de poder,
razon por la cual se considera necesario transformar las formas de uso y aprovechamiento
de 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 visién
holistica, por una visibn que contempla al territorio como un todo, que considera su
multidimensionalidad, intertemporalidad, intergeneracionalidad, multisectorialidad y la
articulacion de una economia territorial. Multidimensionalidad que refiere a las diferentes
dimensiones que conforman a un espacio territorial, a saber: dimension econdmica,
dimensién sociocultural, dimensién ambiental (administraciébn y gestion de los recursos
naturales) y dimension politico institucional. Intertemporalidad que alude a que las acciones
que 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 fendmenos, reconocer Ila
complementariedad 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

69 Moncayo. Evolucion de los paradigmas y modelos interpretativos del desarrollo territorial. Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), Santiago de Chile, 2001, pag. 31.
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competitivas y comparativas de las cadenas productivas se expresan en el territorio, las

economias de aglomeracion.”

Con base en esta concepcion integral del territorio, el nuevo enfoque de desarrollo plantea la
formulacion de politicas y estrategias de desarrollo que contemplen la territorialidad de los
procesos sociales, econdmicos y politicos; planteamiento que explicitamente sefala la
necesidad de la intervencion del Estado y de todos los agentes que actdan en un espacio
determinado para lograr su desarrollo.”” De hecho, este enfoque territorial del desarrollo
enuncia que 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 intervenciéon no sé6lo del Estado, sino la
intervencion conjunta del Estado con la sociedad civil, por medio de la creacién de un

proyecto politico regional.

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 economico, justicia social, democracia y sostenibilidad ambiental. Y se aclara
gue se hace referencia a un proyecto politico y no simplemente a un plan, porque su
implementacion repercutird 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 se constituya en 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 contemplen todas las interrelaciones
econdmicas, sociales, politicas que se producen en él. Se piensa en una visién transversal
de las politicas sectoriales con fuertes repercusiones en las estrategias regionales y se
enfatiza ademas en un cambio radical de la planificacién en el sentido de que tiene que

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

° Sepuilveda, Sergio. Desarrollo Rural Sostenible-Enfoque Territorial. Abril 2004.
http://www.gobernabilidad.cl/modules.php?name=News&file=article&sid=498.

A partir de este enfoque territorial del desarrollo se han elaborado propuestas de politicas y estrategias de
desarrollo, entre sus autores se encuentran: Sergio Boisier, J. L. Coraggio, Rafael Echeverri, Javier Delgadillo
y Héctor Ferreira.
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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.

Hay que destacar que este enfoque de desarrollo regional le confiere un significado mas
amplio al término de desarrollo, definiéndolo no s6lo como el logro de cierto crecimiento
econdémico o como el logro de modernizacién de las regiones, sino como un proceso social
en construccién, como un proceso de cambio que busca potenciar el desarrollo integral y
sustentable de la sociedad, esto es, el desarrollo econdémico, el desarrollo social y el
desarrollo humano, para lo cual es necesario invertir simultaneamente en los capitales con
los que cuentan las regiones, a saber: capital econémico, capital humano, capital social y
capital natural. El primero de ellos referido a la riqueza, a los bienes y servicios producidos,
el capital humano que concierne a los conocimientos de las personas, al “know how”, a su
alimentacion, salud, cultura; el capital social que atafie a los grados de asociacion, de
confianza de cooperacion entre las personas y los grupos sociales, a la democracia; el

capital natural que trata de los recursos naturales del territorio.

Se concibe al desarrollo como un proceso social en construccion fundamentalmente de
desarrollo social y humano, es decir, que pretende lograr el desarrollo integral de la persona
humana (dimensién material, intelectual y espiritual) y de todas las personas; de igual
manera como un proceso que busca reducir las desigualdades econdémicas entre las
regiones, pero fundamentalmente la pobreza. Asi que el desarrollo es visto como un proceso
en construccion por la propia comunidad territorial, proceso en €l que ésta es la autora,
gestora y beneficiaria de su propio desarrollo, lo que entrafia activar una nueva forma de
gestion del desarrollo. Se trata de una gestion mas eficiente a través de la colaboracion de
todos los agentes del territorio en cuestion, por medio de la construccion de sinergias,

alianzas, asociaciones, en un proyecto de desarrollo territorial compartido por todos.

Ademas, el proceso de desarrollo es visto como un proceso de desarrollo sustentable, lo que
significa que sea capaz de conservar el medio ambiente, y sobre todo que sea capaz de
mantenerse de forma continda a lo largo del tiempo, que sea durable, por lo que se piensa

gue debe ser un proceso en el que se construyan comunidades humanas cuya organizacion
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asuma caracteristicas de los ecosistemas, tales como: interdependencias, asociacion,
flexibilidad, diversidad, reciclaje”. Asimismo, en torno al tema de la sostenibilidad ambiental
se piensa que es necesario que el interés colectivo se imponga a los intereses particulares,
por medio de procesos e instituciones que realmente representen el interés colectivo, que

existan instrumentos para el control y el manejo ambiental.”

Este cambio en la concepcién del desarrollo conduce necesariamente a una revision y
replanteamiento de los objetivos y estrategias del desarrollo, en primer lugar en este enfoque
se enfatiza en una indispensable Planeacion Social Territorial como una forma de alcanzar el
desarrollo, rechazando de manera tajante el planteamiento de que el desarrollo se alcanzara
dejando actuar sélo a las fuerzas del mercado, y se subraya que se debe partir de un Plan
de Desarrollo Territorial Nacional, que debe contemplar claramente las metas de largo plazo
que la sociedad en su conjunto desea alcanzar, en segundo lugar se proponen algunas

estrategias de desarrollo que se consideran claves, entre ellas destacan:

1) la transformacion productiva con la introduccion de innovaciones productivas y la calificacion de
los recursos humanos con la que se busca lograr un mejor participacién en los mercados (local,

regional, nacional e internacional) en el contexto de la creciente competitividad global.

2) la necesaria participacion social concertada de los diferentes actores socioecondmicos regionales
publicos y privados, en la toma de decisiones para actuar sobre su espacio determinado, para
lograr aprovechar las condiciones con las que cuenta su territorio, con una utilizacion eficiente y
sostenible de los recursos enddgenos y para aprovechar las oportunidades que les ofrece el

contexto externo.”

3) la transformacion institucional, esto es la reforma de las instituciones o incluso la creacién de
nuevas para convertirse en instrumentos eficaces de desarrollo. Mas auln, Schejtman y Berdegué
opinan que la transformacién productiva y el cambio institucional deben realizarse de forma

simultanea, ya que para llevar a cabo la transformacion productiva es necesaria la otra.”

2 Franco Augusto. s/f, ¢ Por qué precisamos de un Desarrollo Local Integrado y Sostenible?:
http://www.grupochorlavi.org/php/doc/documentos/porque.pdf, pags. 13-15

& Echeverry Perico, Rafael s/f., Nuevos temas para viejos problemas de la América Rural. Corporacion
Latinoamericana Misién Rural, Colombia, pag. 6

" Delgadillo Macias Javier (coord.) Planeacién Territorial, Politicas Publicas y Desarrollo Regional en México.
Serie Cuadernos del Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias de la Universidad Nacional
Auténoma de México, Cuernavaca, Morelos, México. 2004, pag. 25

& Schejtman, Alejandro y Berdegué, J. Desarrollo Territorial Rural. Centro Latinoamericano para el Desarrollo
Rural, Santiago de Chile. 2004, pag. 30
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Estrategias que se consideran vitales en el proceso de desarrollo, fundamentalmente la de la
participacién de los actores del territorio, quienes se piensa que pueden y deben actuar,
considerando precisamente al territorio en el que se encuentran y al que construyen, para
lograr mejorar su competitividad frente a otros territorios y asi lograr mejorar sus condiciones
de vida. De manera que se juzga indispensable que el proyecto de desarrollo sea concertado
socialmente, es decir, que los diversos actores, compartan una vision comun sobre el
territorio, y por tanto objetivos comunes, establezcan estrategias, lleguen a acuerdos y
compromisos de accién para que conjunten esfuerzos y logren propiciar el desarrollo de sus

territorios.

Es por ello, que esta perspectiva de desarrollo regional encuentra inevitable crear una nueva
relacion entre el Estado y los diferentes actores sociales de la regién, en la que ambos
compartan una visién territorial del desarrollo, y conjunten esfuerzos para alcanzarlo, una
relacion en la que se considere a los actores de la sociedad civil como sujetos con capacidad
de decision, capaces de pensar, actuar y concertar acuerdos para impulsar procesos de
desarrollo. Es decir, se trata de construir una nueva forma de asociacion entre el Estado y la
sociedad civil, para lo cual se juzga forzoso un cambio en las instituciones, en el disefio de
sus politicas publicas, que tendrian que formularse con un enfoque territorial integral e
incorporar una verdadera participacion social concertada de los diversos actores de una

region.

Explicitamente se sostiene que el objetivo es impulsar un proceso de desarrollo endogeno,
buscando sinergias entre los distintos actores que comparten el territorio para generar
crecimiento econdémico y buscar una mejor distribucién del ingreso entre la poblacién. Se
insiste en la endogeneidad, considerada como la capacidad que tienen que adquirir las
regiones para apropiarse de una parte del excedente generada en ellas y reinvertirlo en las
propias regiones, asi como la capacidad de las regiones de desarrollar o apropiarse de la
ciencia y la tecnologia, de generar su proceso de cambio tecnoldgico, ademas de tener la
capacidad precisamente de tomar decisiones y ejecutar acciones de desarrollo acordes a su

proyecto de desarrollo.

Como puede verse, para la puesta en marcha de esta estrategia es indispensable un

conocimiento profundo del territorio: de las actividades, empresas, mercados, gobierno,
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conocimientos, técnicas, competencias, recursos humanos, recursos fisicos, relaciones
internas, relaciones externas, vinculos de las empresas en el territorio, instituciones, etc. Asi
como una utilizacién eficiente de sus recursos y capacidades, habilidades y conocimientos
de los actores locales para lograr un desarrollo sostenible y en beneficio de la mayoria. Es
decir, que el proceso de desarrollo no sélo debe contemplar las ventajas comparativas, sino

especialmente las ventajas competitivas.

No hay duda que la visidn territorial del desarrollo exige tomar en cuenta las condiciones
ambientales del territorio, los usos que se hacen de éste, aprovechar los esquemas de
economia de mercado predominantes en el capitalismo global actual en beneficio de la
mayoria de la poblacion, buscando usos alternativos del territorio de los cuales podrian
obtenerse mayores beneficios econdmicos, lo que conduciria a establecer nuevas
actividades econ6micas que ofrezcan mejores y mas oportunidades de empleo, ingreso y
desarrollo; sin olvidar la interpretacion y significado que le dan los propios actores locales al
territorio, asi como a su dimension cultural y social. En suma, se estima que la politica
publica debera fomentar aquellas actividades que generen mayores externalidades positivas
a la sociedad y no aquellas que sélo generen rentabilidad privada. Se plantea una politica
integral sobre el territorio."

Cabe hacer mencion que la vision territorial no acepta la dicotomia entre lo urbano y lo rural,
sino que concibe a ambos como parte de una misma unidad de gestion e integra al
urbanismo con la ruralidad en una politica de desarrollo sostenible. Invocando asi a la
complementariedad y a la subsidiaridad, a los mecanismos de integracién entre
componentes de una region, y entre ésta y otras regiones.”” La vision territorial del desarrollo
conduce asi a una nueva apreciacion del territorio y de aspectos antes no valorados tales
como: la cuestion ambiental y ecoldgica, los servicios ambientales, la sostenibilidad de los
sistemas productivos y la cultura. De hecho, se dirige hacia la adopcién de sistemas de
gestion ambiental mas eficientes, aspecto ya contemplado en los planteamientos de la
SEMARNAT en el caso de México.

"6 Echeverri Perico, Rafael s/f., Nuevos Temas para Viejos Problemas de la América Rural. Corporacion
Latinoamericana Mision Rural, Colombia, pag. 24

" Echeverri Rafael y Maria P. Rivero, Nueva Ruralidad. Vision del Territorio en América Latina y el Caribe.
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), San José, Costa Rica, 2002, pag. 41
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En suma el enfoque territorial del desarrollo permite entender y gestionar el desarrollo de otra
manera distinta de como se ha venido realizando, permite integrar ejes fundamentales del
desarrollo: la organizacion econdmica, la articulacion productiva, el desarrollo sustentable, la
relacibn hombre/naturaleza, la organizacién social y politica, la cultura. El enfoque territorial
privilegia las politicas de ordenamiento territorial, de inclusibn econdémica y social, los
conceptos de cooperacion, corresponsabilidad, la apreciacién multidimensional en la que los
aspectos ambientales, econdmicos, sociales, culturales y politicos interactian sobre el
territorio. Ademas, este enfoque pondera una economia territorial que supera la vision
sectorial de la economia, y como se ha mencionado no sélo otorga importancia al capital

econdmico, sino también al capital humano, al capital social y al capital natural.

Un aspecto relevante, es que este enfoque sefiala la necesidad de desarrollar estrategias
diferenciadas para las regiones, de acuerdo a sus condiciones, y exigencias distintas,
reconociendo la diversidad natural y la heterogeneidad de condiciones sociales, econémicas
y politicas de las regiones. El enfoque territorial sobre el desarrollo regional concibe a lo
regional de manera distinta a lo sectorial. Considera que un enfoque sectorial que interviene
en la elaboracién de politicas publicas separa y fragmenta la tematica de la realidad que
debiera ser atendida por el gobierno. En cambio, el enfoque regional tiene una vision
integral, intersectorial y con referencias explicitas del territorio. Las politicas sectoriales
tienden a homogeneizar el territorio, en tanto que las politicas regionales atienden a su
caracter heterogéneo y a la diversidad de condiciones, problemas y oportunidades de

desarrollo que en él tienen lugar.

Pero la perspectiva territorial, visualiza que los enfoques sectorial y regional no actdan en
forma excluyente en la elaboracion de las politicas publicas, sino que son enfoques
complementarios que deben construirse y beneficiarse entre si. El predominio absoluto de
alguno de ellos es igualmente negativo. A pesar de ello, sin embargo, reconoce que el
enfoque sectorial es predominante y la balanza de lo regional se inclina hacia una casi total
inexistencia. La visioén integral que caracteriza al enfoque territorial une a los conceptos y los
métodos de la historia y la geografia econdmica; se caracteriza también por un concepto de

estrategia integral, donde soélo existe una estrategia de desarrollo de una region.
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En lo que se refiere a la instrumentacion, las estrategias regionales requieren de esquemas
multisectoriales, basados en una institucion Unica con capacidad de ejecucion o bien, en
instrumentos de coordinacion de politicas y acciones sectoriales. El enfoque busca operar en
distintos niveles territoriales, empezando por los tres niveles constitucionales en los que esta
organizado el gobierno mexicano. Pero también a varios niveles intermedios —mesorregional,
subregional, microrregional- que reconocen realidades territoriales especificas y propician la
coordinacién y concentracion de acciones regionales conjuntas entre los estados y
municipios. Los actores que intervienen son los tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal), asi como otros actores privados y sociales necesarios para la construccion de
arreglos institucionales para la promocion del desarrollo regional. Toma en cuenta la
estimulaciéon de la participacion comunitaria y la articulacion entre los distintos actores
presentes en los territorios y se propician mecanismos de concertacion y coordinacion entre
ellos. Los elementos constitutivos que forman parte del concepto son los procesos
participativos de planeacion, gestion, evaluacioén y control, orientados a la promocion del
desarrollo regional con enfoque territorial, asi como al fortalecimiento institucional local y
regional. Entre los instrumentos y mecanismos que se utilizan para el desarrollo territorial, se

encuentran la concertacion, la participacion y coordinacion entre actores.

Puede decirse que, guardada toda proporcion de los elementos que conforman el enfoque
territorial del desarrollo regional, los trabajos de promocién en la region Centro Occidente,
buscan apegarse a ese modelo, tanto en los planteamientos, como en el terreno practico de
su proceso. Se toman como referencia esas definiciones y se agrega ademas que el
desarrollo regional que se concibe busca contribuir al proyecto nacional. Es decir se da un
proceso interregional que abarca la transformacioén espacial de la estructura econémica y

sociocultural del pais, o sea el equilibrio entre las regiones.

Gracias a esta perspectiva territorial, la planeacion regional posibilita la comprension de la
realidad a partir de una manifestacion mas compleja y, por lo tanto, permite construir una
vision, definir estrategias y acciones de caracter integral para atender problemas regionales

que el enfoque sectorial dificilmente podra comprender y resolver de forma satisfactoria.
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CAPITULO Il. EVOLUCION RECIENTE DE LA PLANEACION,
LA DESCENTRALIZACION Y EL DESARROLLO
REGIONAL EN MEXICO

A manera de marco histérico del trabajo, este capitulo presenta una descripcién general
sobre el curso que han seguido a lo largo de los afios la planeacién, la descentralizacion y el

desarrollo regional, buscando ademas identificar si se da una interrelacion entre éstos.

Al hacerse la revisiéon de la literatura sobre el tema, lo primero que se encuentra es que en
México la promocion del desarrollo regional ha estado siempre formalmente asociada a las
esferas centrales del gobierno, eso explica en buena parte que, debido a los cambios de
gobierno, su implementaciéon no haya sido uniforme, ni continua, ni que haya sido producto
de una accion siempre planeada y deliberada. Asimismo, cuando se describe el
comportamiento de la planeacion y el desarrollo regional, lo que los identifica es que existen
distintos enfoques por diferentes autores, quienes describen y clasifican los esfuerzos
gubernamentales por incorporar el aspecto regional (espacial) a su agenda del desarrollo,
pero que tienen en comun la separacion del analisis en periodos que corresponden a las

administraciones del gobierno federal.™

Respecto a la unidad de analisis, los estudios se refieren al desarrollo regional tanto desde la
consideracion de una region conformada por un grupo de entidades federativas apoyada
mediante programas especificos, o bien al desarrollo al interior de las propias entidades

federativas (subregiones).

Durante la revision, en un intento por hacer una periodizacién, se toma como referencia
principal la propuesta de Jaime Sobrino™, quien basandose en varios autores, identifica seis
etapas principales, que clasifica segun el tipo de acciones mas importantes realizadas por el
gobierno mexicano en turno considerando los aspectos espaciales (territoriales) para el
desarrollo, entre 1915 y 1994. Las etapas subsiguientes son caracterizadas con base en los
propios autores referidos en la descripcion. De hecho el periodo es largo, por lo que sélo se

mencionan de manera descriptiva los rasgos y acciones generales durante esos afnos.

"8 carrillo Huerta, Mario M., op. cit pag. 70.
" Sobrino Figueroa, Jaime. Gobierno y Administracion Metropolitana y Regional. México, Instituto Nacional
de Administracion Publica, 1993, pags. 167-186
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En algunos autores se enumeran las acciones de desarrollo regional de manera
desvinculada, sin relacionarlas con la planeacion o llamandola como planeacion del
desarrollo indistintamente. Si se quisiera comparar esa descripcion buscandole elementos
del enfoque territorial, evidentemente esto no es tan valido. Otros mas en tanto tienden a
denominar planeacién del desarrollo a lo que se trazé o intent6 hacer desde el gobierno hace

muchos afios, aun cuando no se hayan tenido resultados visibles.

Ademds, cuando se aborda el tema, en los autores hay una tendencia 0 sesgo a orientarse
mas a identificar y describir programas y acciones de tipo econémico. Se describen al
desarrollo regional y a la descentralizacién como el impulso de programas econémicos en
distintos estados de la Republica, sin entrar a analizar la forma en que deberan enfocarse y

orientarse el desarrollo de las regiones ni el papel que han jugado las instituciones publicas.

Las etapas propuestas por Jaime Sobrino para los afios 1915 hasta 1994, asi como las de
los afios posteriores hasta la actualidad, se desglosan en las siguientes lineas.

2.1 Acciones Pioneras, 1915-1940

Durante este periodo, se incluye a la Ley Federal de Reforma Agraria de 1915, debido a que
fue uno de los principales instrumentos de colonizacion del pais, y la cual se dice tuvo un

impacto positivo sobre la distribucion territorial del ingreso y la riqueza en general.®

El uso de la planeaciéon en el gobierno de México, se remonta a los afos posteriores al
movimiento armado revolucionario, especialmente después de 1917 con la primera
transmisién pacifica del poder. La década de los afios veinte se caracterizd por el inicio de la
reconstruccion del pais, el establecimiento de las bases de un Estado moderno y la creacion
de las primeras instituciones y organismos publicos: Partido Nacional Revolucionario, Banco
de México, Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, Comisiones Nacional Bancaria,

de Irrigacién y de Caminos.

8 palacios, Juan José. La Politica Regional en México 1970-1982. Guadalajara, Universidad de Guadalajara,
1989, pag. 63.
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En 1928, el presidente Calles establecio el Consejo Nacional Econdmico de los Estados
Unidos Mexicanos. Este organismo, de acuerdo con su ley constitutiva, tenia la finalidad de

efectuar estudios sobre los problemas econdémicos y sociales de México.

Para 1930, el presidente Pascual Ortiz Rubio, promulgé la primera Ley sobre Planeacion
General de la Republica, la cual representd una de los primeros intentos de planeacion
realizados en el mundo. A través de ésta se cred la Comisiébn de Programa como 4rgano
dependiente de la entonces Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas; la cual tenia
como proposito fundamental la elaboracion de estudios, planes y programas para coordinar
el desarrollo material del pais de manera ordenada y armoénica, ademas de prever el
desarrollo del Plan Nacional de México. Asimismo, contaba como cuerpo consultivo con la
Comision Nacional de Planeacion, la que estaba integrada por representantes de los

sectores publico y social.

El presidente Abelardo L. Rodriguez, en 1933, estableci6 como 6rgano técnico consultivo
dependiente de la Presidencia de la Republica, el Consejo Nacional de Economia de los
Estados Unidos Mexicanos, que tenia como encomienda principal atender consultas,
formular iniciativas y recomendaciones, asi como realizar investigaciones en materia

econdémica.

También en 1933, el Partido Nacional Revolucionario (PNR) elaboro el Primer Plan Sexenal,
cuyo objetivo principal era servir de plataforma electoral para el siguiente candidato
presidencial. En 1934, el presidente Abelardo L. Rodriguez, lo denomina Primer Plan de
Gobierno y es asumido por el candidato y posterior Presidente de la Republica, Lazaro
Céardenas. Ese plan proponia sustancialmente impulsar el desarrollo econémico, superar las
condiciones dificiles del sector externo, dar mayor énfasis en la solucién de los problemas
agrarios y educativos. Ademas presentaba la planeacién como un proceso eminentemente
politico; establecia que el Estado era un agente activo de gestiéon y de ordenacion de los

fendmenos vitales del pais; y rechazaba el simple mecanismo de mercado.

Con el primer Plan Sexenal de los afios 1934-1940, los gobiernos de algunas entidades
federativas comenzaron a interesarse por elaborar planes a nivel urbano, los cuales toman
fuerza como planes reguladores. Sin embargo, éstos se desarrollan de manera aislada y sin

sustento juridico hasta la promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos,
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muchos afios mas tarde, a finales del periodo de Luis Echeverria, la cual contribuy6é a

generar politicas nacionales aunque sin una vision integral.

Los primeros planes regionales de desarrollo del pais, se emprendieron en el periodo 1934-
1940 en la cuenca del Bajo Bravo para promover la agricultura de riego y evitar
inundaciones, y en el Valle del Yaqui para regular la tenencia de la tierra y restituir tierras a

los yaquis e impulsar la produccién agropecuaria.®

En 1936 la Secretaria de Agricultura y Fomento elaboré una primera regionalizacién para
propésitos de planeacioén, dividiendo al pais en cinco zonas: Noreste, Norte, Centro, Pacifico
Sur y Golfo.* Sin embargo todavia estaba lejos la institucionalizaciéon de la participacion del
sector publico en materia territorial. En 1938, el Partido Nacional Revolucionario cambia su
nombre por el de Partido de la Revolucién Mexicana. En 1940, bajo el lema “hacia el Mar” se
trataron de crear actividades fuera de las grandes ciudades, por medio del desarrollo de las
cuencas hidrolégicas y de los medios de comunicacion, buscandose el objetivo de reforzar la
actividad del campo.

2.2 Politicas de Impacto Territorial Aislado, 1941-1970

Este periodo empieza con el segundo Plan Sexenal de Gobierno 1940-1946. El Partido
Nacional Revolucionario elaboré el Segundo Plan Sexenal para la campafa politica de
Manuel Avila Camacho. Sin embargo, el estado de beligerancia que prevalecia en el
momento, derivado de la Segunda Guerra Mundial, impidié el desarrollo de dicho plan. En
1942 se cred la Comisién Federal de Planificacion Econdmica, sustituyendo al Consejo

Nacional de Economia.

Durante el sexenio del presidente Miguel Aleman Valdés (1946-1952), y con la
transformacion del Partido de la Revolucién Mexicana en Partido Revolucionario Institucional,
se crea la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. Esta tuvo a su

cargo, entre otras funciones, la tarea de control de la administracion publica centralizada y

81 Casalet, Monica. “Descentralizacion y Desarrollo Local en México”. Banco Nacional de Comercio Exterior, SNC,
Comercio Exterior, Vol. 49, Nam. 12, México, Bancomext, diciembre de 1999, pag. 1102.

8 Garza, Gustavo. Cincuenta afios de investigacion urbana y regional en México, 1940-1991 México, El Colegio
de México, 1999, pag. 27.
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paraestatal. En 1946 se elabora el Programa de Cuencas Hidroldgicas, cuyo objetivo era la
planeacion del desarrollo de regiones localizadas fuera de la mesa central del pais, tomando
como elemento motor un proyecto hidrologico (Tepalcatepec, Papaloapan, Fuerte, Grijalva y
Balsas).®® Aunque el impulso a ese Programa, mas que una preocupacion por el desarrollo

integral del pais, fue mas bien una concesion al grupo de los nacionalistas.

Durante 1947 se promulgé la primera Ley de Control por parte del Gobierno Federal, de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal. Mediante ésta se otorg6 a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, entre otras facultades, la de proponer al
Ejecutivo Federal un plan general de operaciones, el cual una vez aprobado, se convertia en
obligatorio. Igualmente, se le otorgd la facultad de control y fiscalizacién del sector

paraestatal.

En 1953 se cred el Programa de Parques y Ciudades Industriales, el cual represento la
iniciativa mas directamente orientada a promover la descentralizacion industrial, y que
empieza informalmente con la construccién de Ciudad Sahagln y otras cuatro ciudades (y
cinco parques) industriales, antes de formalizarse en 1970.* En esta primera etapa se
establecieron cinco ciudades y cinco parques, algunos de caracter privado que
distorsionaron el objetivo del programa debido a que se localizaron segun criterios de
mercado, dejando de lado la estrategia de promover la ubicacion industrial en regiones con

insuficiencia de crecimiento.

En lo relativo a acciones de planeacion, mediante la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa, se promovia, entre otras cosas, el desarrollo de proyectos de
planes reguladores, a nivel profesional y académico. Estas acciones, en su mayoria
intuitivas, que conducirian mas tarde a los planes de gobierno o de desarrollo a nivel estatal
0 nacional, en sus inicios fueron muy globales, al querer adoptar incluso una perspectiva
internacional; se concebian en su relacién con la regién latinoamericana y el pais, por lo que

resultaban muy generales y no siempre acordes con la realidad que pretendian atender.

En 1954, el presidente Adolfo Ruiz Cortines ordend la creacién de la Comisién Nacional de

Inversiones, oficina dependiente de la Presidencia de la Republica. Posteriormente, con la

8 palacios, Juan José. op. cit. pag. 64.
# palacios, Juan José, Ibid, pag. 65.
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presidencia de Adolfo Lopez Mateos, en 1958 se crea la Secretaria de la Presidencia, la cual
durante tres sexenios compartid con las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y del
Patrimonio Nacional —antes Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa-,

las funciones de planificacion, presupuestacion, control y vigilancia.

La Secretaria de la Presidencia, tenia como atribuciones recabar los datos necesarios para
la elaboracion del plan general del gasto publico e inversiones del Poder Ejecutivo Federal, y
los programas especiales que fijara éste; planear obras, sistemas y su debido
aprovechamiento; proyectar el fomento y desarrollo de las regiones y localidades que
indicara a su arbitrio el Presidente de la Republica; coordinar los programas de inversién de
los diversos 6rganos de la administracion puablica; asi como planear y vigilar la inversion

publica y a la de los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.

En el desarrollo estabilizador de los afios 1958-1970 la industria se concentré por regiones,
aunque tampoco fue evidente la preocupacion por desarrollar una politica de

descentralizacion de las actividades econdmicas.

A decir de Bataillon, los primeros estudios sobre desarrollo regional a nivel nacional fueron
patrocinados en México por el banco central entre 1960 y 1965 “...en un momento en que
los poderes publicos tuvieron inquietudes por hacer una planificacién regional”.®® Sin
embargo, esas inquietudes respondian a la preocupacion gubernamental por los problemas
que pudieran ocasionar en la paz social los desequilibrios regionales que el propio proceso
de desarrollo estaba generando en el pais, de manera que en esos afios se introdujo una
politica de desarrollo equilibrado como parte de la estrategia econémica nacional, y se puso
en préctica la planificacion (sectorial y regional) como guia de la orientacién del proceso de

desarrollo.

Es decir, la atencién a los desequilibrios regionales en México se dio, durante el siglo XX,
mediante la utilizacion de politicas especiales para cada regién basadas en distintos

conceptos e instrumentos, particularmente en el aprovechamiento de cuencas hidrolégicas.®

% Bataillon Claude. Las Regiones Geograficas en México. 102 edicion, México, Siglo XXI Editores, 1993, pag. 16
8 veéase al respecto Barkin, David y Timothy King. Desarrollo Econémico Regional: enfoque por Cuencas
Hidroldgicas. México, Siglo XXI Editores, 1970, caps. Il y IV.
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En los afios sesenta, se hizo evidente que los desequilibrios regionales eran, mas que un
sintoma del estadio de subdesarrollo a otro de desarrollo, un aspecto que esta intimamente
ligado al proceso de desarrollo en si. De igual manera se apreciaba que estos desequilibrios
eran el resultado de los modelos de politicas de desarrollo nacional puestas en practica en
aquellas décadas. Asi, mas que crear politicas de desarrollo orientadas a zonas rezagadas
especificas, era necesario poner en marcha una politica de desarrollo nacional que

permitiese una distribucién del crecimiento econdmico en el territorio.

En 1961 se elaboré el Programa Nacional Fronterizo, cuyo objetivo era proporcionar
incentivos fiscales y de otro tipo para facilitar el establecimiento de la industria en la region
fronteriza del norte de México, lo que constituyé un elemento fundamental para el desarrollo
de la industria maquiladora de exportacion.®” Para el afio de 1965, durante el régimen del
presidente Gustavo Diaz Ordaz, se encargd a la Comisién Intersectorial para la Formulacion
de Planes Econdmicos y Sociales a Corto y Largo Plazo (la cual fue creada el 2 de marzo de
1962) la elaboracion del Programa de Desarrollo Econdmico para el sexenio, con aplicacion
para el periodo 1966-1970. La responsabilidad de la Comision Intersecretarial era la de
estudiar la reforma administrativa necesaria para lograr el alcance de los objetivos
propuestos en el programa referido. Sin embargo, por circunstancias diferentes al orden
politico y econémico, dicha Comisién abandoné la elaboracion del Programa de Desarrollo
Econdmico y Social para el sexenio, por tanto, dirigié sus esfuerzos a la institucionalizacion
de los sistemas y mecanismos de programacion de la administracion publica federal. Uno de

sus aportes de mayor éxito fue la sectorizacion.

Fue hasta los afios setenta cuando el gobierno mexicano incluyé en su agenda estrategias y
politicas especificas de promocion del desarrollo regional. Dichas estrategias tenian el
objetivo de la promocion del desarrollo regional, pero han consistido en politicas con
instrumentos que van desde la reubicacion de algunas familias enteras en nuevos
asentamientos (con muy poca relacion con las teorias del desarrollo regional) hasta la
preparacion e implantacion de programas regionales de desarrollo que cumplen con toda la

planificacién regional.

8 palacios, Juan José, op. cit. pag. 65
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2.3 Estrategia Econdémica Nacional y Politica de Desarrollo Equilibrado, 1971-1976

En estos afios, destacan la reforma administrativa del Presidente Luis Echeverria que a
través de la planeacion, buscaba combatir el centralismo y promover directamente el
desarrollo regional, teniendo como estrategia central la descentralizacién industrial y la
creacion de polos de desarrollo. Se promovié la creacidon de programas y acciones como la
Comision Nacional de Zonas Aridas, en 1970; la Comision Intersecretarial para el Fomento
Econdémico de la Franja Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres, en 1972; el Plan
Nacional de Nuevos Centros de Poblacién Ejidal, en 1971; el Programa para la Promocion
de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales, en 1971; los Decretos
de Descentralizacion y Desarrollo Regional, entre 1971 y 1972; la Siderurgica Lazaro
Céardenas-Las Truchas, en 1971; el régimen de Maquiladoras, en 1972; la Comision
Coordinadora para el Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec, en 1972; el Programa de
Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER), en 1973; la Comision Coordinadora
para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja California, en 1973; los Centros
Coordinadores Indigenistas, en 1973; la Ley General de Poblacion, en 1973; la Comisién
Nacional de Desarrollo Regional, en 1975; la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
en 1976, y; la Ley General de Asentamiento Humanos, el 13 de mayo de 1976.%

En 1971 comenzaron los esfuerzos de desconcentracion de la Ciudad de México con el
decreto de descentralizacion industrial, que circunscribié por primera vez el otorgamiento de
subsidios a empresas localizadas fuera de las grandes zonas metropolitanas de las ciudades
de México, Guadalajara y Monterrey. En el lapso 1970-1976 se crearon mecanismos de
caracter regional. Surgié la Direccién y la Comisién de Desarrollo Regional en la Secretaria

de la Presidencia en 1975 y los comités promotores del desarrollo en los estados.®

En esos afios se instala la Comision Coordinadora y de Control del Gasto Publico. Esta
pretendia establecer la coordinacion de las secretarias de la Presidencia, de Hacienda y
Crédito Publico y del Patrimonio Nacional, a través de un control estricto y continuo de las
asignaciones del gasto presupuestal, el seguimiento de su ejercicio y la evaluacién de los

propésitos alcanzados que se hallaban vinculados al presupuesto correspondiente.

8 carrillo Huerta, Mario M., Ibid., pag. 71.
89 Rodriguez, Victoria. La Descentralizacion en México. México, 12 reimp., Fondo de Cultura Econémica, 1999,
pag. 142
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En 1972 se crea, en la entonces Secretaria de la Presidencia, el Proyecto de Desarrollo
Regional y Urbano de México (PDRUM), asesorado técnicamente por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, y cuyo objetivo era la elaboracion de una politica
regional de desarrollo. Con este proyecto se buscaba dar un enfoque regional a la politica de
desarrollo nacional mas que la utilizacién de politicas casuisticas de desarrollo de las

regiones.*

Orientado a canalizar inversiones a las zonas y comunidades mas atrasadas del pais, en el
afio de 1973 se establece el PIDER, programa con un enfoque multisectorial y participativo.
Fue financiado con recursos de apoyo crediticio del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El PIDER fue un proyecto
de desarrollo rural de caracter integral y fue igualmente el primer instrumento programatico
que sustentd su ejecucién en una coordinacion y cooperacion de las entidades y
dependencias federales en los ambitos nacional y estatal. Con un disefio operativo por
microrregiones, el Programa dio prioridad a los proyectos productivos. Su ejecucion
representd una importante experiencia en materia de programacion de inversiones en zonas
rurales y capacitdé a un gran ndmero de técnicos en diferentes aspectos del proceso de

planeacion.®

La Direccion General de Desarrollo Regional, se establecié en 1974, teniendo a su cargo
esta nueva forma de planeacién en el pais. El PDRUM fue su brazo técnico. En ese sexenio
fueron creados en toda la Republica los llamados Comités Promotores del desarrollo
(COPRODES), conocidos después como los Comités de Planeacion para el Desarrollo de los
Estados (COPLADES) y dio inicio la formulacién sistematica de los planes estatales de
desarrollo. La estrategia regional de desarrollo formulada por el PDRUM estaba compuesta
por lineamientos de coordinacion territorial de diversas politicas sectoriales federales,
particularmente la industrial, urbana, de transportes, agropecuaria y federal. Formulé también
una propuesta de institucionalizacion de la politica regional de desarrollo. Al final, en los tres
sexenios siguientes, este enfoque de planeacion regional de desarrollo fue cambiando hasta

convertirse en algo totalmente distinto a lo que inicialmente se cred.”

% Ferreira, Héctor, op. cit. pag. 26

% Cernea, Michael. “Measuring Project Impact: monitoring and evaluation in the PIDER rural development
project-Mexico”. World Bank Staff Working Paper, Num. 332, June 1979.

%2 Ferreira, Héctor, Ibid., pag. 27
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En 1975, como resultado de los esfuerzos dirigidos al control presupuestal, se logré el primer
Presupuesto de Egresos con orientacion programatica. También se iniciaron las primeras
fusiones en el sector paraestatal, como resultado de la instalacion de un proceso de

reordenamiento previsto en la reforma administrativa.

La Alianza para la Produccién, emprendida en 1976, impulsé la creacion de puertos
industriales, y para favorecer la ubicacion de las plantas productivas se recurrié a créditos
diferenciales y subsidios. Esto fue acompafiado de tarifas preferenciales en la energia
eléctrica y la petroquimica para los industriales localizados en dichos polos. Durante el
periodo 1970-1982 se desarrollaron iniciativas enfocadas a la descentralizacion
administrativa® y en el periodo posterior se profundizé el proceso de descentralizacion
gubernamental. La politica regional plasmada en el Plan Nacional de Desarrollo proponia
descentralizar y redistribuir competencias entre las tres instancias de gobierno; reubicar en el
territorio nacional las actividades de produccion; dirigir la actividad econémica a ciudades
medias, asi como integrar una red transversal de comunicaciones, transportes y acopio,
almacenamiento y comercializacion con objeto de integrar los mercados regionales y revertir

los procesos de desarrollo regional desequilibrado.*

Con motivo de las elecciones presidenciales, el Partido Revolucionario Institucional elabord
el proyecto de Plan Basico de Gobierno 1976-1982, el cual tuvo como punto de arranque la
consideracion de los logros y avances que el partido creia posible alcanzar mediante la
gestion de su candidato a la Presidencia de la Republica. A partir de dicho plan, en la
campafia presidencial de José Lépez Portillo se llevé a cabo una encuesta nacional
mediante las reuniones del Instituto de Estudios Politicos, Econdmicos y Sociales del PRI
(IEPES). El resultado de esta encuesta nacional culminé con la elaboracién del documento
denominado Bases para la elaboracién de un programa de gobierno. Este representd el
primer paso en la formulacion de un sistema integral de planeacion. Cabe destacar que este
programa esboz6 en lineas generales la estrategia y acciones que posteriormente se
precisaron en el Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Las principales acciones del periodo

apenas descrito se enumeran en el siguiente cuadro:

% Casalet, Mdnica, op. cit, pag. 1102
* idem
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Cuadro 2.1
Programas y acciones representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 1971-1976

Plan, Programa o Accion principales Afo de referencia
Comision Nacional de Zonas Aridas 1970
Decretos de Descentralizacion Industrial
Decretos de Descentralizacion y Desarrollo Regional 1971-1972

Complejo Siderurgico Lazaro Cardenas — Las Truchas
Plan Nacional de Nuevos Centros de Poblacion
Régimen de Maquiladoras ampliado
Comision Intersecretarial para el fomento Econémico de la Franja Fronteriza 1972
Norte y las zonas y Perimetros Libres
Comision Coordinadora para el Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec
Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER)
Comisién Coordinadora para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja
California 1973
Centros Coordinadores Indigenistas
Ley General de Poblacién
Comisién Nacional de Desarrollo Regional
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1975
Comision Nacional de Desarrollo Regional
Ley General de Asentamientos Humanos
Convenios Unicos de Coordinacion 1976
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
Fuente: Sobrino Figueroa, Jaime. Gobierno y Administracién Metropolitana'y Regional. México, Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1993, pags. 167-186; Palacios, Juan José. La Politica Regional
en México 1970-1982. Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 1989, pags. 75-118.

Como se observa en el cuadro anterior, en la administracion de Luis Echeverria se cre6 un
namero amplio de instrumentos para promover el desarrollo del pais, buscando impactar
directamente el territorio. El problema es que el impacto concreto no se observé a través de

los afios.

2.4 Planificacién Urbano-Regional Institucionalizada, 1977-1982

En el sexenio de José Lopez Portillo, el concepto de planeacion regional del desarrollo se
fracciond en diversos planeamientos y programas estratégicos con orientacion regional
coordinados por la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), la

Secretaria de Programacion y Presupuesto (SSP) y la propia Presidencia de la Republica.
Durante los afios setenta y hasta inicios de los ochenta se construyé un amplio sistema de
programacion y planeacion para administrar la inversion federal en lo estados y coordinar las

acciones de ambos niveles de gobierno. Este sistema operaba mediante instancias de

63



planeacion estatales en las que se definieron las prioridades de inversidon, y convenios
Federacion-estado en los que anualmente se definia la aportacion de recursos. Todo esto se
institucionaliz6 después mediante la Ley de Planeacién de 1983, la cual todavia sigue

vigente.

Durante ese mismo periodo se crea una nutrida red de comisiones nacionales para coordinar
el impulso al desarrollo de zonas especificas, llamense marginadas, aridas, fronterizas, de
alto potencial productivo, etcétera. Asimismo, se canalizaron considerables recursos para
promover la desconcentraciébn de la actividad econdémica de las tres grandes zonas
metropolitanas hacia un conjunto de ciudades medias. Se instrumentaron programas de
incentivos fiscales y financieros regionalmente diferenciados, asi como programas para
construir parques industriales y grandes proyectos en torno al desarrollo de las industrias
siderurgica y petroquimica, entonces monopolios del Estado. Sin embargo, con la crisis
econdémica de los afios ochenta y la consecuente contraccion del gasto publico, exigida por
el programa de estabilizaciéon y ajuste macroeconémico, la estrategia y los programas de
desconcentracion territorial de la actividad econdémica fueron desterrados por completo de la

agenda gubernamental.

En este periodo sobresalen el Programa de Puertos Industriales cuyo objetivo era crear polos
de desarrollo en las costas del pais a través de la construccidn de infraestructura portuaria, e
inversion en siderurgia, energia eléctrica, fertilizantes, refinacion y petroquimica, en cuatro
puntos principales: Altamira, Tamps., Coatzacoalcos, Ver., Lazaro Cardenas, Mich., y Salina

Cruz, Oax.%

Con la creacion de la Secretaria de Asentamientos y Obras Publicas (SAHOP) en 1977, el
Estado mexicano institucionaliza las politicas para el desarrollo urbano y regional. Se
reconoce asi la necesidad de crear un sector especifico en esta materia, y que apoyara a su
vez, la descentralizacion y la desconcentracién de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México (ZMCM). El Estado establecié ademas la planificacion como un proceso de toma de
decisiones entre los tres ambitos de gobierno, a nivel de politicas crediticias, fiscales y las
especificaciones concernientes a este nuevo sector. A partir de aqui se inicia, mediante
bases juridicas y soportes administrativos concretos, a una adecuada administracion del

poblamiento sobre el territorio, aunque sin establecer todavia una adecuada orientacién del

% carrillo Huerta, Mario M., op. cit pag. 71.
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desarrollo sobre el territorio. Se crearon las comisiones de conurbacion, sobresaliendo por su
importancia la del centro del pais, que reunia a los gobernadores de los estados miembros

de la region y al regente del Distrito Federal.*®

La promulgacién por primera vez de un Plan Nacional de Desarrollo (Plan Global) y planes
sectoriales, dieron origen a todo un escenario completo de planificacion que incluye planes

regionales, estatales y municipales de desarrollo.

El Estado formulé y decreté una serie de instrumentos de tipo fiscal, crediticio y de
coordinacién regional, con los cuales intenté integrar el proceso de planificacion con la
aplicacion de recursos. Destacan en este periodo:

e La creacion de la Comisién de Franjas Fronterizas (CODEF) y de la Coordinaciéon General de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) en 1977, como instrumentos para la
accion regional.

e FEl Programa de Descentralizacion de la Administracion Puablica Federal en 1978 y el
Programa de Estimulos para la Desconcentracién Territorial de las Actividades Industriales en
el afio 1979 como politicas de apoyo a la descentralizacion y desconcentraciéon de la ZMCM y

la region centro.®’

En 1978 el Plan Nacional de Desarrollo Urbano pretendia la localizacion de las actividades
econdmicas y de la poblacion en las zonas de mayor potencial del pais, asi como mejorar y
preservar el medio ambiente, ademas de promover un desarrollo urbano equilibrado, y del
cual se derivaron planes de desarrollo urbano al nivel estatal, municipal, de conurbaciones y

de centros estratégicos.

Respecto a la educacion, el proceso descentralizador en ese sector habia comenzado con
un decreto presidencial en la administracion anterior, y continué en 1978 con la
desconcentracion administrativa de la SEP y la creacion de 31 delegaciones en los estados,
lo cual sugeria que no se habian consolidado sistemas estatales de educacion; que existian
diferentes formas de entender y practicar el federalismo y que los métodos de solucion del

conflicto variaban segun la naturaleza y los actores del litigio.

% Rodriguez, Victoria, op. cit. pag. 143
% palacios, Juan José, op. cit. pag. 95.
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Para el afilo 1979 se elaboré el Plan Nacional de Desarrollo Industrial, el cual a través de
estimulos preferenciales pretendia promover la localizacidon de actividades industriales del
Programa de Puertos Industriales. La adopciéon de la planeacion como instrumento de
gobierno fue una de las decisiones mas relevantes de ese sexenio. Mediante ella se
pretendi6 pasar a una etapa de definicion de objetivos a largo plazo, en donde se

establecieran responsabilidades y compromisos para la administracion publica.

La realizaciébn de diversas politicas de corte sectorial y espacial y su necesidad de
integracién en un solo documento trajeron como resultado del sexenio la elaboracion del
Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Dicho Plan contribuyé a la coherencia metodol6gica de
la planeacion en sus distintos niveles y ofreci6 un marco de referencia para futuras
administraciones. Ademas, significé el rescate de los planes sexenales iniciados en la
década de los treinta e incorpor6 los ideales espacio-sectoriales para el desarrollo global del

pais.

Al crearse la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) se le asigna la funcion de
elaborar los planes nacionales y regionales de desarrollo econémico y social y de programar

su financiamiento. Las acciones principales del periodo se listan en el cuadro siguiente:

Cuadro 2. 2
Programas y acciones representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 1977-1982

Plan, Programa o Accién principales Ao de referencia

Unidad de Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR)

Programa de Puertos Industriales 1977
Comision Nacional de Desarrollo Urbano

Comisién Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Perimetros

Libres

Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Programa de Desconcentracion Territorial de la Administracién Publica 1978
Federal

Sistema Alimentario Mexicano 1979
Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1980
Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982
Plan Global de Desarrollo 1980-1982

Fuente: Sobrino Figueroa, Jaime. Gobiernoy Administracion Metropolitana y Regional. México, Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1993, pags. 167-186; Palacios, Juan José. La Politica Regional
en México 1970-1982. Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 1989, pags. 75-118.

Enumeradas las principales acciones del periodo de José Lépez Portillo, destaca el impulso

a la planeacion, especialmente la urbana, ademas de programas como el COPLAMAR, que
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buscaba solucionar las disparidades regionales. La coyuntura financiera otorgada por la
expansion de las exportaciones petroleras favorecio el destino de una gran cantidad de
recursos para la construccion de sistemas de agua potable rural, caminos vecinales, centros
de salud y programas emergentes de empleo. Sin embargo, las acciones del COPLAMAR no
contaron con elementos organizados y racionalidad presupuestaria, por lo que en muchos

casos las atenciones fungieron solo como paliativos a la poblacion marginada.

2.5 Sistema Nacional de Planeacidon y Acciones ante la Crisis Econémica, 1983-1988

Durante su campafia hacia la presidencia, Miguel de la Madrid postul6 la planeacion
democratica. Mas tarde como presidente, envié al Congreso de la Unidn la iniciativa de la
Ley de Planeacion, la cual fue aprobada el 29 de diciembre de 1982 y publicada en el Diario

Oficial de la Federacién el 5 de enero de 1983.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, se incluyé un capitulo completo dedicado a la
politica regional, la cual se sustentaba en la conviccién de que “la descentralizacion de la
vida nacional es un imperativo para la consolidacion politica, econdmica, administrativa y
cultural, como sociedad equilibrada y plenamente desarrollada, que cancele los vicios de la
excesiva centralizacion”.®® En dicho Plan se resumia la politica regional del gobierno federal
entre grandes rubros: desarrollo estatal integral, fortalecimiento municipal y reordenacién de

la actividad econ6mica en el territorio nacional.

Con respecto al fortalecimiento federalista de los estados, el Plan precisaba que “la politica
del desarrollo regional tiene como ambito geogréafico fundamental a las entidades federativas
que integran la nacion” y que “el propdsito basico de esta politica es lograr, tanto en lo
econdémico como en lo social, dar plena vigencia al federalismo, impulsando el desarrollo de
las regiones en forma equilibrada”.®® Este planteamiento, al parecer era expresion de la
corriente nacionalista existente al interior del grupo en el poder en los primeros afios del
gobierno de Miguel de la Madrid, cuando todavia tenia expresion, ya que es a partir de esa
administracién cuando se reorient6 el modelo econdmico a través del denominado “cambio

estructural de la economia mexicana”, y que ha sido el paradigma en los tltimos afios.

% poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, pag. 378
% poder Ejecutivo Federal, Ibid, pag. 379
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Posteriormente, con el advenimiento de la crisis econdmica de finales de los setenta y
principios de los ochenta, que llevo al pais a situaciones dificiles con niveles altos de
endeudamiento externo e inflacion, la preocupacién gubernamental aparentemente se centré
tanto en los problemas de estabilizacion macroeconémica como en los que las crisis pudiera
ocasionar regionalmente, y el gobierno federal se involucré en los esfuerzos méas decididos
de promocién del desarrollo regional. Entre 1982 y 1988, se privilegié la formulacién e
implantacion formal de programas regionales de desarrollo, y se adecud la legislaciéon vy el

aparato administrativo para tal efecto.

Se buscod un regreso a la concepcion de la planeacion integral, impulsado por Manuel
Camacho Solis. Se elabordé también una propuesta de desconcentracion geografica de la
economia y la poblacién que perdié viabilidad y fue abandonada al profundizarse la crisis
economica en 1985. Destacan en este periodo dentro del Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988, el Programa Inmediato de Reordenacion Econdémica (PIRE), y los Programas
Regionales de Empleo, cuyo objetivo principal fue atenuar los efectos de las mediadas
antiinflacionarias que adoptaria el gobierno mexicano a efecto de solventar la crisis, a través

de una combinacién de acciones de fomento econdmico y bienestar general.

Mencion importante merece el Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI),
que tuvo como antecedente inmediato al Programa de Inversiones Pulblicas para el
Desarrollo Rural (PIDER) implementado durante los afios setenta en México. De hecho el

PRONADRI es considerado como una de las etapas o la fase de consolidacién del PIDER.

Desde 1980 habian iniciado los trabajos tendientes a redefinir el PIDER como un Programa
Integral para el Desarrollo Rural, superdndose de esta manera el enfoque de un mero
programa de inversiones, buscando incorporar y unificar los esfuerzos para el desarrollo,
tanto de las propias comunidades. De esa manera, durante la Administracion de Miguel de la
Madrid , como Programa Integral para el Desarrollo Rural, se le concibi6 como un
instrumento de la politica econdmica cuyo propdsito era promover el desarrollo de las
comunidades rurales atrasadas del pais y hacer llegar a sus habitantes los niveles minimos

de bienestar a que tienen derecho.
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El PRONADRI tenia como objetivo general promover un desarrollo autosostenido de las
comunidades rurales, en un ambito regional definido, mediante la participacion activa y
organizada de sus habitantes para generar y retener excedentes econOmicos,
canalizandolos hacia inversiones productivas y garantizarles el acceso a niveles minimos de
bienestar. Este Programa concebia al desarrollo como un proceso dinamico que
transformaria positivamente las estructuras econ6micas politicas y sociales de una
comunidad, asi como su escala de valores y por tanto, su forma de vida. Partiendo de esa
nocién, el Programa tenia un enfoque integral, al tratar de actuar sobre el conjunto de los
principales problemas que impedian el progreso de las comunidades a través de un conjunto

de acciones y programas.

Al convertirse en Programa Integral para el Desarrollo Rural, se concebia al desarrollo de las
comunidades rurales como resultado de la unificacién de las acciones de los distintos niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal), en un proceso participativo con sus habitantes, a
partir de un diagndstico de sus recursos, potencialidades y necesidades. Ese replantamiento
del Programa hizo necesario revisar y adecuar sus objetivos a los del un Programa Integral,

vinculados con los del Programa Global de Desarrollo y del Sistema Alimentario Mexicano.

A través de su forma de operar, se buscaba también integrar a nivel regional, las fases de
planeacion, programacion, presupuestacion, ejecucion y evaluacion. Entre las caracteristicas
del PRONADRI como Programa, destacan la de haber sido un programa federal que se
instrumentaba para todo el pais y se incluia anualmente dentro del Presupuesto de Egresos
de la Federacion; un Programa Multisectorial que incluia acciones en once sectores
programaticos (Inversiones en los sectores agropecuario, pesquero, agroindustrial, turistico,
comercial, comunicaciones, educacion, salud y asentamientos humanos). La dependencia
globalizadota era la Secretaria de Programacion y Presupuesto. EI PRONADRI era un
Programa Descentralizado desde su programacién hasta su ejecucion y evaluacion. También
se planteé como un programa participativo, en la medida en que en sus distintas fases
intervenian las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal; los gobiernos
de los estados; los presidentes municipales y los beneficiarios de las comunidades objeto de

atencion.*®

190 Rosales Gonzalez, Luis Alonso. Politica Econémica para el Desarrollo Rural en México (Caso PIDER). Tesis

Facultad de Economia, UNAM, México, 1984.
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En cuanto a la politica regional con el enfoque federalista, ésta se concerté en el Acuerdo
Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida. Para ello se realizaron la
reforma del Articulo 115 Constitucional en 1983, mediante los cuales se planteaba trasladar
funciones a los estados y municipios en materia de recaudacion de impuestos (predial y
traslado de dominio) y suministro de servicios (agua, recoleccion de basura, parques y
jardines). De esta forma se dio un paso importante para la recuperacion del municipio como

instancia econémica y politica.'®

Los Programas Regionales Estratégicos, planteados durante la Administracion de Miguel de
la Madrid, respondian a la necesidad de promover el desarrollo de las areas geogréficas que,
por sus recursos Yy ubicacién, se consideraron fundamentales en el reordenamiento
econdmico territorial para lograr un pais mas justo e igualitario. Para lo anterior se formularon
siete programas regionales: Mar de Cortés, Frontera Norte, Zonas Aridas, Zona
Metropolitana de la Ciudad de México y Region Centro, Region Sureste, Reordenacion
Henequenera y Desarrollo Integral de Yucatén; asi como Desarrollo Rural Integral de las
Mixtecas Oaxaquefias Alta y Baja.'*

El Programa de Desarrollo de la Regién Mar de Cortés, se planted impulsar el desarrollo
economico y social de los estados de Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y
Sonora. Mediante la estrategia formulada, se pretendia consolidar y diversificar las
actividades productivas, integrar los mercados y el sistema de enlaces regionales,
incrementar los servicios sociales basicos y lograr mejores relaciones econdémicas de la
region con el resto del pais. Ademas se buscaba el desarrollo de centros de poblacién en los
que fuera factible extender la infraestructura urbana y ofrecer mejores servicios de

educacion, salud y vivienda para sus habitantes.'®

Por su parte, el Programa Desarrollo de la Frontera Norte incluia al Gobierno Federal, a los
estados de Baja California, Chihuahua, Sonora, Coahuila, Nuevo Le6n y Tamaulipas, asi
como a 38 municipios fronterizos en estrecha colaboracion con los sectores social y privado.
Su objetivo era el de coadyuvar al desarrollo integral de dichos estados al elevar el nivel de

vida de sus habitantes; garantizar el abasto de productos basicos a la poblacién; crear

101 Rodriguez, Victoria, op. cit. pag. 148
102 secretaria de Programacion y Presupuesto. “Descentralizacion”. Cuadernos de Renovacion Nacional, Nam. I,
México, Secretaria de Gobernaciéon-Direccion de Comunicacién Social de la Presidencia, 1988, pags. 33-68.
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empleos; ordenar su crecimiento urbano y mejorar la integracion de la franja fronteriza con el
resto del pais.'® Las estrategias planteadas sefialaban la necesidad de impulsar las labores
de tipo agropecuario, promover el desarrollo de una planta industrial eficiente que pudiera
incorporar en mayor proporcion insumos nacionales, sustituyera importaciones y utilizara la
frontera como plataforma de exportacion; fomentar la integracion econdmica con el resto del
pais; mejorar los sistemas de comunicaciones y transportes, asi como la dotacién de los
servicios urbanos, modernizar el abasto y ampliar la cobertura de la asistencia a la salud.
Principalmente se buscaba beneficiar a los sectores mas desprotegidos de la poblacion y

apoyar el proceso descentralizador en forma integral.

El Programa de Desarrollo de las Zonas Aridas, incluyé la totalidad de los estados de
Aguascalientes, Coahuila, Nuevo Ledn y Zacatecas, asi como parte de los estados de
Chihuahua, Durango y San Luis Potosi. Tenia como propdésito racionalizar el uso del agua
disponible para favorecer las actividades agropecuarias; desarrollar agroindustrias; integrar
un sistema de ciudades medias y comunidades rurales que concentraran la poblacién
dispersa, brindar a los habitantes los servicios basicos indispensables a un costo menor y
con mayor calidad. Ademéas contemplaba incrementar la productividad del sector primario
donde se incluyera la acuacultura en pequefia y mediana escala. Ampliar la cobertura de los
servicios de salud, fortalecer el desarrollo urbano, asi como mejorar el sistema de

comunicaciones y transportes.'®

Otro Programa, el de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y Region
Centro (ZMCM), se cre6 debido a la gran concentracién que representa la ciudad de México
y su zona metropolitana, y de los problemas derivados del crecimiento de la misma hacia los
municipios aledafios, se consideraron sus efectos en el empleo, ordenamiento urbano y
proteccion ambiental; asi como el desequilibrio presupuestal existente entre los recursos
destinados al Distrito Federal y los que se orientan a los estados que lo rodean.'® Los
objetivos de este Programa resaltaban la importancia de controlar y ordenar el crecimiento
de la ZMCM, sin desatender los graves problemas de transporte, agua potable y deterioro del
medio ambiente, reforzando el desarrollo de las ciudades medias, mediante la ampliacién de

sus servicios urbanos y de salud, modernizar el sistema de enlaces carreteros entre los
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estados de la region, asi como impulsar las actividades agropecuarias y rehabilitar las zonas

ecologicas que han sido las méas afectadas.

El Programa de Desarrollo de la Regién Sureste se formuld para los estados de Campeche,
Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan. Su propésito era diversificar
y vincular las actividades econdmicas de la regién, evitar el constante deterioro de los
recursos naturales y de los ecosistemas que se veian amenazados por la explotacion
irracional. Se buscaba armonizar las acciones emprendidas en cada estado y en los diversos

sectores, con el fin de propiciar una mejor integracion regional con el resto del pais.*”’

Mediante el Programa de Reordenacion Henequenera y Desarrollo Integral de Yucatan se
pretendia elevar la calidad de vida de la poblacién a través del apoyo a la industria
henequenera y la diversificacion de su planta productiva. Para ello se realizaron actividades
de promocion industrial y de fomento de la industria maquiladora, lo que propicio la
expansion del sector secundario y la generacién de empleos.’® Al mismo tiempo se
efectuaron obras para ampliar y fortalecer la infraestructura portuaria en Puerto Progreso,
con el fin de que al incentivar las actividades industriales y el comercio exterior, reforzar las

actividades pesqueras e impulsar la generacion de divisas.

El Programa de Desarrollo Rural Integral de las Mixtecas Oaxaquefas Alta y Baja se plante6
apoyar con recursos y acciones de la Federacién y de manera concertada. También se
canalizaron recursos por parte del Gobierno Estatal con el fin de beneficiar el desarrollo y
bienestar de la poblacion mixteca en pobreza extrema. Se consideraba que la diversificacion
de las actividades productivas de la regién, asi como al elevarse las condiciones de vida de
sus habitantes y la integracion econdmica y social de la zona con el resto del estado,
propiciaria la permanencia de los mixtecos en sus propios poblados. Dentro del mismo
programa también se constituyeron sistemas de pequefia irrigacion y se impulsé la
construccion de caminos rurales y ampliacion de la red estatal carretera, se atendié el
acceso de la poblacion a la educacion a través de varias obras de construccién, mientras en

materia de salud se terminaron ocho centros comunitarios y se rehabilitaron dos.
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Respecto al sector Agropecuario y Forestal, para 1983 se elabor6 el programa de
descentralizacién del sector, enfocandose principalmente a la transferencia de funciones y
recursos a los gobiernos estatales y municipales, al apoyo a las organizaciones de
productores, y al impulso de la participacion de los campesinos en los distritos de desarrollo
rural. Por otro lado se establecieron 192 Distritos de Desarrollo Rural para dar unidad a las
politicas rurales, coordinando a los distritos y unidades de riego, distritos de temporal,
drenaje y acuacultura. Se establecieron 710 centros de apoyo, para brindar apoyo a nivel
local, servicios e insumos requeridos por los productores agropecuarios, forestales y

agroindustriales a los Distritos de Desarrollo Rural.

En cuanto a la politica agraria, se reestructuraron las Delegaciones de la Secretaria de la
Reforma Agraria, buscando responder con rapidez y calidad a las solicitudes de los usuarios,
dandoles la facultad de vigilar las elecciones de los consejos de administracion, agilizar
trdmites de expropiacion, tramitar expedientes, dictaminar la dotacion y ampliacion de ejidos,
restitucion de tierras, entre otras. Se crearon 36 Procuradurias Sociales Agrarias con la
responsabilidad de asesorar legalmente a ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios,
campesinos en general, con la finalidad de puedan resolver sus problemas de manera rapida
y justa. También se cred la Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT).!®

Referente al Turismo, previo a su descentralizacion, la Secretaria de Turismo inicié su
programa de desconcentracion administrativa con la creacion de las primeras delegaciones
federales. Para 1981, éstas desaparecieron y se crearon 31 coordinaciones federales de
turismo con 23 oficinas secundarias, pero la planeaciéon y el fomento, continué siendo
ordenada desde la capital del pais. En 1983, el Programa de Descentralizacion tenia como
objetivo brindar apoyo efectivo a la actividad y fomentar la utilizacién plena de los servicios

turisticos nacionales.*°

En lo que concierne al sector Salud y Seguridad social, en 1982 se crea el Sistema Nacional
de Salud. Una de las primeras modificaciones fue la conversion de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia al renombrarla como la Secretaria de Salud. También se le

atribuyeron funciones de coordinar las diversas acciones e instituciones en la materia. En

199 secretaria de Programacion y Presupuesto, op. cit. pags. 33-68

110 [dem

73



1983 se cred el Comité de Descentralizacion de los Servicios de Salud, coordinacion
programatica, la integracion de los servicios y la evaluacion del proceso. Entre 1983 y 1988
se descentralizaron los servicios de salud a la poblacién abierta en 14 estados: Tlaxcala,
Morelos, Guerrero, Jalisco, Baja California Sur, Tabasco, Sonora, Nuevo Ledn, Querétaro,
Guanajuato, Colima, Estado de México, Aguascalientes y Quintana Roo; en donde reside el

42% de la poblacion.

Asimismo, en diciembre de 1982 se decidié agrupar al Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia (DIF) en el Sector Salud y coordinarlo con el Instituto de la Senectud,
con los Centros de Integracion Juvenil y con la Procuraduria de la Defensa del Menor y la
Familia. El DIF firmé convenios de coordinacién y cooperacién con los gobiernos de las 31
entidades federativas, se logr6 homogeneizar a nivel nacional los programas institucionales,
las bases juridicas y las estructuras organicas de los sistemas estatales DIF. El 10 de enero
de 1986 entr6 en vigor la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social, la cual
beneficié la coordinacion y organizacion de las tareas de atencién social limitando la
dispersion de esfuerzos y recursos. El DIF promovié ante los gobiernos de las entidades

federativas la expedicion de leyes locales de asistencia social.***

Para el afio 1982 se reestructur6 el Sistema Educativo Nacional y se formulé el Programa
Nacional de Educacion, Cultura, Recreacion y Deporte (PNECRD). Mediante la restauracion
organica de las delegaciones, se instalaron los consejos estatales de educacién, presididos
por los gobernadores y con la participacion de los responsables de los Servicios
Coordinados de Educacién Publica. Se ofrecié capacitacibn y especializacion de los
profesores por medio de 74 unidades regionales de la Universidad Pedagdgica Nacional en
todas las entidades del pais. En cuanto a la Educacion Superior: se buscaba que los propios

estados determinen las carreras necesarias para apoyar el desarrollo de la entidad.**

En el sector laboral, la Secretaria del Trabajo y Prevision Social determind, conforme a su
Programa de Descentralizacion, facultar a sus delegaciones federales en los estados para
emitir criterios y opiniones en asuntos de su competencia, asi como lo relacionado con las
procuradurias auxiliares foraneas de la Defensa del Trabajo. Como parte de ese sector, el

Servicio Nacional de Empleo llevo a cabo acciones para tener un mayor conocimiento sobre
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la demanda y oferta de trabajo y facilitar el reclutamiento, seleccién y desarrollo de personal.
El servicio se amplié a 31 entidades federativas, en 77 ciudades del pais y en las 16

delegaciones del Distrito Federal.'*®

Otros programas y proyectos de descentralizacién disefiados durante la administracién de
Miguel de la Madrid, fueron el Programa de Desarrollo Comunitario con la participacion de la
Mujer (PINMUDE), el cual estaba dirigido a las poblaciones marginadas, y consideré
acciones de caracter integral, orientadas fundamentalmente a la capacitacion para la
produccion de bienes y servicios, a la proteccién del ingreso familiar y a elevar sus niveles de
vida. A través del PINMUDE se pretendia capacitar a mas de un millobn de mujeres en
actividades como confeccion de ropa y granjas familiares, entre otras. Asimismo se buscaba
beneficiar a mas de 5.5 millones de personas en acciones de bienestar social como fomento

a la salud, planificacion familiar, reforestacion y regulacion del estado civil.

Durante el periodo en referencia, se conté también con el Programa Nacional de Fomento
Industrial y Comercio Exterior (PRONAFICE) 1984-1988, entre cuyos objetivos estaba buscar
un nuevo patron de industrializacién y una desconcentracion territorial no dispersa de la
industria. El gobierno, a través del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, pretendia
rescatar el concepto regional, haciendo adecuaciones al aparato administrativo
gubernamental, con el fin de generar planes regionales que ocuparan un lugar destacado en

dicho Sistema, y que derivaron en la generacion de planes estatales.

Por otro lado, se generaron planes estatales y 31 experiencias estatales por cada estado de
diverso tipo, incluyendo acciones para enfrentar la emergencia econdémica (seis estados);
impulso a proyectos productivos (seis estados); ampliacién de los servicios sociales (cinco
estados); planeacion y coordinacion (ocho estados); y; concertacion y participacion social
(seis estados). También se realizé un esfuerzo de descentralizacion administrativa,
conjuntamente con un estudio de 22 subsistemas de ciudades en el Consejo Nacional de
Poblacion, con base en la metodologia de los modelos gravitacionales del analisis

regional.***
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Finalmente, respecto a estos afios hay que sefialar que durante su gestion presidencial, De
la Madrid promovio cambios en la Constitucion Federal, entre otros al articulo 26, para
introducir la facultad econémica del Estado que le da la atribucidn de organizar el sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional. Las acciones principales del periodo en

revision se enumeran en el cuadro siguiente:

Cuadro 2.3
Programas y acciones representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 1983-1988

Plan, Programa o Accion principales Afio de referencia

Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y
la Regién Centro

Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral

Reformas al Articulo 25 y 26 de la Ley Nacional de Planeacién 1983
Reformas al Articulo 115: Nuevas atribuciones a los municipios en materia
de dotacién de servicios publicos y planeacion.

Programa Regional del Sureste

Diez Planes Regionales; 31Estatales; tres de Zonas Conurbadas; 2,377 1983-1988
Municipales

Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

Programa Nacional de Ecologia 1984-1988

Programa Regional de la Frontera Norte

Programa Regional de las Zonas Aridas

Programa Regional de las Mixtecas Oaxaquefias 1983-1988

Programa Regional del Mar de Cortés

Programa Regional de Reordenacion Henequenera y Desarrollo Integral de

Yucatan

Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior 1984-1988

Fuente: Sobrino Figueroa, Jaime. Gobierno y Administracion Metropolitana y Regional. México, Instituto Nacional
de Administracion Publica, 1993, pags. 167-186; Secretaria de Programacion y Presupuesto.
“Descentralizacion”. Cuadernos de Renovacion Nacional, Num. 1l, México, Secretaria de Gobernacion-
Direccién de Comunicacién Social de la Presidencia, 1988, pags. 33-68.

Como se observa en el cuadro anterior, se formulé un nimero importante de programas
durante el periodo referido para dar impulso a la descentralizacion y el desarrollo regional.
De hecho tendria que elaborarse un cuadro muy amplio para registrar todas las acciones
emprendidas durante esos afios. La propuesta de descentralizacion formulada y emprendida
durante este periodo de gobierno, ha sido hasta ahora la mas amplia y desarrollada, aunque
los alcances y efectos no fueron los esperados. Hubo un ejercicio importante de planeacion
para el desarrollo, pero la instrumentacion o implementacién no dio continuidad a lo

elaborado en el Gabinete.
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2.6 Acciones para el Reordenamiento Territorial y Mejoramiento Solidario de la
Calidad de Vida de la Poblacion, 1989-1994

En los afios de gobierno de Carlos Salinas de Gortari se realizé un desmantelamiento de las
instituciones de la planeacién regional, en el marco de un proyecto de gobierno con una
vertiente orientada a la reforma econdémica y al libre mercado y otra, destinada a generar
soluciones transitorias a la pobreza, como contrapeso de dichas reformas. El golpe certero
de este proceso fue la desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP),
gue era la instancia globalizadora del gasto federal y la sectorizacion de los programas
regionales que pasaron a ser parte de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE), que a su vez se convirtio en la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en ese

mismo periodo de gobierno.™*

Las decisiones tomadas por el gobierno de Salinas respecto al papel y la institucionalidad de
la politica regional modificaron esta politica al grado de hacerle perder sus atributos
esenciales como tal. Asi, sin el contrapeso de una aproximacion regional-territorial, desde la
época de Salinas, las politicas publicas concebidas sectorialmente, de manera aislada,

fueron atomizandose progresivamente.

De esa manera, conforme a la visidn de esos afos, las politicas publicas establecidas desde
el Gobierno Federal se ejecutaban de manera aislada y autdnoma en el territorio, hacia los
estados, los municipios, las comunidades. Cada institucion federal, es duefia absoluta de sus
programas, que transfieren recursos a los estados y a los municipios bajo sus propias reglas,
lo cual dificulta la articulacion de las acciones y los recursos en los niveles local o regional,
en funcion de propoésitos integrales. Concebidas de manera aislada, los programas pueden,
probablemente, considerarse como pertinentes y eficaces. Sin embargo en conjunto, esta
l6gica de planeacion y gestiéon propicia una gran dispersion de esfuerzos y recursos y, en
dltima instancia, una ineficacia estructural para atender los problemas y oportunidades

fundamentales del desarrollo regional y nacional.

En el ambito organizacional del sector publico, después de que en 1981 & la Secretaria de
Programacion y Presupuesto se asigno la responsabilidad Unica e integral en materia de

planeacion y se le otorgaron atribuciones para conducir la planeacién nacional y regional de

15 Ferreira, Héctor, Ibid, pag. 29
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modo integral del pais, asi como sefialar la metodologia y procedimientos de participacion y
consulta a los sectores social y privado; se realizan modificaciones. En febrero de 1992, se
presentd una iniciativa de reforma a la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal
mediante la cual se fusionaba la SPP con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en las
funciones relacionadas con la planeaciéon y programacion, que es tal y como funciona

actualmente la SHCP.

Asi entonces, con la reforma econ6mica, el libre mercado y soluciones transitorias a la
pobreza, finalmente las instituciones de planeacién regional fueron desmanteladas durante el
sexenio de Carlos Salinas. Desaparece ademas la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto, y los programas regionales son sectorizados en la SEDUE, cambiada a
SEDESOL. En esta dependencia federal la politica federal se transforma en una politica

social cuyo objetivo es combatir la pobreza en forma centralizada.**®

En varios paises la planeacion regional fue afectada globalmente por la crisis econémica. Sin
embargo, los gobiernos en otros paises buscaron la manera de adaptar la planeacion
regional y el ordenamiento territorial a la nueva realidad. En México fue diferente. El gobierno

de Salinas desmantelé materialmente las instituciones de planeacién regional.*’

Durante los afios noventa, a medida que se considerd que se habian sentado las bases para
salir de la crisis, la promocion del desarrollo regional dejé de ser prioritaria, dando paso al
ajuste macroecondémico (antiinflacionario) y a la apertura comercial (antiendeudamiento via
mayor comercio exterior) como principales objetivos de la politica econémica nacional. Asi,
entre 1989 y 1994, el desarrollo regional fue tomado en cuenta mas por sus caracteristicas
inerciales y sus implicaciones socioculturales que por su significado econdmico,
incorporandose a la agenda de la politica social del gobierno federal, y se mantuvo a la
planeaciéon por ser precepto constitucional, pero mas como una practica de control de
gestion en un esquema de estabilizacibn macroecondmica, que como un instrumento de

promocioén del desarrollo equilibrado.™®

Como programas y acciones de planeacién y desarrollo regional en esta etapa, se incluye al

propio Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, que pretendia la modernizacion nacional en
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todos los niveles, sectores y regiones, contando con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano
1990-1994 y el Programa de las 100 Ciudades Medias, cuyos objetivos eran conformar una
mejor distribucion y calidad de los servicios urbanos. También se incluye el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL), en 1989, que perseguia objetivos de bienestar,
produccioén, ingresos, y desarrollo regional, en forma semejante a los Programas Regionales

de empleo del sexenio anterior.

En el tema educativo, en 1992 se suscribié el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacion Basica. El Acuerdo planteaba las expectativas de que un régimen descentralizado
reforzara el federalismo, se buscaba fusionar los antiguos subsistemas federal y estatal en
un todo arménico. Mediante éste, el gobierno federal transfiri6 a los estados los activos
escolares, la responsabilidad de operar el sistema, las relaciones laborales con los maestros
y recursos financieros importantes. En 1996 se firmaron convenios con todos los estados de
la federacion para la descentralizacién de los servicios de construccion, rehabilitacion y
mantenimiento de las escuelas preescolar, primaria y secundaria en todas sus modalidades
(excepto educacién especial), por medio de la creacion del Comité Administrador del
Programa Federal de Construccién de Escuelas (CAPFCE).

Durante el periodo en referencia se buscd privilegiar la participacién de la sociedad civil
mediante las tareas del PRONASOL y la SEDESOL, junto con el trabajo realizado por el
Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO). Aun cuando el PRONASOL se
orientaba fundamentalmente a combatir la pobreza, tuvo un papel importante en la
coordinacién de acciones descentralizadas, ya que el impulso a regiones y comunidades fue
una de sus caracteristicas. El programa previd tres grandes ambitos de accidn: bienestar
social, produccion y desarrollo regional, este Ultimo mediante la creacion de fondos
municipales de solidaridad, cuya finalidad fue "transferir recursos adicionales a los
municipios mas pobres del pais y fortalecer su capacidad financiera y de gestion ante los
requerimientos de los habitantes"."™ La ejecucién de estos fondos estaba a cargo de los
consejos municipales de solidaridad formados en cada ayuntamiento; se lograron integrar
alrededor de 27,000 comités de solidaridad compuestos por miembros y organizaciones

civiles.'®

119

120 Rodriguez, Victoria, op. cit. pags. 162-168

Cabrero Mendoza, Enrique (coordinador). Las Politicas Descentralizadoras en México, 1983-1993: logros y
desencantos. México, CIDE- M. A. Porrda, 1998, pags. 112-113
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Un aspecto interesante del PRONASOL es que se formuld como una estructura en
ocasiones paralela y en otras transversalmente al aparato administrativo formal, pasando
directamente del Poder Ejecutivo a la comunidad dejando de lado &mbitos estatales y
municipales. La flexibilidad de este Programa le permitia conectar diversos niveles de las
secretarias y dependencias del sector central sin necesariamente seguir procedimientos
jerarquicos establecidos. Una consecuencia mala se derivd del intento por establecer
mecanismos de comunicacién directa con los comités, lo cual debilité méas los fragiles

avances descentralizadores hacia los gobiernos locales logrados en el periodo anterior.**

En ese sexenio el impulso del desarrollo regional se orientd al fomento de ciudades medias
con la creacion de obras de infraestructura y dotacién de servicios urbanos, principalmente
en las zonas con mayor potencial de desarrollo. De esta forma surgieron cuatro nuevos
parques industriales: tres en Baja California y uno en Chihuahua. La politica de desarrollo
regional mantuvo como prioridad nacional el PRONASOL para la construccion de
infraestructura y diversificacion de actividades productivas en todas las regiones del pais, en
particular las menos favorecidas. El listado de los principales programas del periodo se anota
en el siguiente cuadro.
Cuadro 2.4

Programas representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 1989-1994

Plan, Programa o Accion principales Afo de referencia
Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994
Programa de 100 Ciudades Medias 1992
Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Béasica 1992
Programa Nacional de Solidaridad 1991
16 Programas Regionales de Solidaridad 1993
Programa de Desarrollo Integral de la Frontera Norte 1990-1994
Ramo 26: Solidaridad y Desarrollo Social 1992
Ramo 20 1992

Fuente: Sobrino Figueroa, Jaime. Gobierno y Administraciéon Metropolitana y Regional. México, Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1993, pags. 167-186; Secretaria de Programacion y
Presupuesto; Gasca Zamora, José. La Region en las Politicas Publicas e Intervenciones del
Desarrollo. Materiales del Diplomado en Andlisis Regional, Ledn, Gto. Universidad de Guanajuato,
Marzo de 2006.

El cuadro anterior da cuenta de que fueron pocas las acciones orientadas a la
descentralizaciébn y el desarrollo regional en este periodo de gobierno. Destaca el
PRONASOL como programa en cuanto a su tamafio y modalidades de orientaciéon que se

derivaban de él hacia los territorios. Posiblemente este programa podria verse como un

2! fdem
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intento de descentralizacion hacia la sociedad civil, pero con el inconveniente de que
disminuia la participacion de los gobiernos estatales al promover una relacion directa
gobierno federal y beneficiarios, con lo que ayudé a profundizar el presidencialismo. En tanto
el desarrollo regional fue dejado de lado casi por completo, ya que solo era referido dentro

del los programas que se derivaban del PRONASOL.

2.7 Entre el Auténtico Federalismo y el Resurgimiento Fraccionado y Espontaneo
de Formas Integrales de Planeacion Regional, 1995-2000

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 contintia la propuesta de desarrollo regional y
descentralizacion, destaca la busqueda de mayor integracion y homogeneidad entre
regiones y acelera el desarrollo de las que registran menor crecimiento (como la zona sur,
con altos niveles de marginacién y los mayores flujos migratorios hacia el centro y norte del

pais).*?

Dentro del PND 1995-2000 se sefiala al federalismo (renovado) como la forma de
organizacién politica mas adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad
nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo. Por ello, se elaboré el Programa para
un Nuevo Federalismo (PNF) 1995-2000, el cual reivindica la autonomia de los estados
federados, pluraliza el ejercicio de la funcién publica y limita la concentraciéon del poder
politico. EI PNF parte de la necesidad de ampliar los espacios de participacion social, ya que
ciudadania y gobiernos pueden orientarse conjuntamente a la consecuciéon de fines comunes
en materia de educacién, salud, fomento de la agricultura y desarrollo rural, asi como la

proteccion de los recursos naturales y el ambiente.**

En dicho Programa se propone una nueva relacioén del gobierno federal con los estatales y el
municipio, considerado como una dimensiébn comunitaria de la politica, donde sus
responsabilidades, funciones y recursos se guian por el objetivo de incrementar la eficiencia
y la equidad en la erogacion del gasto publico y en la aplicacion adecuada de los recursos
fiscales. Entre las lineas de accién del Programa para el Nuevo Federalismo, se incluian las
de contribuir al crecimiento econdémico, ya que el nuevo federalismo proponia consolidar el

desarrollo nacional mediante el fomento de la participacion del sector publico en los planes
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s Casalet, Monica, op. cit. pag. 1103

Casalet, Monica, Ibid, pag. 1104
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de desarrollo de los estados y municipios; la transformacion del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal en el Sistema de Coordinacion Hacendaria; establecer pautas y
dispositivos para que, en el marco de las politicas sectoriales de descentralizacion, los
estados ejerzan amplios margenes de autonomia operativa, y; proponer la reformulacion e
integracién de los comités estatales de planeacion para el desarrollo y permitir asi la

participacion ciudadana y el abatimiento de costos administrativos.***

Para los temas de agricultura, ganaderia y desarrollo rural, las bases del proceso de
descentralizacién estuvieron a cargo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural (SAGAR), en la que mediante convenios con las entidades federativas se integraron
consejos estatales agropecuarios o equivalentes que constituyen los érganos rectores del
desarrollo agropecuario en cada estado. A partir de 1996 participan actores publicos y
privados. Con 32 fideicomisos de distribucién de fondos se administran los recursos
federales, estatales y privados para el sostenimiento de la Alianza para el Campo. También
se instalaron 32 fundaciones estatales en todas las entidades federativas para la
transferencia de tecnologia. De los 192 distritos de desarrollo rural, 19 se transfirieron a
gobiernos estatales y 9 mantienen una coordinacion conjunta. Estos distritos se apoyan en
713 centros de apoyo al desarrollo rural que seran parte de la responsabilidad de los estados

una vez que se haya modificado la Ley de Distrito del Desarrollo Rural.*®

En el &mbito de recursos naturales y ambiente, durante este periodo destacan las reformas a
la Ley General de Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente, asi como la firma de
acuerdos y convenios especificos de coordinacion para transferir funciones en materia de
ambiente y recursos naturales. En 16 estados se integraron consejos de gestion ambiental,
ademas de elaborar una normatividad para residuos peligrosos que permite diferenciarlos
segun su peligrosidad, asignando el control de tal normatividad a los gobiernos locales. En
1996 se promovié la integracion de los consejos técnicos consultivos estatales como 6rganos
de consulta y se cred el Consejo Técnico Consultivo Nacional para la Restauracion y

Conservacion de Suelos.'*

Otra linea de accion considerada en el Nuevo Federalismo era precisamente la de fortalecer

el desarrollo regional. A ese respecto se plante6 la busqueda de un desarrollo equilibrado a

124 fdem
125 casalet, Monica, Ibid, pag. 1105
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través de consolidar el aspecto compensatorio del pacto federal, con el fin de realizar
acciones concretas para beneficiar a las regiones de menor desarrollo. Por lo anterior se
consider6 necesario fortalecer programas de caracter compensatorio a cargo de la
federacion con criterios regionales e interestatales y promover acciones similares en la
relacién entre los estados y los municipios; y apoyar el desarrollo equilibrado que integrara a
las diversas regiones del pais con los mercados nacionales e internacionales, aprovechando
las ventajas comparativas de cada regién; asi como redistribuir el gasto publico federal con
sentido regional del desarrollo, otorgadndose caracter prioritario a las entidades y regiones

con mayores rezagos.?’

Desde la perspectiva del federalismo se consideré evaluar los avances del desarrollo
regional a partir de tres areas basicas: la descentralizacion de los servicios de salud; el
ambito educativo, y la creacién de una infraestructura de comunicaciones y transportes. Asi,
buscando acelerar el contacto entre la Secretaria de Salud y los gobiernos estatales, en
agosto de 1996 se suscribio el Acuerdo Nacional para la Descentralizacion Integral de los
Servicios de Salud. Asimismo, durante el afio 1997, el Instituto Nacional de Educacion para
Adultos (INEA) comenzo el proceso de descentralizacion de sus servicios.

En el marco del Programa de Empleo Temporal establecido por el gobierno federal,
correspondia a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) la inversion en la
conservacion de caminos rurales en zonas con mayor grado de marginacion, previamente
determinados por los gobiernos estatales. Estas obras las ejecutaban y supervisaban las
comunidades organizadas en comités PROCAMINO, buscando, a decir de la institucion,

contribuir al desarrollo integral de las regiones.

A pesar de que durante los afios de gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn no se
favorecié particularmente la planeacion regional, el estilo diferente de conduccién de la
Presidencia, digamos menos dominante o autoritario, lo que aunado a una presencia mas
fuerte de las politicas de fortalecimiento del federalismo y la descentralizacion, generé
condiciones para el surgimiento espontaneo de dos iniciativas integrales de planeacién

regional y una con orientacién econdémica.

27 fdem
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Los programas regionales establecidos previamente en distintas dependencias federales,
como instrumento de las respectivas politicas sectoriales, se articularon gradualmente entre
si, por iniciativa de sus responsables. Este movimiento de coordinacion horizontal voluntaria
se dio inicialmente entre la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR) y la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), y se amplié gradualmente hasta incorporar a
ocho dependencias federales, hacia fines de sexenio. De las tres dependencias
mencionadas participaron en particular las Direcciones Generales de Desarrollo Regional.
Los tres responsables de esas areas se pusieron de acuerdo respecto a la operacion de los
programas, promoviendo conjuntamente un convenio de colaboracion formal entre los

titulares de las tres dependencias.*®

Entre los avances de la SEDESOL respecto a la descentralizacion en este periodo de
gobierno, destacan los cambios que tuvo a lo largo de los afios el Ramo 26 desde su
creacion en los afios ochenta. Dicho Ramo ha sufrido varias transformaciones, por ejemplo
en 1995 comenzo a operar a partir de cinco fondos que agrupaban los diversos programas
de beneficio social y de caréacter productivo, con ello los municipios operaron y administraron

alrededor del 50% del presupuesto.

Tales Fondos eran los de Solidaridad Municipal, para la Promocién del Desarrollo Regional,
de Atencion a Grupos Sociales, para el Desarrollo de los Pueblos Indios, asi como el de
Empresas de Solidaridad. En 1996 se simplifica el esquema operativo integrandose tres
fondos y se avanza en el proceso de descentralizacién de recursos y responsabilidades; el

Ramo 26 cambia su denominacién a “Superacion de la Pobreza”.

Para 1998 se aprobd la creacion del Ramo 33 “Aportaciones Federales a Estados y
Municipios” y las reformas adicionales a la ley de Coordinacién Fiscal, y se concreté el
proceso de descentralizacion de funciones, competencias y recursos hacia los estados y
municipios. Con esas medidas se agrupd gran parte de esas partidas sectoriales para el
desarrollo regional para descentralizarlas completamente hacia los gobiernos municipales,
en una clara sefal de transferencia de decisiones y atribuciones en materia de gasto.

Asimismo, como parte del Ramo 33 el Fondo de aportaciones para la Infraestructura Social

128 Ferreira, Héctor, op. cit, pag. 245
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concentré aproximadamente el 75% del presupuesto del Ramo 26, denominado “Desarrollo

Social y Productivo en Regiones de Pobreza”.

Para 1999, el Congreso Federal determin6 destinar el 59% del presupuesto autorizado al
Ramo 26 a la atencién de las regiones prioritarias. Asimismo, se propuso que para su
operacién el Ramo 26 se estructurara en cuatro Fondos complementarios entre si: los
Fondos para el Desarrollo Productivo, para el Desarrollo Regional Sustentable, para la

Atencién a Grupos Prioritarios, asi como el de Coinversién Social y Desarrollo Comunitario.

Por otra parte, la descentralizacion del gasto federal hacia los niveles de gobierno estatal y
municipal de montos significativos de gasto federal a través de la creacién del Ramo 33 del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, denominado “Aportaciones Federales a Estados y
Municipios”, considerd recursos para el financiamiento de programas de infraestructura que
anteriormente se incluian en el Ramo 26. Como parte del proceso de descentralizacion de
recursos del Ramo 26 que se iniciaron desde 1998, para el afio 2000 se decidio la fusion o
incorporacién del Ramo 26 con el Ramo 20 “Desarrollo Social”, estableciéndose como
objetivo atender la poblacion en pobreza extrema a través de subsidios para la promocion

del desarrollo integral de las comunidades y familias**.

De la SEDESOL también destaca la creacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Municipal (FAISM), que es una transferencia de recursos etiquetados
para realizar obras y acciones para su poblacién mas marginada en nueve destinos posibles:
agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion municipal, electrificacion rural y
de colonias pobres, infraestructura basica educativa y de salud, mejoramiento de vivienda,

caminos rurales e infraestructura productiva rural.

En esos mismos afos, en el marco del programa de descentralizacion de la gestion
ambiental, la SEMARNAP promovié también el ejercicio piloto de planeacion regional
participativa en la regién Centro Occidente, el cual involucré a funcionarios de nueve
gobiernos estatales, organizados en cuatro grupos regionales. La experiencia de
SEMARNAP, derivé en el modelo de planeacion regional disefiado por la Oficina de la

Presidencia para la Planeacién Estratégica y el Desarrollo Regional.**

129 Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1998 y de 1999. Diario Oficial de la Federacion.
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Para apoyar el proceso de descentralizacion en México, el Banco Nacional de Obras
Publicas (BANOBRAS) aprobé en octubre de 1999 el Programa de Fortalecimiento a
Estados y Municipios (FORTEM) que incluia un componente de Rapido Desembolso por 400
millones de ddlares y una Linea de Crédito por el mismo monto. Con el Componente de
Répido Desembolso se apoyd la implantacién de reformas sectoriales en la introduccién e
implantacién de un conjunto de reformas al sistema de relaciones fiscales entre el Gobierno
Federal y los Gobiernos Subnacionales; y la introduccion de reformas al mercado de crédito

para los entes subnacionales.

En el primer caso se refiere a las reformas contenidas en la Ley de Egresos de la Federacion
de 1998 y 1999, que establecieron un nuevo mecanismo, el Ramo 33, para transferir a los
gobiernos locales, mayores recursos con alta discrecionalidad y un calendario de
desembolsos preestablecidos. En cuanto a la Linea de Crédito, con los recursos de este
componente se financian los proyectos contenidos en los planes de inversion de los
gobiernos subnacionales y los costos derivados de sus planes de fortalecimiento
institucional. Los recursos son administrados por BANOBRAS y su acceso esta condicionado
al cumplimiento de siete criterios de elegibilidad por parte de los gobiernos subnacionales

gue buscan mejorar su gestion administrativa y financiera.

En la medida que los gobiernos subnacionales cumplen con el plan de fortalecimiento
acordado a partir del diagnostico de su situacion, tienen acceso a créditos para financiar sus
planes de inversiones. Los recursos de inversion se han utilizado principalmente para
proyectos de inversién como agua, caminos rurales, mercados, etc. De igual manera, se han
financiado asistencia técnica para la implantacion de sistemas contables, administracion

tributaria, gestion del ciclo presupuestal, planificacion de inversiones, etcétera.

BANOBRAS atendia en el afio 2001, un total de 417 municipios y 122 organismos
paramunicipales de agua y saneamiento. Su descentralizacidn operativa le permitié conocer
mejor la problematica existente en las localidades y regiones de los estados, facilitando su
participacibn con las instancias correspondientes, en los procesos de planeacion,
programacion y presupuestacion del desarrollo urbano, tendientes a identificar las obras y

acciones necesarias para atender los rezagos en la materia.
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Para 2001 también, BANOBRAS instrumenté una Nueva Estructura Programatica, cuya
finalidad fue alcanzar mayores niveles de eficiencia operativa y mejorar los servicios que, en
materia de otorgamiento de crédito y asistencia técnica, ofrece la Institucion a sus
acreditados. Esa Nueva Estructura se integra por tres Programas: Infraestructura,
Equipamiento y Servicios Publicos, que incluye 19 Subprogramas; Fortalecimiento
Institucional, con tres subprogramas; y el Programa de Proyectos Diversos.**" Los principales

programas del periodo recién resefiado, se registran en el siguiente cuadro.

Cuadro 2.5
Programas representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 1995-2000

Plan, Programa o Accion principales Afio de
referencia

Programa Nacional de Modernizacién de la Administracién Publica
Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
Programa del Nuevo Federalismo

Programa de 100 Ciudades

Programa de Empleo Temporal 1995-2000
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Megaproyecto del Istmo de Tehuantepec

Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa)

Fondo de Desarrollo Social Municipal

Alianza para el Campo

Reformas a la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente
Programa Frontera XXI

Acuerdo de Coordinacion para la Descentralizacién Integral de los Servicios de Salud

Ramo 26: Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza 1996
Creacién del Ramo 33: Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal 1998
Programa de 250 Microrregiones 1999

Fuente: Gasca Zamora, José. “Desmitificando el Desarrollo Regional. Alcances y limites de los Programas Regionales
Estratégicos en el Actual Sexenio”. En Delgadillo Macias Javier (coord.) Planeacion Territorial, Politicas Publicas y
Desarrollo Regional en México. Cuernavaca, Mor., Serie Cuadernos del Centro Regional de Investigaciones
Multidisciplinarias de la Universidad Nacional Autbnoma de México, 2004.

En el cuadro anterior se anotan los principales esfuerzos que se realizaron, tanto en el marco
del nuevo federalismo, como otros que por su cuenta buscaron abonar a la descentralizaciéon
y el desarrollo regional. Si bien ambas orientaciones no pudieron articularse
institucionalmente, al menos si hubo mayor voluntad en algunas areas del gobierno central

respecto al sexenio inmediato anterior por avanzar en esos temas.

131 Banco Nacional de Servicios y Obras Publicas, SNC. Programa de Fortalecimiento a Estados y Municipios.

BANOBRAS, Resumen Ejecutivo (ME-0208).
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2.8 Resurgimiento de la Planeacién Regional del Desarrollo en México, 2001-2006

Desde el inicio de este periodo de gobierno, se cred la Oficina de la Presidencia para la
Planeacion Estratégica y el Desarrollo Regional (OPEDR), la cual disefio el Sistema de
Planeacion para el Desarrollo Regional (SPDR). Como modelo, el SPDR se basé en el
principio de asociacion voluntaria de los gobiernos estatales y en gran medida tom6 como
referencia la experiencia de la region Centro Occidente. Se consideran procesos de
coordinacion intergubernamental en cinco mesorregiones para la formulacion de programas
integrales de desarrollo sustentable. Asimismo, se contempld la creacion de coordinaciones
regionales dependientes también de la Oficina de la Presidencia, para el Plan Puebla-
Panama. Con estos elementos deben reconocerse avances importantes en los afos
recientes en lo relativo a los procesos de planeacién mesorregional, al Plan Puebla Panama,
a la regionalizacion del presupuesto federal por parte de la SHCP y a un papel fortalecido de

la Camara de Diputados en la integracién del presupuesto federal.

Otras acciones que buscaban contribuir a la descentralizacién y el desarrollo regional con
enfoque sectorial durante estos afos, fueron la aprobacion de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable a finales de 2001, que fue la base legal de un proceso que desde la perspectiva
oficial es considerado como innovador de relaciones entre los tres 6rdenes de gobierno con
perspectiva de descentralizacion, de territorio, de participacién y de concurrencia. La puesta
en marcha de los mandatos de la Ley se tradujo en una estrategia de desarrollo rural en
SAGARPA que ha promovido la descentralizacion de fondos publicos a estados y municipios
y el impulsos de mecanismos de coordinacion programatica entre las entidades del sector
publico federal y de los 6rdenes de gobierno a través de distintas instancias que se crearon
especificamente para ello. En el periodo de gobierno pasado se transfirieron
responsabilidades administrativas, funciones de gobierno y recursos publicos a nivel regional
y local, sustentandose claramente en el Articulo 23 de esta Ley en donde se establece que
“el federalismo y la descentralizacién de la gestion publica serdn criterios rectores para la

puesta en practica de los programas de apoyo para el desarrollo rural sustentable...”

También se creé la Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, que
considero la integracion de nueve secretarias que participarian directamente en el desarrollo
rural, con el fin de integrar las acciones concurrentes de las diferentes instancias del

gobierno federal en el ambito rural estatal y municipal en el llamado Programa Especial
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Concurrente. Se instalaron las instancias de participacién social consideradas en la ley: El
Consejo Mexicano de Desarrollo Rural Mexicano, Consejos Estatales de Desarrollo Rural
Sustentable, Consejos Distritales de Desarrollo Rural Sustentable y los Consejos Municipales

de Desarrollo Rural sustentable.

De la SEMARNAT, se descentralizaron durante la Administraciéon 2001-2006 cuatro temas y
en ciertas entidades federativas que lo solicitaron: Vida Silvestre, Calidad del Aire, Forestal,
asi como Impacto Ambiental. El proceso de descentralizacién se realiz6 a partir de la

solicitud formal de descentralizacion de tramites del Gobierno del estado a la SEMARNAT.

Es importante mencionar ademas que la SEMARNAT es de las pocas dependencias
federales que han realizado esfuerzos concretos por dar un caracter transversal a sus
programas y acciones. La transversalidad se da cuando una o varias politicas publicas son
objeto de interés de una o mas dependencias o entidades gubernamentales, de tal modo
gue, la instrumentacién de acciones gubernamentales, tocan necesariamente dos o0 mas
ambitos de gobierno (federal, estatal o municipal), con lo cual cada uno de ellos actta en el
marco de su responsabilidad, pero siempre de forma coordinada, a efecto de que estas
acciones tengan resultados 6ptimos. Al respecto SEMARNAT ha mantenido su preocupacion
por buscar la transversalidad en los programas del sector ambiental, incluso en sus
planeamientos lo sefiala como una de sus metas. Como ya se mencion6 con anterioridad,
esta Secretaria es también pionera en ejercicios de desarrollo regional con enfoque territorial

en el caso de Centro Occidente.

Desde la perspectiva Mesorregional, ademas del modelo de planeaciéon del desarrollo
regional en México impulsado desde Presidencia de la Republica, se buscé avanzar
mediante el disefio e implementacion de programas como los registrados en el siguiente

cuadro.
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Cuadro 2.6
Programas y acciones representativos de Planeacion y Desarrollo Regional
Periodo 2001-2006

Plan, Programa o Accion principales Afo de referencia

Programa de Desarrollo Urbano y Ordenamiento del Territorio
Programa de la Escalera Nautica del Mar de Cortés
Programa de Desarrollo Regional de la Frontera Norte 2001
Proyecto de Gran Vision del Centro
Plan Puebla Panama

Estrategia de 273 Microrregiones 2002
Programa Oportunidades Productivas

Programa de Desarrollo Regional con base en las Mesorregiones 2001-2006
Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente 2004

Fuente: Ferreira, Héctor. Construir las Regiones. México, El Colegio Mexiquense-CRIM-CIAD-Centro
Lindavista-Colegio de Tlaxcala, 2005; Tamayo Flores, Rafael. “El Nuevo Esquema de Planeacion
Regional en México: ideas buenas, fundamentos débiles, en Tamayo Torres, Rafael y Fausto
Hernandez Trillo (coords.). Descentralizacion, Federalismo y Planeacion del Desarrollo Regional
en México ¢Como y hacia donde vamos?. México, ITESM-CIDE- Woodrow Woodrow Wilson
International Center for Scholars, Latin American Program, 2004, péags. 192- 205.
En el cuado anterior se registran los principales programas promovidos durante el sexenio
recién concluido. Evidentemente el nimero de los que se formularon o se les dio continuidad
bajo el enfoque sectorial, centralista, es mas amplio. Asimismo, a pesar de las intenciones de
promover el modelo mesorregional y haber conformado una oficina desde la Presidencia de
la Republica para dar importancia al tema, no hubo capacidad para crear los instrumentos y
mecanismos juridicos y operativos que permitiesen llevar a cabo los propésitos considerados
sobre el desarrollo regional para los afios 2001-2006. De es manera los esfuerzos se fueron
quedando una vez mas en el papel, o en otros casos los programas se sectorizaron,

guedandose la planeacion una vez mas soélo en buenas intenciones.

2.9 A manera de Recapitulacién

Los primeros planes regionales de desarrollo en México se realizaron en los afos treinta.
Uno de ellos fue el de la Cuenca del Bajo Bravo con el propésito de promover la agricultura
de riego, organizar la produccion y evitar inundaciones; otro en el Yaqui para regular la
tenencia de la tierra, restituir terrenos a los yaquis e impulsar la produccion agropecuaria. En
1934, el Plan Sexenal contemplaba sefialamientos de caracter regional, aunque sin tener

como base las regiones econémicas.
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A partir de los afios cuarenta, la adopcién de un proceso de industrializacién, fincado en la
sustitucion de importaciones para un mercado interno protegido, fue probablemente uno de
los factores fundamentales de la concentracién industrial. La actividad econdmica, que se
situaba predominantemente en el altiplano debido a un modelo centralista de desarrollo
politico y econdmico, se vio forzado por un proceso de inversion que se canalizé hacia las
zonas donde estaba el mercado, manteniéndose alejada de las costas, de las entidades

menos pobladas del norte y de los mercados mas pobres del sur.'®

En los sexenios posteriores se comenzé a trabajar en la “marcha hacia el mar” para
aprovechar las tierras costeras. Para los afios cuarenta, se intentd resolver el problema

agricola con la creacion de agroindustrias.

Posteriormente, en los afios 1958 a 1970, la politica de desarrollo estabilizador condujo a
serios desequilibrios y, sobre todo, concentrd la industria por regiones. En esos afios no
existi6 una significativa preocupacion por desarrollar una politica de descentralizacion de las
actividades econdmicas. La politica regional en México como en otros paises se basé en

acciones particulares en regiones.

A partir de 1971, se inician los esfuerzos de desconcentracion industrial en México; en ese
afo se expidio el primero de los decretos de descentralizacion industrial, que circunscribio
por vez primera el otorgamiento de subsidios a empresas localizadas fuera de las grandes

zonas metropolitanas de las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey.

El manejo del concepto de polos de desarrollo por el Estado mexicano, planteaba el
reconocimiento de la posibilidad de contrarrestar las desigualdades regionales a través de la
creacion de nodos de actividad industrial y de servicios, que generaron efectos
multiplicadores hacia sus areas de influencia. Dichos polos constituyeron la piedra angular
de la politica regional del sexenio y se tradujeron en la construccién del complejo siderirgico
en Lazaro Cardenas, de Michoacan; los proyectos turisticos de Ixtapa, Guerrero y Cancun,

Quintana Roo y el desarrollo cuprifero de Nacozari, Sonora.

Desde los sesenta se gestod y en los setenta cristalizé6 en México durante la administracion de

Luis Echeverria Alvarez, una aproximacion integral de politica regional del desarrollo, con

132 cabrero Mendoza, Enrique (coordinador), op. cit. pag. 104
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una influencia predominante del pensamiento latinoamericano en materia de desarrollo

economico y social.

Esta vision integral no logré instrumentarse como tal durante la Administracion del Presidente
José Lépez Portillo, sino que se fracciond en tres partes que operaron con escasa
coordinacién entre si; una politica territorial conducida desde la Secretara de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas, un instrumento bilateral de coordinacion del gasto publico con
los gobiernos estatales (los convenios Unicos de coordinacién) manejado desde la SPP y
varios programas especiales disefiados y operados desde las coordinaciones dependientes
de la Presidencia de la Republica (Puertos Industriales, SAM, COPLAMAR). Estos
programas especiales perdieron viabilidad a raiz de de la crisis de los afios ochenta y fueron

desmantelados.**®

En materia de planeacion, el sexenio de Miguel de la Madrid se caracterizd por la
elaboracion de un marco metodologico de gran envergadura y no experimentado con
anterioridad. En la plataforma electoral se defini6 dentro de las orientaciones basicas la
planeacién democratica como el instrumento para la materializacion de las demés. Durante
los primeros afios de su administracion, desde la SPP se impulsé un regreso a la concepcién
integral de la politica regional y su instrumentacion, a través de la formulacion de programas
regionales en distintos niveles territoriales. Sin embargo, al profundizarse la crisis en 1985,
se inicidé un proceso de desmantelamiento de las instituciones y estructuras administrativas
ligadas a la planeacion regional, que se convirti6 en destruccion masiva durante la

Administracion de Carlos Salinas.

En el periodo de gobierno 1989-1994, la politica regional cambia y pierde atributos al darse
prioridad en lo regional a lo que se implement6 especialmente desde el PRONASOL, vy al
Federalismo, desde donde se hizo mayor énfasis en el tema de combate a la pobreza vy el
apoyo federal a municipios, con un enfoque sectorial, con decisiones tomadas desde el

gobierno central, con una estrategia de descentralizaciéon “centralmente manejada”.**

Para los aflos 1995 a 2000, se retomé nuevamente el Federalismo en tanto que de manera

espontanea se dieron algunas iniciativas de caracter regional entre algunas dependencias al

133

1ot Ferreira, Héctor, op. cit, pag. 244

Cabrero Mendoza, Enrique (coordinador), Ibidem, péag. 111
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buscar articular sus programas regionales, y destacando como dependencia federal los
intentos de la SEMARNAT para la region Centro Occidente, asi como la propia region objeto

de estudio de este trabajo.

Asi al llegar al periodo 2001-2006, desde el Plan Nacional de Desarrollo se dieron esfuerzos
por retomar la planeacién regional con enfoque participativo desde los estados, al menos en

el planteamiento, tomando como unidad de analisis las Mesorregiones.

Sin embargo los esfuerzos emprendidos trajeron pocos resultados. Asi, no obstante que se
disefi6 un SPDR, modelo con enfoque territorial basado en cinco mesorregiones y en la
creacion de varios mecanismos de gestion, la Oficina creada para cumplir esa tarea no fue
institucionalizada ni fortalecida y al final de la administracion terminé perdiendo importancia y
fue sectorizada en la SEDESOL. También desaparecieron otros programas de caracter
regional creados en este periodo de Gobierno, como la Coordinacién de la Frontera Norte,
en tanto que el Plan Puebla Panama fue sectorizado en la Secretaria de Relaciones

Exteriores.

Por otro lado, en el marco del surgimiento de la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO), se cred la Comision de Desarrollo Regional, instancia que junto a la OPEDR, el
Senado de la Republica y algunas Mesorregiones, promovieron una iniciativa de
modificaciones a la Ley de Planeacion proponiendo que se considere la Planeacion vy el

Desarrollo Regional en ella.

Aunado a la informacién anterior, hay que mencionar que sigue habiendo un predominio del
enfoque tradicional de arriba-abajo, del gobierno federal hacia los municipios, estados y
regiones respecto a las medidas de descentralizacion emprendidas, ya que continuamente
se considera que se ha avanzado desde la perspectiva sectorial, conducida desde el centro.
Sobre este respecto existen diversos trabajos que dan cuenta de las acciones emprendidas

con énfasis desde el periodo de gobierno 1982-1988 y que continlan hasta la actualidad.

Con base en esa vision, se informa de avances en dependencias y organismos como los que
se enumeran en las siguientes lineas. El Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED). Segun la referencia de su pagina Web, es una institucion del

gobierno federal que promueve lo que se denomina “un auténtico federalismo” en México e
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impulsa la descentralizacion y el desarrollo municipal, con pleno respeto a la soberania de

los estados y autonomia de los municipios.

Durante el mes de mayo de 2004 por ejemplo, ese organismo adscrito a la Secretaria de
Gobernacién organiz6 un evento para exponer los avances en materia de descentralizacion y
Desarrollo Regional en México durante el periodo 2000 a 2003.™* En dicho evento se
presentaron, desde su perspectiva, los avances en cuanto al Fortalecimiento de la Hacienda
Publica de las Entidades Federativas, asi como de los recursos federales descentralizados
hacia entidades federativas y municipios por rubros. Se expusieron también avances en
cuanto a los Programas de la Alianza Contigo, a cargo de la SAGARPA y de la Comisién
Nacional del Agua (CNA), sobre la transferencia de recursos para el fortalecimiento de los

Consejos Estatales Agropecuarios.

En cuanto a la descentralizacion de los servicios de salud, se reportan los avances respecto
a la transferencia de plazas. En materia laboral, se describio lo que hacen las juntas o salas
regionales de la JFCA ubicadas en las entidades federativas y en la Ciudad de México. Y se
considera que estas acciones han contribuido al incremento de la productividad de la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje.

Respecto al tema de Ciencia y Tecnologia se enumeran los avances respecto a los Fondos
Sectoriales y Mixtos como instrumentos estratégicos para impulsar la inversion en
investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico en areas como: salud, educacion y desarrollo
social. En el tema de desarrollo cultural se hace referencia a la creacion de Institutos
Municipales y Estatales de la Juventud y de convenios de colaboracién y coordinacion
firmados con diferentes estados. En el tema de desarrollo rural se da cuenta de como la
SAGARPA continla con el proceso de descentralizacion y delegacion de facultades y
responsabilidades hacia los estados, buscando acercar una mayor cantidad de servicios a la
poblacién rural. Para lo anterior se habldé de la integracibn de 31 comisiones estatales
intersecretariales; 28 Consejos Estatales; 148 de 192 Consejos Distritales y 1,752 Consejos

Municipales de Desarrollo Rural Sustentable.

135 véase al respecto Cantl Rodriguez, Felipe de Jesus, Avances de la Descentralizacién y Desarrollo Regional

en México, wwww.inafed.gob.mx, mayo de 2004.
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Otras acciones seflaladas como avances del proceso de descentralizacion e impulso al
desarrollo regional son los convenios para la ejecucién y aplicacion de recursos del
Programa Temporal de Empleo con los estados de Campeche, Chiapas, el Distrito Federal,
Oaxaca, Quintana Roo, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan. Asimismo, se afirma que el
Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) signé convenios de donacién de maquinaria
pesada con 18 gobiernos estatales y el municipio de Querétaro. Sobre Medio Ambiente se
sefialé que en el marco del Programa de Desarrollo Institucional Ambiental, se firmé en mayo
de 2003 el primer convenio especifico de descentralizacion en materia de inspeccion y
vigilancia forestal con el Estado de México y se espera firmar convenios especificos de
descentralizacién con otros estados y en otras materias. También se sefialan avances en las
acciones del Instituto Nacional para el Federalismo (INAFED) en cuanto al desarrollo
regional, y el impulso a acciones “desde lo local“, asi como a avances de programas como
los del Programa Habitat de la SEDESOL.

En relacion con las acciones enumeradas en los parrafos anteriores, resulta pertinente hacer
referencia a Enrique Cabrero, quien afirma, que “el discurso dominante ha mantenido la
vinculacion entre los conceptos de descentralizacion y desarrollo, debido a que
tradicionalmente se ha considerado que el desarrollo local y regional estd atado
irremediablemente al nivel de descentralizacion promovido desde el gobierno federal. Asi, la
idea de un proceso descentralizador desde la esfera gubernamental-federal que se da hacia
estados y municipios, asume que en la medida en que el gobierno federal cede espacios de
decision y apoya con recursos a otros niveles de gobierno, las regiones y localidades podran
generar sus propios proyectos y fortalecer su papel como instancias del desarrollo

econdmico y social.” ***

Agrega ademas que con esa idea, cada sexenio se afirma que los esfuerzos
descentralizadores han fortalecido el desarrollo local, por lo que cada gobierno en turno ha
justificado acciones diversas y algunas transferencias a los niveles subnacionales de

gobierno.

Habra que decir, que la realidad muestra, sin embargo, que no se han tenido grandes
avances en la descentralizacion y el desarrollo regional. A pesar de ser un proceso que se

ha emprendido desde hace al menos dos décadas, se esperaria que los resultados, mas alla

13 cabrero Mendoza, Enrique, “Descentralizacion y Desarrollo... op. cit.
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de los planteamientos e intenciones plasmados en documentos oficiales, incluso decretos o
normas emitidos, o hasta acciones emprendidas, se tradujera verdaderamente en la
disminucion de los desequilibrios entre los estados y regiones, asi como en avances en su
desarrollo, incluido el institucional. Los hechos dan cuenta, que los propdsitos desde el

ambito gubernamental, siguen siendo sélo eso.

Respecto a la planeacién regional promovida desde el gobierno federal, sigue sin tener
impacto ni continuidad. Las percepciones y orientaciones siguen cambiando cada periodo de
gobierno, y mas recientemente, a pesar de los esfuerzos, sin haberse creado verdaderos
mecanismos e instrumentos juridicos para cumplir al menos con el modelo disefiado desde

Presidencia de la Republica.
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CAPITULO lll. MARCO JURIDICO E INSTITUCIONAL ACTUAL,
PARA LA PLANEACION, LA DESCENTRALIZACION
Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO

El propoésito de este capitulo, es la identificacion y descripcion general de las leyes, normas y
articulos que sirven de referencia al tema de estudio. Al respecto, es conveniente precisar
algunos puntos. Si bien se pretende buscar la interrelacion existente entre planeacion,
desarrollo regional y descentralizacion, eso no implica necesariamente que cuando se

aborda el marco juridico a ese respecto tal interrelacion se da.

Primero hay que mencionar entonces que existe un marco especifico para la
descentralizacién y otro para la planeacion, pero que no necesariamente estan vinculados
del todo o entrelazados. Lo anterior da cuenta de una vision juridica con enfoque sectorial,
gue repercute en que la promocion del desarrollo regional emprendida desde las entidades
federativas carezca de un marco adecuado para la instrumentacion de acciones entre
estados y la Federacion. Es por esa razon que sobre la marcha, la Mesorregion Centro
Occidente ha tenido que ir incorporando y adecuando instrumentos juridicos y legales que

permitan resolver los vacios encontrados para poder avanzar en el desarrollo regional.

Existe entonces un marco juridico especifico para la descentralizacién de cada sector o
dependencia, como los casos de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), y la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). Pero su
vinculacion, cuando considera el impulso al desarrollo regional, es bajo un enfoque sectorial,
aunque en casos como los de SEMARNAT y SAGARPA, contemplan realizar acciones
buscando una relacion interinstitucional, por lo que tienen considerados planteamientos
orientados a territorios y areas especificas. El marco juridico en la mayoria de los casos
constituye el marco legal de referencia para la instrumentacion de programas y acciones

definidos por el gobierno federal a través de cada una de esas instituciones.
Lo anterior hace que los principales puntos sobre el tema sean resefiados por separado,

aclarando ademas que la revisién de los preceptos juridicos aqui incluida constituye una

referencia general y no exhaustiva.
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3.1 Marco Juridico

El marco legal de referencia para la descentralizacion en México, se registra en el articulo
40 de la Constitucion Federal, mediante el cual se establece que “es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica y federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo relativo a su régimen interior; pero unidos en una

federacion establecida segun los principios de la ley fundamental.”

Asimismo en el articulo 116 constitucional, fraccion VII, se establece que "La Federacion y
los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion por parte de éstos del
ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacion de obras y la prestacion de servicios
publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga necesario”. De esa manera, los
estados estaran facultados para celebrar convenios con sus municipios, a efecto de que
éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién de las funciones a las que se
refiere el parrafo anterior. Respecto a la descentralizacion también, en la Ley de Planeacion,
en su articulo 2, fraccion V, se hace referencia al fortalecimiento del pacto federal y del
municipio libre, con el fin de lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la

descentralizacién de la vida nacional.

Respecto al tema de planeaciéon y el desarrollo regional, el marco legal es mas amplio. La
base juridica sobre la cual descansa la planeacion nacional en México estd dada por la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Planeacion, la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal y leyes que regulan un area especifica de
planeacion. La Constitucion en sus articulos 25, 26, 27, 28 y 73 otorga a la planeacion un
caracter obligatorio, la transforma en un instrumento mediante el cual el gobierno ordena
sistematicamente la accion del Estado a través de la regulacién, promocion, e intervencién
en la economia, fijando objetivos, estableciendo prioridades, asignado recursos,

responsables y tiempos de ejecucién, coordinando acciones y evaluando resultados.

En el articulo 26 de la Constituciéon de la Republica se faculta al Ejecutivo para que
establezca los procedimientos de participacion y consulta popular en el Sistema Nacional de
Planeacion Democrética, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y
evaluacion del plan y los programas de desarrollo. En el mismo articulo también se establece

gue “el Estado organizara un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que
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imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democracia politica, social y cultural de la Nacion. “ Igualmente se sefiala
que los fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucion determinardn los objetivos
de la planeacion, la cual sera democratica. Asimismo mediante la participacion de los
diversos sectores sociales se recogeran las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al
gque se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal. Con
este articulo se pretende cubrir la necesidad de regular constitucionalmente uno de los
aspectos fundamentales de la sociedad contemporanea: la planeacion, a través de la
integraciéon de un Sistema Nacional de Planeacién Democréatica (SNPD), el cual no sélo
implica la existencia de una regulacién juridica sino ademas planear y ejecutar planes y

programas en la promocion del desarrollo.

3.2 Estructura Basica del Sistema Nacional de Planeacién Democratica en México

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica es un conjunto de relaciones que vinculan a
las dependencias y entidades de la administracion publica federal, estatal y municipal con los
organismos integrantes de los sectores social y privado. Es de utilidad para identificar
responsabilidades en la toma de decisiones y formalizar los procedimientos para la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, programas y proyectos. Consolida los
mecanismos de coordinacion con los gobiernos estatales y municipales, fortalece asi las
relaciones internas en la administracién publica federal y adecua los requerimientos de
informacién, capacitacién e investigacion para la planeacion. Por su caracter nacional, el
Sistema tiene una cobertura territorial en todo el pais, y el Plan Nacional, que es global, de
cobertura nacional y de mediano plazo, constituye el instrumento que guia sus acciones,
define estrategias generales, objetivos, propdésitos y las principales politicas de desarrollo

integral del pais.

La estructura basica del SNPD esta conformada por una red de vinculos entre dependencias
y entidades de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) e instituciones y
organismos de los sectores social y privado que participan en la actividad de la planeacion.
Esta actividad de planeacion es coordinada a través de los responsables de las
dependencias de la administracion publica federal; los responsables de las actividades de
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planeacion de cada dependencia o entidad paraestatal; los gabinetes especializados como
organos asesores del sistema; las comisiones intersectoriales que se establezcan para
coordinar actividades de planeacion; los responsables de las actividades de planeacién
estatal o municipal mediante convenios de coordinacion; asi como, los mecanismos de

participacién social.

3.2.1 Niveles de Accidn del Sistema

Al interior de la estructura de la administracién publica federal se conocen o existen tres
niveles de accion: global, sectorial e institucional. Estos tienen su fundamento juridico en la
Ley de Planeacion y en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. En ellas se
precisan las areas de responsabilidad y coordinacion de las dependencias y entidades para

llevar a cabo la planeacion nacional del desarrollo.

3.2.1.1 Nivel Global

Es el nivel en donde se da congruencia al proceso de planeacion del desarrollo nacional,
atendiendo el caracter macroeconémico y regional del pais. Es aqui donde se determinan las
acciones que se refieren a los aspectos mas generales de la economia y la sociedad. Incluye
también el factor regional y aquellos que no pueden quedar circunscritos al ambito de un solo
sector o entidad. En este nivel se integra el Plan Nacional de Desarrollo. Se responsabiliza
de este &mbito a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, involucrando a las areas del

sector gubernamental en su conjunto.

En el nivel global entonces, la planeacién se orienta y da congruencia a todo el proceso de
planeacién nacional. Por tanto, atiende el caracter macroeconémico y regional, e incluye
programas en gue intervienen dos o mas entidades federativas. Asi, en el ambito regional, la
planeacion consiste basicamente en las actividades de coordinacion de los responsables de
ejecutar programas sectoriales e institucionales que inciden sobre aspectos regionales, en
virtud de que los programas regionales incluyen actividades y responsabilidades propias

para su realizacion.
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3.2.1.2 Nivel Sectorial

Este recae en los titulares de las dependencias coordinadoras de cada uno de los sectores
de la administracion publica federal, los cuales para cumplir con su responsabilidad se
apoyan en su unidad de planeacion respectiva. Su funcion se traduce en expresar en cada
ambito sectorial, los objetivos nacionales definidos en lo global. Asi, se elaboran los
programas sectoriales especificos de mediano plazo y sus programas anuales, que

desagregan e instrumentan el Plan Nacional de Desarrollo en cada sector.

3.2.1.3. Nivel Institucional

Este nivel se conforma con las entidades paraestatales de la administracién publica federal.
La Ley de Planeacion establece que las entidades de la administracion publica federal
elaboraran programas institucionales de mediano plazo cuando lo determine expresamente
el Presidente de la Republica. Tal determinacion la efectta el Ejecutivo Federal a través de
decretos publicados en el Diario Oficial de la Federacion.

En lo que respecta al ambito estatal, el SNPD incluye a los Sistemas Estatales de Planeacion
Democrética, los cuales ayudan a consolidar y a retroalimentar este macrosistema dentro de
un marco integral de responsabilidad y colaboracion. La vinculacion entre estos dos sistemas
de planeacién se da a través de los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD), posteriormente
denominados Convenios de Desarrollo Social (CDS), y de los Comités de Planeacion para el
Desarrollo (COPLADE), como un elemento importante en el seguimiento de las politicas

establecidas en el Plan y en el logro de los objetivos nacionales.

Los Sistemas Estatales de Planeacion Democratica dan a las entidades federativas la
posibilidad de ordenar y promover su propio desarrollo, para que articulen sus objetivos y
politicas con las estrategias y prioridades del desarrollo nacional. A este respecto, la
planeacion estatal se refiere a las actividades de planeacién en materia econémica y social
propias de su ambito territorial que le permitan orientar sus actividades. En los Sistemas
Estatales de Planeacion Democratica, los planes estatales seran lo que el Plan Nacional de
Desarrollo es para el SNPD, constituyendo el instrumento rector del desarrollo de la entidad
federativa el cual tendra una vigencia de mediano plazo. En ellos se diagnostica la situacion

econOmica y social en los niveles global, sectorial y regional del estado; se establecen los
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propésitos, estrategias y principales politicas de desarrollo y se indican los programas de
mediano plazo que deben elaborarse para atender la problematica particular de cada
entidad. La planeacion estatal tendra un caracter obligatorio para el conjunto de
dependencias y organismos auxiliarse que conforman a la administracion puablica de este
ambito, la cual deberd realizarse de manera coordinada con el ambito municipal, y

concertada y de induccién con los sectores social y privado.

En las entidades federativas las acciones llevadas a cabo en la materia de planeacion se
sustentan juridicamente en su respectiva Constitucion, Ley Estatal de Planeacién, Ley
Organica de la Administracion Publica Estatal y demas leyes que regulan actividades

especificas de planeacion.

3.3 Otros Articulos relacionados con Planeacién, Descentralizacion y Desarrollo
Regional

Como ya se coment6 en el capitulo I, en este trabajo se tiene como marco el desarrollo con
enfoque territorial. Por lo tanto, al hacerse referencia al marco normativo que regula la
organizacién politica de la planeacion para el desarrollo regional, y especificamente el
territorio, los procesos de gobernabilidad y de gestiéon del desarrollo regional, se hace

necesario ademas tener en cuenta la Constitucion Mexicana.

En el articulo 25 de la Constitucion se sefiala la responsabilidad que tiene el Estado respecto
al desarrollo nacional y de garantizar que éste sea de caracter integral y sustentable, que
fortalezca la soberania de la nacién y su régimen democratico y que a través la promocion
del crecimiento econdmico y el empleo, y una distribucién justa del ingreso y la riqueza,
permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege la Constitucion. Mas adelante en el mismo articulo se
establece que al desarrollo econémico nacional, contribuiran, con responsabilidad social, los
sectores publico, social y privado, y que sin dejar de lado otras formas de actividad

econdmica, también contribuyan al desarrollo de la Nacion. .
Otros articulos de la Constitucibn Mexicana, que tienen que ver con el tema objeto de
estudio de este trabajo, son el 27, que se refiere a la propiedad, uso, ocupacién del territorio

y los recursos naturales; el articulo 42, relativo a la integracion de la Federacién y el territorio
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nacional; los articulos 43 al 48, que hacen alusion a la integracion politica del territorio y los
niveles de gobierno; el propio articulo 115, referido a la estructura politica, atribuciones y
funciones de los municipios, y; los articulos 116 al 122, que se relacionan con las funciones y

atribuciones de las entidades federativas y sus gobiernos.

Otro instrumento juridico a considerar como referencia en el proceso de desarrollo regional,
lo constituye la Ley General de Asentamientos Humanos, en cuanto a lo establecido sobre la
ordenacién, regulacion y planeacion de los asentamientos humanos; lo sefialado respecto a
la fundacién, conservacién y mejoramiento de los centros de poblacién; lo considerado en el
articulo 7 respecto a la coordinacién de la Federacién con estados y municipios para el
desarrollo sustentable; lo mencionado en el articulo 9 respecto a la formulacion y desarrollo
de planes y programas municipales de ordenamiento territorial; asi como la coordinacién

interestatal en materia de asentamientos humanos referida en el articulo 40 de esa Ley.™’

Hay que hacer mencién ademas de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente, ya que en su articulo 19 se aborda lo relacionado con el ordenamiento ecoldgico
del territorio; en el articulo 20 bis se menciona la obligacion de disefiar y poner en marcha
programas de ordenamiento ecoldgico; mientras que en el articulo 20 se menciona la

regionalizacion ecolégica.**®

Por otro lado, como ya se sefialo, es en la Ley de Planeacion donde se establece como
obligacion del Ejecutivo Federal conducir la Planeacién Nacional del Desarrollo. Asimismo en
esta Ley se aborda el tema de la planeacion a través de los articulos 2, 3, 4, 14, 22, 25, 27,
28, 29, 32, 33, 35, 36, 37 y 40.

Aunque sin que se identifique una articulacion de manera tan clara, y quiza sin que ese sea
el propésito gubernamental, en los sefialamientos desglosados en la Ley de Planeacién de
alguna manera se da una vinculacién entre la planeacion, la descentralizacién y el desarrollo
regional. Asi, conforme al articulo 3 de dicha Ley, se entiende por Planeacién Nacional del
Desarrollo a la “ordenacion nacional y sistematica de acciones que, con base en el ejercicio

de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de la

187 “Ley General de Asentamientos Humanos y Obras Publicas”. Diario Oficial de la Federacion, SEGOB, México,
5 de agosto de 1994.

138 Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas. “Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente”.
Diario Oficial de la Federacion, SEGOB, México, 28 de enero de 1988.
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actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como propésito la transformacion de la
realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia

Constitucién y la ley establecen”.*®

En el articulo 4 de la Ley de Planeacién también, se hace alusion a la conduccion del
proceso de planeacién por parte del Ejecutivo; en el articulo 14 se establecen las
caracteristicas y objeto de los programas regionales, y se faculta a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico para proyectarlos y coordinarlos, en acuerdo con las entidades estatales
gobiernos municipales; mientras que en el 33 se sefiala la coordinacién entre los tres niveles

de gobierno para los procesos de planeacion.*®

Cabe destacar sin embargo, que en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal
(LOAPF), se proporcionan atribuciones similares a la Secretaria de Desarrollo Social, en
materia de planeacion regional. De hecho se establece en este ordenamiento que
corresponde a la SEDESOL “proyectar y coordinar, con la participacion que corresponda a
los gobiernos estatales y municipales, la planeaciéon regional”, asi como “elaborar los
programas regionales y especiales que le sefiale el Ejecutivo Federal, tomando en cuenta las
propuestas que para el efecto realicen las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y los gobiernos estatales y municipales, asi como autorizar las acciones e
inversiones convenidas en el marco de lo dispuesto en la fraccion Il que antecede, en

coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”.***

Respecto al tema regional, en el articulo 25 de la Ley de Planeacién se sefiala que los
programas regionales se referiran a las regiones que se consideren prioritarias o
estratégicas, en funcion de los objetivos nacionales fijados en el Plan, y cuya extensién

territorial rebase el &mbito jurisdiccional de una entidad federativa.

139 Articulo 3, pag. 250.

140 Articulo 14: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendra las siguientes atribuciones: ...1l1.-Proyectar y
coordinar la planeacién regional con la participaciéon que corresponda a los gobiernos estatales y municipales; asi
como consultar a los grupos sociales y los pueblos indigenasy, en su caso, incorporar las recomendaciones y
propuestas que realicen y elaborar los programas especiales que sefale el Presidente de la Republica.”

11 OAPF, articulo 32, Fracciones Il y IV.

104



3.4 El Marco Juridico para la Descentralizacién en otras Dependencias

Como se mencionaba al principio de este Capitulo, algunas areas de gobierno cuentan con
su propio marco juridico a fin de planear, impulsar e instrumentar, generalmente bajo un
enfoque sectorial, programas y acciones para la descentralizacion y el desarrollo regional. De
esa manera, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en su estructura
organica desde la administracion 1995-2000 cre6 la Coordinacion General de
Descentralizacion, la cual realiz6 el ejercicio de planeacion integral del desarrollo sustentable
en la region Centro Occidente. De hecho cuenta con un marco juridico especifico para el
impulso a la descentralizacion, en donde establece la manera en que concibe la
descentralizaciéon, sefialando que es “es un proceso por medio del cual se busca que el
poder de decision concentrado en el gobierno federal (centro) se transfiera a los gobiernos
locales (periferia) para fortalecer su campo de accion y lograr que la toma de decisiones se
acerque a los gobernados”. Asimismo, se plantea como objetivo central lograr una gestion
ambiental eficiente que contribuya al desarrollo sustentable de México a partir de la
incorporaciéon de las autoridades ambientales locales a los esfuerzos para la proteccion,
conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y la prevencion y

reversion de la contaminaciéon ambiental.**

Como sustento legal central, la SEMARNAT hace referencia a la Constitucién General de
México, la cual prevé la participacion concurrente de los tres érdenes de gobierno en materia
ambiental y a través de sus leyes reglamentarias distribuye la competencia entre Federacion,
Entidades Federativas y Municipios, indicando expresamente cuales facultades y cémo son
las que al Federacion puede transferir a las Entidades Federativas. En la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, las atribuciones de la SEMARNAT se establecen en el

articulo 32 bis.

A nivel federal, el instrumento juridico principal para las acciones de la SEMARNAT es la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, particularmente en su Articulo
11, el cual establece que la Federacion, puede suscribir convenios o acuerdos de
coordinacién, con el objeto de que los gobiernos del Distrito Federal o de los estados, con la
participacién, en su caso, de sus Municipios, asuman facultades en el &mbito de su

jurisdiccion territorial. Otro referencia es la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable,

142 yéase http://www.semarnat.gob.mx
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en particular el articulo 24, en donde se sefiala que se podran suscribir convenios o
acuerdos de coordinacion, con el objeto de que los gobiernos del Distrito Federal o de los
estados, con la participaciéon, en su caso, de municipios, en el dmbito territorial de su
competencia.'®

Como se describié en el Capitulo | de este trabajo, la SEMARNAT cuenta con su propia
regionalizacion para la instrumentacion de sus distintos programas a través de las Areas
Naturales Protegidas, los Programas de Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS), los
Consejos de Cuenca, asi como las Regiones Indigenas. Asimismo, la Ley General de Vida
Silvestre, en sus articulos 11 y 12 establece que se podran suscribir convenios o acuerdos
de coordinacion sobre este tema. Otros articulos de esta Ley que se refieren a la
descentralizacion son el 17, el 25y el 26.

Respecto a la SEDESOL, esta Secretaria tiene como marco juridico legal y administrativo el
articulo 32 de la Ley Organica de Administracion Publica Federal, su Reglamento Interior, el
Programa Sectorial denominado Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, asi
como las Reglas de Operacion de cada uno de los programas que instrumenta hacia las

Microrregiones del pais.

La Fraccién Il del articulo 32 de la LOAPF, establece que a la SEDESOL compete “proyectar
y coordinar, con la participacidn que corresponde a los gobiernos estatales y municipales, la
planeacién regional’. Asimismo, en la Fraccién IV se sefiala que a esta Secretaria
corresponde la elaboracion de los programas regionales y especiales que le sefale el
Ejecutivo Federal, a partir de tomar en cuenta las propuestas que al respecto realicen las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y los gobiernos estatales y

municipales.

En el Reglamento Interior de esta Secretaria, articulo 7, parrafo IV, se establece la
responsabilidad de la Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano, respecto a “coordinar la
estrategia de operacion intersecretarial para el desarrollo social y humano y el combate a la
pobreza y promover la celebracién de convenios de coordinacion entre dependencias y
entidades de la administracién publica federal y los gobiernos de las entidades federativas y

de los municipios, en el marco de los convenios de desarrollo social”. Habra que decir que a

143 fdem

106



pesar de este sefialamiento, el enfoque institucional de sus programas sigue siendo
sectorial, 0 al menos no se identifican evidencias de que esto sea una realidad de los ultimos

anos.

En la Fraccion V de ese mismo articulo, se sefala la tarea de la Subsecretaria mencionada
para impulsar el mejoramiento de las condiciones de la calidad de vida de la poblacion,
mediante los programas regionales, municipales y especiales de desarrollo. Asimismo, en la
Fracciones I, V y VI del articulo 8, se hace referencia a las atribuciones de la Subsecretaria
de Desarrollo Urbano y Ordenamiento del Territorio, en cuanto a la ordenacion del territorio y
de accién urbana y regional, a su responsabilidad de elaborar el proyecto del programa a ese
respecto, asi como a ejercer las atribuciones de la SEDESOL de acuerdo a como lo marca la

Ley General de Asentamientos Humanos.

En cuanto al Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, en este documento se
incluy6 el Eje Rector de la Politica Social numero 4, denominado Impulsar un auténtico
federalismo y la coordinacién entre los diferentes érdenes de gobierno. Asimismo, la
estrategia 11 se denominé Fortalecer el marco institucional y un auténtico federalismo en las
tareas de desarrollo social. Evidentemente habria que verificar qué tanto se avanzo en el

sexenio pasado respecto a esos propositos.

Respecto a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA), también cuenta con su propio marco juridico para desarrollar algunas acciones
de descentralizacion. Sus atribuciones estan establecidas en el articulo 35 de la LOAPF; su
Reglamento Interior; la Ley de Desarrollo Rural Sustentable; algunos Decretos emprendidos
respecto a la creacién de Organismos Publicos Descentralizados, o para la regulacion de
algunos Programas como el de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO); diversos

Acuerdos; asi como en las Reglas de Operacion emitidas para sus distintos programas.

Otra institucibn que promueve también acciones hacia las entidades federativas y
especificamente en los municipios, es el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(BANOBRAS). Como parte de su misién, este organismo apoya los fortalecimientos
institucionales del gobierno federal, estatales y municipales, a fin de contribuir al desarrollo
sustentable del pais. En el Capitulo Primero, articulo 2° de su Ley Organica, se establece

gue prestara servicio publico de banca y crédito, basandose en los objetivos y prioridades del
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Plan Nacional de Desarrollo y especificamente del Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo, de acuerdo a los programas sectoriales y regionales y a los planes estatales y

municipales, con el fin de promover y financiar las actividades y sectores a ese nivel.

En el articulo 3° se sefiala que financiara o refinanciard proyectos de inversion puablica o
privada en infraestructura y servicios publicos, y se contribuird al fortalecimiento institucional
de los gobiernos Federal, estatales y municipales, con el propésito de contribuir al desarrollo
sustentable del pais; en el Capitulo Segundo, Articulo 6°, Fraccién |, se establece que
contribuird a fortalecer el pacto federal y el municipio libre en los términos del articulo 115
constitucional, a fin de “lograr el desarrollo equilibrado del pais y la descentralizacion de la
vida nacional con la atencion eficiente y oportuna de las actividades regional o
sectorialmente prioritarias”. Asimismo en la Fraccion lll, se establece la responsabilidad de
BANOBRAS de financiar y proporcionar asistencia técnica a los municipios en cuanto a la
formulacion, administracion y ejecucion de sus planes de desarrollo urbano y para la
creacion y administracion de reservas territoriales y ecoldgicas, asi como estructurar y

coordinar proyectos de inversion.***

3.5 Marco Institucional

De acuerdo a la planeacion institucional en la administracion puablica en México, el proceso
de planeacién es entendido como el conjunto de actividades que en el corto y mediano plazo
permiten instrumentar, controlar y evaluar el Plan Nacional de Desarrollo y los diversos
programas y proyectos derivados del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. La
intencién es que se dé una vinculacion entre el mediano y el corto plazo, a fin de estar en
posibilidades de hacer correcciones de manera oportuna a las desviaciones en la ejecucion
de lo planeado. Asimismo, que se puedan revisar las previsiones de mediano plazo que
originalmente fueron utilizadas para elaborar el plan, cambidndolas en caso de que se

hubiesen modificado las condiciones bajo las cuales fueron elegidas.

En la practica de la administracion puablica mexicana, se reconoce ademas la existencia de

cuatro etapas del proceso de planeacion:'*

144 «_ey Organica del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos”. Ultima reforma. Diario Oficial de la
Federacién. México, 1 de agosto de 2005.

145 Montemayor, Rogelio. op. cit, pags. 24 y 25.
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1. Formulacion. Representada por el conjunto de actividades para la elaboracion del Plan

Nacional de Desarrollo y los programas de mediano plazo consistentes en:

e La preparacion de diagndsticos econdmicos y sociales

e La definicion de objetivos y prioridades

e El sefialamiento de estrategias y politicas de caracter global, sectorial o regional

e La especificacion de las areas o aspectos de los planes o programas que seran
objeto de coordinacién entre los responsables de su elaboracion.

e La compatibilidad de integracion de los programas de mediano plazo con el Plan
Nacional.

o En el caso de los programas, incluye la definicion de metas.

2. Instrumentacién. En esta etapa las actividades realizadas traduciran los planteamientos
del plan y los programas de mediano plazo, en acciones concretas a través de la elaboracién
de los programas operativos anuales, globales, sectoriales, institucionales, regionales y

especiales, que seran ejecutados a través de cuatro vertientes:

e Obligatoria. Se refiere a las acciones que debe desarrollar la administracion publica
federal a través de sus distintas dependencias y entidades, para alcanzar los
objetivos planteados en el plan y los programas del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética.

e Coordinacion. A través de ésta, se establecen los acuerdos y compromisos entre los
tres niveles de Gobierno (federal, estatal y municipal), con el propésito de hacer
compatibles las tareas comunes derivadas de la vinculacidon entre los respectivos
planes y programas.

e De concertacion. Con ella se definen los convenios o acuerdo entre el sector publico
y los sectores social y privado involucrados en la planeacién, para que sus acciones
se orienten al logro de los objetivos fijados en el propio proceso de planeacion.

e De induccion. Sirve para ordenar el manejo de todos aquellos instrumentos y
acciones econdmicas, sociales y politicas con que cuenta el gobierno, que a su vez le
permiten incidir sobre el comportamiento de los sectores social y privado, a fin de

articular los esfuerzos nacionales en la consecucion de lo planeado.
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3. Control. En esta etapa del proceso de planeacién, se identifica el grado de cumplimiento
de los planes y programas, a fin de localizar posibles desviaciones y verificar si el proceso

funciona de acuerdo con las normas, técnicas y tiempos establecidos.

4. Evaluacion. Esta etapa consiste en la valoracion cualitativa y cuantitativa de los resultados
de la planeacién en un lapso determinado. Abarca también el funcionamiento del sistema en

su conjunto, a fin de precisar metodologias y mejorar procedimientos y responsabilidades.

Aun cuando se haya tenido uno u otro enfoque, la planeacién del desarrollo regional y la
descentralizacién han estado considerados y plasmados en los planes de desarrollo de las
tltimas administraciones federales de gobierno. Particularmente en el PND 1983-1988 de
Miguel de la Madrid se incluyé un capitulo completo dedicado a la politica regional. Este

punto se amplia un poco mas en el capitulo II.

Mas recientemente, respecto al marco de referencia institucional, es justo reconocer la
importancia que a través del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND), otorgo la
Administracion Federal al tema del desarrollo regional:

“Las regiones y ciudades de México no son un mero soporte fisico de personas y empresas;
constituyen un factor de produccion que se debe articular rigurosamente con las estructuras
econdmicas y sociales, asi como el desarrollo econémico debe hacerlo con el proceso de
urbanizacién. (...) Este gobierno fortalecera el federalismo para responder a la demanda social
por una distribucion mas equitativa de oportunidades entre regiones, mediante la distribucién
adecuada de atribuciones y recursos entre los Ordenes de gobierno para mejorar la
competitividad y cobertura de los servicios publicos” **

En el capitulo IV del PND, donde se habla del Poder Ejecutivo 2000-2006, punto 4.3 referido
a los Principios que sustenta al Ejecutivo Federal, y més especificamente en los Criterios
Centrales para el desarrollo de la Nacién, hay una parte que se refiere al desarrollo regional.
En esta se sefiala que “este gobierno fortalecera el federalismo para responder a la
demanda social por una distribucion mas equitativa de oportunidades entre regiones,
mediante la distribucién adecuada de atribuciones y recursos entre los érdenes de gobierno

para mejorar la competitividad y cobertura de los servicios publicos”.

4% poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, pags. 22 y 42
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Asimismo, en la parte de las Normas Basicas de Accion Gubernamental, una de ellas es el
federalismo. En este punto se sefiala también que el actual gobierno facilitara que cada
region sea el principal artifice de su propio destino, con el apoyo del resto de la Federacion.
En ese sentido se promovera el desarrollo de planes concretos para cada regiéon que sean
acordes con las necesidades y vocaciones especificas y que sean congruentes con los

procesos de descentralizacién econémica, politica y social que vive México.™’

En el mismo Plan, en el Objetivo Rector 4: promover el desarrollo econémico regional
equilibrado, esta considerado el desarrollo regional a través de dos estrategias: a) Fortalecer
las economias regionales, en especial las mas rezagadas, y mas explicitamente en el inciso
f) Proyectar y coordinar, con la participacion de los gobiernos estatales y municipales, la

planeacioén regional.**

No obstante que en el marco legal e institucional actual mencionado, se supone que se
contemplan mecanismos para la planeacién nacional, estatal y municipal, no se consideré sin
embargo, una instancia de planeacion que pudiese vincular a la federacién con los estados.
Lo que provoca que las competencias legales de planeacién se encuentren dispersas entre
dependencias sectoriales y se carezca de una coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno. En este contexto, y conforme a la experiencia vivida en Centro Occidente, la
coordinacion intergubernamental e intersecretarial sigue siendo uno de los grandes retos de

la planeacion regional integral.

Buscando dar respuesta al anterior problema, el gobierno federal se propuso construir
mecanismos que permitiesen la vinculacion de planes y proyectos regionales con el Plan
Nacional de Desarrollo y los programas federales emanados de éste. Este marco de
planeacion permitiria que los estados pudiesen establecer entre ellos las prioridades
comunes para la region, y de esa manera conjuntar los recursos para financiar los proyectos
de impacto regional. La federacion podria asi dar respuesta a demandas coordinadas, de
manera que hicieran posible realizar una evaluacion y priorizar de manera integral,
optimizando recursos. Sin embargo esos propésitos no pudieron cumplirse a lo largo de los
afos 2001-2006.

47 poder Ejecutivo Federal, Ibid, pag. 43

18 poder Ejecutivo Federal, Ibid, Pags. 121-122
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El PND 2001-2006 también planteaba la importancia de establecer un proceso continuo y
permanente de planeacion del desarrollo regional que pudiera contribuir ampliamente al
fortalecimiento del desarrollo nacional, maximizando las potencialidades de cada region y
reduciendo los desequilibrios entre ellas. En ese documento rector se sefialaba que la
planeacion del desarrollo regional deberia de ser vista como un continuo de planeacién e
implementacion de acciones, cuyo objetivo fuese el desarrollo integral y sustentable de la
region. Debiendo tener como fundamento el respeto de la libertad de cada regién y entidad
de controlar su propio destino, en armonia con el resto del pais, propiciando la interaccién en
sentido ascendente (desde los estados hacia la regién) y en sentido descendente (de la
Federacion hacia la regién). Asimismo, la sociedad civil organizada y el sector privado eran
considerados como actores fundamentales que se deseaba incorporar a este proceso de

planeacioén del desarrollo regional.**

3.6 El Sistema Nacional de Planeacion Democraticay las Mesorregiones

Tal como se establece en la Ley de Planeacion, el sistema se compone por el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales, regionales y especiales. Se sefiala que los
programas regionales tienen por tanto una orientacion territorial y son de caracter
interestatal. Pueden ademas tener una orientacion hacia temas especificos, dependiendo de

las prioridades y problematica prevalecientes en los distintos territorios del pais.**

Con base en lo anterior, la Administracion Federal 2001-2006 disefi6 un modelo de
planificacion regional buscando establecer los objetivos, estrategias y proyectos que darian
rumbo a las acciones en los siguientes afios. Lo anterior considerando que el marco legal
actual de la planeacion, aun cuando contempla un mecanismo de planeacién que busca
vincular a la Federacion con los estados, y a los estados entre si, éste no es eficaz, ya que
las competencias legales y las funciones de planeacion se encuentren dispersas de manera
sectorial provocando la falta de coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno. Lo

anterior a pesar de que en la Ley de Planeacion en su articulos 14 y 33 sefiala esas

149
150

idem
Ley de Planeacion, op. cit., articulo 25.
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atribuciones para la SHCP, mismas que no estan claras puesto que existe un traslape con
las de la SEDESOL.

En el modelo disefiado por la Presidencia de la Republica, se propuso como unidad de
analisis y planeacién a las mesorregiones, las cuales son las unidades base del sistema de
planeacion para el desarrollo regional, y estan conformadas por varios estados del pais que
en forma préactica se agrupan para identificar y coordinar proyectos de gran alcance con
impacto que trascienden los limites de dos o0 méas entidades federativas. La finalidad de
constituir dichas mesorregiones es organizar al pais para facilitar la planeacion y la

colaboracién entre entidades y la Federacion.

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

e Sur-Sureste: Campeche, Yucatan, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco,
Guerrero, Veracruz y Puebla;

e Centro: Distrito Federal, Querétaro, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos, Estado de
México;

e Centro-Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit,
Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas.

e Noreste: Tamaulipas, Nuevo Leon, Coahuila, Chihuahua y Durango.

e Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa, Chihuahua y
Durango.

Mapa 3.1
Division Mesorregional

Noreste

Centro-Pais

Noroeste

Sur-Sureste

Fuente: Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo Nacional 2001-2006, péag.
10
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Para que esta regionalizacion sea de amplia utilidad, se ha considerado importante asegurar
su flexibilidad. Es por eso que la propuesta contempla como una caracteristica especial que
un estado pueda participar en la coordinacién de acciones de mas de una mesorregion. Los
casos especialmente relevantes de esta situacion son los estados de Puebla, Querétaro,
Chihuahua y Durango (anotados en cursivas), y se les ha denominado estados articuladores.
Otra expresiéon de esta flexibilidad es la posibilidad que para ciertos temas o proyectos

especificos algun estado de otra mesorregion pueda agregarse al esfuerzo.

Otro propoésito, es 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 y compromisos de desarrollo
regional; es decir, que ambos 6érdenes de gobierno destinaran recursos presupuestales para

financiar programas y proyectos que atiendan a las prioridades de cada Mesorregion.

En cuanto a las previsiones de colaboracion entre la Federacion y los estados, se considera
que el Plan Nacional de Desarrollo da origen a los programas sectoriales, especiales,
institucionales y regionales, los cuales se constituyen en los mecanismos operativos para
lograr el cumplimiento cabal de los objetivos y metas planteadas para el afio 2006,

debiéndose sefialar los procesos, programas y proyectos para ser llevados a la préactica.

En el modelo promovido desde la Presidencia de la Republica, se sefiala que con las Ultimas
adecuaciones a la Ley de Planeacién, en junio de 2003, las atribuciones para la coordinacién
de los programas regionales se establecen en la SHCP, por lo que se considera ventajas
respecto a la formalizacion de la accion presupuestal interestatal con relacién al presupuesto
federal. Al respecto puede decirse que hubo algunos avances en cuanto la descentralizacién
del presupuesto en la administracién recién concluida, aunque todavia son insuficientes,

puesto que soélo han tenido aplicacién para algunos sectores.

Asimismo, se establece que el Ejecutivo Federal podra convenir con las entidades
federativas los términos de coordinacion que se requieran (procedimientos de coordinacion,
lineamientos metodoldgicos, la elaboracion de programas regionales, ejecucion de acciones,
etc.) para que dichos gobiernos participen en la planeacion del desarrollo nacional. Los

convenios de coordinacién deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.
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Con el proposito de instrumentar el modelo de planeacion de las Mesorregiones, la
Presidencia de la Republica conformé al inicio de la Administracion Federal 2001-2006, la
Oficina de Planeacion Estratégica para el Desarrollo Regional (OPEDR). Mediante ésta se
planteé institucionalizar un proceso regional de planeacién integral de largo plazo, en donde
los estados fueran los actores centrales en la toma de decisiones e identificacion de

prioridades.

Desde la OPEDR se planteaba que la planeacién regional podria propiciar la interaccién en
sentido ascendente (desde los estados hacia la region) y en sentido descendente (de la
Federacion hacia la regién). Para hacer posible lo anterior, algunos de los elementos

esenciales del sistema necesarios de crear eran:

e Un mecanismo de coordinacién en el que los estados y la Federacion interactian
activamente en la construccion de consensos y en la identificacion de oportunidades
de desarrollo para la region.

¢ Un Plan Regional de Desarrollo dinAmico y de largo plazo que contase con una vision
integral compartida, objetivos y estrategias claras, y una cartera de proyectos

regionales especificos y viables.

También se consideré la necesidad de convocar la participacion de todos los sectores
relevantes de la regién (gobierno federal, estatal y municipal, sociedad organizada y sectores
productivos), asi como 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

dltima instancia, obras y programas.

Tratando de hacer un balance general sobre la actuaciéon de la OPEDR, puede afirmarse que
conforme transcurrian los afios de le gestion de gobierno pasada, el modelo promovido por
esa Oficina mostraba sus carencias. Hay que reconocer que seguramente habia buenas
intenciones, pero faltaron mas ideas y estrategias, como la creacién de mecanismos juridicos
y de coordinacion que dieran evidencia real de un acertado manejo del proceso de

planeacion regional.
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Sin duda el intento de coordinar los esfuerzos para promover el desarrollo regional era
bueno, en el sentido de que esquemas de ese tipo cuentan con potencial para incrementar la
eficiencia en el uso de los recursos debido a que evitan duplicidades en el proyecto y hacen
posible la realizacion de otros mediante el esfuerzo colectivo. Lo anterior adquiere especial
relevancia en el contexto econdémico actual caracterizado por una escasez crénica de

recursos fiscales en los tres 6rdenes de gobierno.

Entre los obstaculos identificados que no permitieron avanzar el proceso de planeacion
regional, deberd reconocerse que se careci6 de una real y adecuada coordinacion y
colaboracién 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 multiorganizacion 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 realizo.

Habrd que sefalar también, que desde el propio disefio, el SPDR no contaba con los
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 basados en interdependencias y complementariedades de intereses. No se contaba
entonces con elementos 0 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 colaboraciéon ni respuesta para mostrar un espiritu de

cooperacion.

Para decirlo de manera mas concreta, el esquema promovido por la OPEDR no contemplaba
ningln 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. Hizo falta un
reconocimiento juridico o un establecimiento mas claro de convenios legales, que
permitiesen programar gasto para proyectos mesorregionales especificos, 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 bésicos
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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.

Otros obstaculos a los que se enfrentd la OPEDR, tienen que ver con situaciones que se
presentan como parte, quiza normales, de un proceso, en el sentido de que declinar a
colaborar es mas conveniente que cumplir con los compromisos contraidos; por ejemplo,
cuando existe incertidumbre juridica. Habra que agregar ademas que al interior de la
OPEDR, las é&reas responsables de las mesorregiones no contaron con la capacidad
requerida para cumplir con las funciones que el establecimiento de las estructuras y
mecanismos de gestiébn demandaban. Tales funciones consistian en promover y coordinar,
en cada mesorregion y en cada instancia de gestién, los intercambios horizontales entre
representantes del gobierno federal, gobiernos estatales, grupos del sector productivo y de la
sociedad civil en general. La tarea no era nada facil y las carencias de la Oficina creada no le

permitieron cumplir dichas funciones

Otro aspecto ya mencionado de alguna menara, es que la OPEDR no contaba con autoridad
jerarquica para conducir el esquema de planeacion 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 gestion mesorregional

incorporandolo en las leyes pertinentes, como en la Ley de Planeacion.

En un proceso de muchos actores, se pueden manifestar intereses muy identificados, por lo
que la colaboraciéon en torno a un proyecto es factible cuando los participantes perciben que
dicho comportamiento les genera ahorros o es la Unica forma de solucionar un problema.
Ejemplos tipicos son proyectos como la construccidon de carreteras interestatales o de
sistemas hidrologicos. Como referencia, en Centro Occidente al menos se tuvieron dos
casos de estados que s6lo mostraron interés de participar en los temas que les era de
beneficio muy especifico, por lo que sus aportes no se daban al interior de todos los grupos

de trabajo.
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Todos esos factores fueron propiciando que, sin que se hayan tenido grandes avances
respecto a lo que se planted 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 degradacion

de la politica para el desarrollo regional en el pais.

3.7 Legitimidad versus Funcionalidad

Los puntos anteriores de este capitulo dan cuenta de que existe un conjunto amplio de
leyes, articulos, normas, reglamentos, programas, decretos, etc., que conforman el marco
juridico e institucional, y que en teoria ayudan a dar sustento a las acciones que se realizan
para la promocion del desarrollo regional en Centro Occidente. Se podria pensar que los
preceptos anteriores, por su volumen, son evidencia suficiente de que las condiciones
normativas y legales son favorables para que el proceso en marcha en la region pueda
respaldarse sin mayor problema.

Sin embargo existe una diferencia entre lo que se tiene en el terreno de lo legitimo y lo

funcional, entre lo establecido en el marco juridico y lo que viene a resultar en la préactica.

Contar con un marco juridico es importante, pero ha mostrado en la practica que no es
suficiente. Existen leyes, articulos y decretos, que se emiten sin que se vean acompafiados
de instrumentos, mecanismos o elementos que hagan posible su aplicabilidad. Eso hace que
diversos instrumentos juridicos puedan permanecer en el tiempo sin poder aprovecharse
debido a que no se trabaj6 respecto a la forma de aplicarlos o sobre lo que debe derivarse
de ellos para ponerlos en practica. Lo anterior puede verse en Decretos, Acuerdos,

Convenios, Normas, que solo llegan a la fase de emision y publicacion.
Otro inconveniente es que algunas leyes o articulos no se reforman o actualizan

constantemente para estar acorde a lo que la realidad de un mundo cambiante exige, han

sido rebasados por ésta, se han quedado obsoletos con los afios.
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Suele suceder ademas que algunos instrumentos normativos en ocasiones son interpretados
de manera distinta respecto a su aplicacion, lo cual esta ligado muchas veces a intereses
particulares. Esta situacion dificulta que se flexibilicen los criterios para poder aprovechar
apoyos de diversos programas debido a que dichos criterios, 0 se mantienen rigidos o no se
interpretan adecuadamente, por lo que cuesta trabajo concertar apoyos para el territorio
mesorregional al enfrentarse a posturas de una defensa irrestricta de enfoques focalizados,
que son inamovibles e inalterables, que no se les busca salida para provecho de espacios y

personas en donde existen necesidades apremiantes. .

Ante esta realidad, y debido a que no se cuenta con una normatividad clara para la ejecucion
de programas de caracter mesorregional, en la region Centro Occidente se ha buscado
aprovechar y capitalizar los instrumentos existentes considerados desde el nivel federal,
como los que se describe en los apartados anteriores de este capitulo. De esa manera, tanto
la Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO, como los grupos sectoriales de los estados de la
region, han tenido que ir adecuando y armonizando la gestién de los proyectos, apegandose
a las normas federal y estatal, pero buscando que se flexibilice su aplicacién, dandole con
ello sustento de legitimidad al proceso, y a la vez haciéndolo funcional en la ejecucion de

acciones.

Sin lo anterior, dificiimente se podrian tener avances. De hecho ya se han presentado
dificultades al momento de gestionar apoyos de programas sectoriales y aplicar las reglas de
operacion como las de la SEDESOL (Habitat, Coinversion Social,), INAFED, SAGARPA,
SEMARNAT, por lo que algunos apoyos no se han podido concretar y aprovechar.

Aun cuando en la practica se ha buscado flexibilizar normatividades, especialmente las de
tipo federal, se requiere avanzar todavia mas en hacer funcional el marco juridico. Una
muestra evidente de hacerlo es el problema constante de subejercicio del presupuesto
federal en algunos rubros. Y en esto cuenta mucho el grado de comprension y la sensibilidad

politica de quienes conducen las instituciones.

Mientras tanto, en los esfuerzos por hacer funcional lo legitimo y legal, siguen quedando

algunas preguntas: ¢Por qué en algunos estados e instituciones se puede flexibilizar la
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norma y en otros no? ¢Por qué hay funcionarios que no titubean y permiten destrabar la
normatividad federal que no contempla el apoyo a proyectos y presupuestos
mesorregionales? ¢ Hasta cuando el proceso de desarrollo regional dejara de depender de la

voluntad de la personas?
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CAPITULO IV. PROMOCION DEL DESARROLLO REGIONAL: CASO
MESORREGION CENTRO OCCIDENTE DE MEXICO

En este capitulo se hace una descripcién del estudio de caso abordado, para lo cual se
describen, la situacién actual de la region dentro del marco econdmico nacional, los origenes
del proceso de promocién del desarrollo regional, las bases que le dan sustento legal para
planear y ejecutar proyectos y acciones como conjunto de estados, la creacién de

mecanismos de gestion, asi como los avances logrados hasta 2006.

4.1 La Region Centro Occidente en el Contexto Nacional

Para introducirse a la region Centro Occidente es conveniente sefialar algunos de sus rasgos
que han influido en la conformacion de una identidad regional, como uno de los problemas
estructurales de este grupo de estados, y que hacen necesario emprender acciones de
caracter interestatal. La informacién incluida en este punto, se toma del Programa de
Desarrollo de la Regién Centro Occidente (PDRCO).

4.1.1 Localizacion y Aspectos Demografico-Territoriales

Como ya se ha mencionado, forman parte de la regién los estados de Aguascalientes,
Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas.
Con base en informacién de los Resultados Definitivos del || Conteo de Poblacién y Vivienda
2005 del INEGI, la poblacion de la region Centro Occidente en el afio 2005 ascendio a

23,571,339 habitantes, la cual representa el 22.83% de la poblacion total del pais.

Durante el periodo 2000-2005, la poblacién regional tuvo una tasa anual de crecimiento
demografico de 1.01%, que resulta la mas baja del pais. De hecho, el crecimiento
poblacional en los estados que la conforman disminuy6 durante ese lapso. En los estados de
Querétaro y Aguascalientes las tasas de crecimiento demografico disminuyeron muy poco,
debido a que son estados en los que se presenta fuertemente el fenébmeno de la inmigracion,
mientras que practicamente en el resto de las entidades de la region crecieron por debajo del

uno y medio por ciento anual.™

*1 INEGI. Resultados Definitivos del Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.
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Figura 4.1
Localizacion region Centro Occidente

A\
A\

Noroeste

h)

Sur-Sureste

SUPERFICIE: 356, 163 Km®
Constituye el 18.1 % de la Superficie
Nacional

POBLACION: 23’ 571, 339 Habs
Representa el 22.83 % del Total

Nacional
Urbana -— 73.5%
Rural --—-- 26.5%

Fuente: FIDERCO. Creacion de Mecanismos de Gestion. Guadalajara, 2004; e INEGI,
Resultados Definitivos del Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.

Centro Occidente es la tercera Mesorregion mas poblada del pais (después de las regiones
del Centro y Sur-Sureste). Esto se debe a que en ella se localizan la Zona Metropolitana de
la ciudad de Guadalajara y el estado de Guanajuato, cuya densidad poblacional es alta. 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 kilémetro
cuadrado con respecto a 52.5 habitantes por kilometro cuadrado respectivamente.

En la region se localiza una de las dos metrépolis 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
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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 pequefas con importantes niveles de desempefio en su actividad econémica.

De acuerdo al Censo de Poblacién y Vivienda de 2000, el 38.60% de la poblacion 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 regién habitaba
en localidades urbanas comparado con 74.7% del promedio nacional; mientras que 29.0%
de la poblacion 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 regién 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.™?

Cuadro 4.1
Territorio y Poblacion, region Centro Occidente, 2005

Jalisco 79,867.4 224 6,752,113 | 3,278,822 | 3,473,291 84.5
Guanajuato 30,508.0 8.6 4,893,812 | 2,329,136 | 2,564,676 160.4
Michoacan 59,525.1 16.7 3,966,073 | 1,892,377 | 2,073,696 66.6

San Luis Potosi 62,620.3 17.6 2,410,414 | 1,167,308 1,243,106 38.49

Querétaro 11,781.5 3.3 1,598,139 772,759 825,380 135.6
Zacatecas 74,241.6 20.8 1,367,692 659,333 708,359 18.4
Aguascalientes 5,599.6 1.6 1,065,416 515,364 550,052 190.2
Nayarit 27,150.8 7.6 949,684 469,204 480,480 34.9
Colima 5,475.6 15 567,996 280,005 287,991 103.7

RCO | 356,769.9 100.0 | 23,571,339 | 11,364,308 | 12,207,031 66.07

Participacion

Nacional
Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México. 2004, pag. 57;
INEGI, Resultados Definitivos del Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.

18.2% 22.8% 22.6% 23.03% 52.5

%2 OPEDR. Perfil Region Centro Occidente. México, 2002, pag. 5.

133 OPEDR, Ibid, pag. 9.
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Como puede observarse en el cuadro 4.1, el estado con mayor poblacion dentro de la region
es Jalisco con casi 7 millones de habitantes (28.6% de la poblacion de la RCO), seguido por
Guanajuato con casi 5 millones (que representa el 20.7%). Los estados con menor poblacion
son Colima, Nayarit y Aguascalientes, que en conjunto sdlo acumulan 2.5 millones de
habitantes, lo que representa el 10.9% de los habitantes totales de la region. Sin embargo,
debido a que es un estado con poca superficie territorial, Aguascalientes presenta el mayor

namero de habitantes por kilbmetro cuadrado en la regién.

En cuanto a la estructura municipal de los nueves estados de la region, los datos son los que

se registran en el siguiente cuadro:

Cuadro 4.2
Municipios por estado de la regién Centro Occidente
Estado No. de Municipios
Aguascalientes 11
Colima 10
Guanajuato 46
Jalisco* 124
Michoacan 113
Nayarit 20
Querétaro 18
San Luis Potosi 58
Zacatecas 57
Total 458

*A partir de mediados de 2006, San Ignacio Cerro Gordo, que
formaba parte del municipio de Arandas, se convierte en el municipio
125 de este estado.

Fuente: CONAPO. Indicadores de Marginacion Municipal 2005.

Como puede observarse en el cuadro 4.2, hay un total de 458 municipios que conforman los
estados de la region Centro Occidente, los cuales representan 18.70% de la totalidad de
municipios en el pais, y poseen una estructura econdmica y social que varia al interior de las

entidades federativas dependiendo del grado de desarrollo de estas ultimas.

Por otro lado, la Figura 4.9, muestra como la regiéon Centro Occidente esta compuesta por
dos ambitos geogréficos: el Occidente, que tiende a organizarse en torno a Guadalajara; y el
Centro-Norte, que incluye un conjunto de ciudades medias en proceso de réapida
industrializacién, ubicadas en el centro de gravedad del espacio industrial del pais,

delimitado por el triangulo que forman la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey.™

%4 \Woo Gémez, Guillermo. La Regionalizacion, Nuevos Horizontes para la Gestion Publica. Guadalajara, México,

Universidad de Guadalajara - Centro Universitario de Ciencias Economico Administrativas - Centro de
Investigacion Informacion y Apoyo a la Cultura, Los Angeles, EUA, Universidad de Los Angeles, 2002, pag. 87
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Figura 4.2
Ubicacion Econdmica de la region Centro Occidente

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México. 2004, pag. 39

Localizada en el centro del pais, la region ha representado, a través del tiempo, una tierra de
paso ubicada en el cruce de rutas comerciales, hacia el norte y occidente del pais. Ha sido
uno de los principales destinos para la desconcentracion del Valle de México, tanto
poblacional como industrial. Centro Occidente se ubica entre tres grandes puertos de
conexién a los mercados estratégicos para el comercio internacional del pais: Manzanillo,
Lazaro Cardenas y Tampico-Altamira. Ademas conserva una cercania estratégica hacia los
puntos de conexion con el Sur de Estados Unidos. Aunado a esa localizacién, cuenta con un

completo sistema de infraestructura carretera y un buen sistema ferroviario.

Respecto a su estructura demografica, en la distribucién por sexo de los habitantes de la
region Centro Occidente se presenta una tendencia similar a la que se observa a nivel
nacional, es decir, existe un mayor nimero de mujeres que de hombres. Mientras que en el
pais existen 50.2 millones de hombres (48.66%) y 53 millones de mujeres (51.34%), en la
RCO existen 11.3 millones de hombres (48.21%) y 12.2 millones de mujeres (51.79%). De
hecho, la RCO es la que cuenta con el mayor niumero de mujeres de todas las zonas del
pais. Esta proporcién va desde un 50.9% en el caso de Nayarit hasta un 52.41% en el

estado de Guanajuato.
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En lo que se refiere a la estructura por edades, la poblacién de la RCO es una de las mas
jovenes a nivel nacional (sélo existen mas jévenes en Sur-Sureste). Para el afio 2000 los
individuos menores de 15 afios conforman el 34.4% del total de la poblacion (mas que el
nivel nacional, 33.43%). Finalmente, la poblacién mayor a 65 afios representa desde un
4.11% del total de habitantes de Querétaro, hasta un 6.18% en el caso de Zacatecas (la
mayor proporcion del pais). En este rubro, el promedio nacional es de 4.87%, y sélo
Querétaro y Aguascalientes estan por debajo de él, por lo que el promedio de la region en

este Ultimo rubro es de 5.31%.

Cuadro 4.3
Cambios Poblacionales en la regiéon Centro Occidente 1990-2000
Clave Poblacién % % Poblacion % % Variacion
Ent. idad Fed . 1990 respecto | respecto 2000 respecto | respecto | % 1990-
Entidad Federativa alaRCO| al alaRCO | al 2000
nacional nacional

1 | Aguascalientes 719,659 3.76 0.89 944,285 4.21 0.97 19.98

6 | Colima 428,510 2.24 0.53 542,627 2.42 0.56 31.21

11 | Guanajuato 3,982,593 20.81 4.90| 4,663,032 20.78 4.78 26.63

14 | Jalisco 5,302,689 27.71 6.53 | 6,322,002 28.18 6.49 17.09

16 | Michoacan de Ocampo 3,548,199 18.54 4.37 | 3,985,667 17.77 4.09 19.22

18 | Nayarit 824,643 4.31 1.01 920,185 4.10 0.94 12.33

22 | Querétaro de Arteaga 1,051,235 5.49 1.29 | 1,404,306 6.26 1.44 11.59

24 | San Luis Potosi 2,003,187 10.47 2.47 | 2,299,360 10.25 2.36 33.59

32 | Zacatecas 1,276,323 6.67 1.57| 1,353,610 6.03 1.39 14.79
Regién Centro Occidente 19,137,038 100 23.55 | 22,435,074 100.00 23.01 6.06
Estados Unidos Mexicanos 81,249,645 100 | 97,483,412 100.00 17

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México. 2004, pag. 58

Con base en lo anterior, se observa una razén de dependencia (poblacién de 0 a 15 y de
mas de 65 afios de edad entre el total de la poblacién econdmicamente activa) que va desde
39.26% para el caso de Jalisco hasta 42.39% para Zacatecas. De hecho, solamente Jalisco
se ubica por debajo del promedio nacional (39.34%), mientras que Nayarit (40.33%),
Querétaro (40.35%), Aguascalientes (40.82%), San Luis Potosi (42.10%) Guanajuato
(42.11%), Michoacan (42.35%) y Zacatecas (42.39%), se ubican por arriba.

Por otro lado, dentro de la regiéon Centro Occidente subsisten actualmente varias culturas
indigenas que conservan estilos de vida, lenguas y organizacion social. Al igual que en el
caso de otras regiones del pais, estos grupos en su mayoria se ubican en zonas marginadas

y de dificil acceso. Su ubicacién geogréafica se muestra en el siguiente mapa.
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Figura 4.3
Culturas Indigenas de la RCO

Regién Huicot (Huicholes, W
Coras, Tepehuanos)

Regién Meseta Purépecha ll
Regién Huasteca ]

Regi6n Otomi [m]
Region Masahua-Otomi ll
Region Nahuatl (costas M
del sur de Michoacan)

FUENTE: Instituto Nacional Indigenista, Indicadores Socioeconémicos de los
Pueblos indigenas de México, Quadrata Servicios Editoriales, 1993

Como puede verse en la ilustracion, forman parte de la region distintos grupos indigenas,
como los que se asientan en la denominada Zona Huicot o del Nayar, integrada por
Huicholes, Coras y Tepehuanos, y que abarcan territorios de los estados de Nayarit, Jalisco,

Zacatecas y Durango. Entre otros grupos se encuentran los Purépechas en Michoacan y los
otomies en Querétaro.
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4.1.2 Medio Ambiente y Recursos Naturales

Desde el punto de vista fisico, la regidon posee un territorio con uno de los mayores grados de

diversidad en América Latina conformada por una veintena de microrregiones ecolégicas.™

Figura 4.4
Regiones Ecoldgicas de Centro Occidente

del Pacifi Llanura costera
i del Golfo Norte

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente.
México. 2004, pag. 36

Debido a su gran variedad de climas, suelos y topografia, la region Centro Occidente cuya
superficie ocupa alrededor de una quinta parte del pais, posee a su vez alrededor de la
quinta parte de las tierras de labor del pais, mas de 10% de los pastos en cerros y 12% de
los bosques maderables de coniferas. De esa manera, el mosaico de ecosistemas que
presenta la regién, sus caracteristicas fisiograficas y edafologicas, asi como su desigual
patron en el desarrollo de infraestructura explican la gran diversidad de contextos y niveles

de desarrollo en esa franja del pais.

La diversidad cultural presente en la region, tiene como base su biodiversidad, con grandes
zonas naturales muy contrastantes: semidesierto, bosques, selvas, valles, llanuras costeras,
asi como grandes zonas montafiosas. La mayor parte de la poblacion se ha asentado en las

cuencas de los rios Lerma y Santiago, y en el Lago de Chapala. Esa gran zona del Bajio dio

155 Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. Ejercicio Piloto de Descentralizacién-Desarrollo

Regional: region Centro Occidente. México, SEMARNAP, 1998.
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lugar al denominado “granero de México”, lugar histéricamente renombrado por su clima,

suelo fértil y recurso hidrico, pero que actualmente esta sobreexplotado.

En relacién con las regiones hidroldgicas, como puede verse en la Figura 4.5, en Centro
Occidente se ubican 11 regiones hidrologicas, distribuidas en 45 cuencas. La Lerma-
Chapala, considerada como zona de recuperacion ecoldgica, sobresale por abarcar la mayor
superficie de la Mesorregion (37%), asi como el Lago de Chapala, principal cuerpo de agua

nacional. La hidrologia subterranea se constituye de 198 acuiferos.

Figura 4.5
Regiones Hidrologicas de Centro Occidente

REGION HIDROLOGICA
B Presidio-San Pedro
B Rio Huicicila
B Rio Ameca
P Costa de Jalisco

- Armeria-Coahuayana
Bl Bakas
[ Costa de Michoacan

Lerm a-Santiago

P Nazas-Aguanaval

0 El Salade
B Panuco

PROVINCIA FISIDGRAFICA
bomemer| Sierra Madre del Sur

[ T |Llanura costera del Golfo Norte
L Llanura costera del P acifico

[~ Mesa delCentro

— |Eje Neovalcanico

.'s7| Sierra Madre Occidental

Sierra Madre Oriental

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México. 2004, pag. 62

Respecto a los tipos de vegetacion, la tercera parte de la region es agricola, pero casi un
40% corresponde a tierra sin vocacién, ya que son pastizales y matorrales. Debido a la
deforestacion que se presenta, hay una gran pérdida de ecosistemas y de la diversidad
biolégica. En la region, las pérdidas de bosques tropicales y tierras arboladas se han
acrecentando, solo el 20% es bosque y s6lo un 16% es selva. El estado mas fuerte en
agricultura es Guanajuato, ya que el 60% de su superficie es tierra de uso agricola, en

contraste con San Luis Potosi y Querétaro, que es la zona norte de la region, y que debido a
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su clima y a su topografia, tienen aproximadamente 60% de su territorio sin vocacion,

mientras que mas de la mitad del territorio de Colima corresponde a selva.

En lo que se refiere al tema de la desertificacion, el 80% de la regién Centro Occidente tiene
ese problema en un grado que va de severo a muy severo. Al igual que en la desertificacion,
la erosion hidrica se clasifica de acuerdo a su nivel e impacto. En la regién, la erosion
moderada afecta 28.5% de la superficie, la severa se presenta en 25.5%, seguida por la
ligera con 25.1% y la muy severa con 20.6%, sélo 0.3% de la superficie de la mesorregién no
presenta ningun nivel de erosion hidrica. De acuerdo a los grados de erosion, Jalisco
sobresale con mayor superficie estatal afectada por erosion ligera con 21 mil 669 km2
(27.6% estatal) y muy severa con 19 mil 771 km2 (25.2% estatal), Zacatecas presenta la
mayor superficie estatal afectada con desertificacion hidrica moderada con 25 mil 840 km2

(34.6% estatal) y severa con 26 mil 578 km2 (35.6%), seguido en ambos casos por San Luis

Potosi.
Cuadro 4.4
Desertificacion en la regién Centro Occidente
Tipo Superficie km? % de la RCO
Muy Severa 167,661 47.1
Severa 110,672 31.1
Moderada 76,723 215
Ligera 12,011 0.3
RCO 356,769 100
Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México,

2004, pag. 64

4.1.3 Disponibilidad y Uso del Recurso Agua

En la region Centro-Occidente se encuentran las siguientes regiones administrativas a cargo

de la Comision Nacional del Agua:

la Region VIII Lerma-Santiago-Pacifico,

parte de la region VII Cuencas Centrales del Norte,

parte de la region 1X Golfo Norte,

parte de la region IV Balsas

y una pequefa porcidn de la Regién Il Pacifico Norte.

En cuanto a las existencias y captacion de agua, la oferta de agua en la region presenta una

gran variacion en cada zona. Hay zonas que cuentan con menos de 7 km® de agua al afio,
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mientras que otras disponen de mas de 39. Ello en si mismo no es un problema sino hasta
que se toma en consideracion el lado de la demanda regional de agua, asi como el
incremento en la poblacion y la mala distribucion y/o concentracion de la misma en areas

sobre explotadas y con escasez de recursos.

La escasez de agua en region Centro-Occidente es un fenbmeno que tiene que ver con las
caracteristicas de cada zona de la regién. Se deriva del marcado contraste existente en las
diferentes zonas entre oferta y demanda de los recursos hidricos. Hay zonas con poca agua
pero una demanda elevada del recurso, mientras que otras (generalmente en el Noroeste y
costa del Pacifico) cuentan con recursos hidricos abundantes y demandas moderadas de los
mismos. Esto ocasiona que algunas cuencas presenten un grado de presion alto sobre los

recursos hidricos con que cuentan.

Las zonas con mayor demanda presentan una época de lluvias con una duracién promedio
de cuatro meses, lo que propicia una escasa captacion, aunado a que del total de agua
captada por lluvias, aproximadamente el 70% se evapora. La desproporcién que hay entre la
cantidad de agua que se capta por escurrimiento y las extensiones territoriales que
comprenden la temporada de lluvias es muy corta, todos estos factores hacen que la

disponibilidad del agua sea cada vez menor.

En lo que respecta al agua subterranea, existe un numero elevado de acuiferos sobre
explotados, y la tendencia de este fenomeno es a la alza, la region Centro-Occidente
presenta todavia un rezago en infraestructura para captar mayores volimenes de agua
superficial. Se advierte que el desarrollo urbano-industrial en la regién se ha concentrado
precisamente en los corredores ubicados en zonas agricolas de riego. La intensificacion y
orientacion hacia cultivos de alta demanda de agua, aunados a la contaminacion de las
aguas superficiales y a subsidios en el costo de las aguas de primer uso, ha llevado a una

sobredemanda de aguas subterraneas.

La mayoria de los acuiferos se encuentra en veda rigida desde hace afios sin que ello haya
sido un freno efectivo para limitar los aprovechamientos, por lo que el abatimiento ya rebasa
los tres metros por afio. Esta sobreexplotacion de acuiferos se presenta principalmente en
zonas en las que coinciden un alto dinamismo urbano-industrial y agricultura de riego.

Sobresalen los corredores industriales Querétaro-San Juan del Rio, Celaya — Salamanca —
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Irapuato - Ledn y las ciudades de Guadalajara, San Luis Potosi y Aguascalientes, en cuyas
areas de influencia compiten por el vital liquido los centros urbanos (8.1%), las zonas

industriales (6.2%) y los distritos agropecuarios de riego (85.7%).'*°

Con respecto a la demanda de agua, los principales problemas de abastecimiento que
afrontan los centros urbanos, son la oferta insuficiente de agua superficial, la
sobreexplotacion de los acuiferos, la contaminacién de las mismas, los altos costos de
captacién y conduccién del agua, asi como los conflictos generados por los intereses de
diferentes usuarios sobre las fuentes. En el caso de la demanda urbana, ocurren grandes
porcentajes de fugas, se utilizan tecnologias derrochadoras de agua, no se reutiliza este
recurso, los sistemas de facturacion y cobranza son deficientes, las tarifas por el servicio
frecuentemente no cubren los costos del suministro y existe poca conciencia ciudadana. En
tanto, en el sector agricola, la problematica se refiere a la baja eficiencia en el uso del agua,
siendo este el mayor demandante del recurso y el que emplea el agua con muy baja

eficiencia.

Referente al tema de tratamiento de aguas, especificamente en cuanto a la cobertura de
agua potable y alcantarillado, hay también contrastes entre cuencas. Aquellas que presentan
una mayor escasez del recurso son las que cuentan con mejores coberturas, mientras que
las cuencas donde el agua es mas abundante presentan porcentajes de coberturas menores.
La situacion es mas apremiante en los cuerpos de agua superficial, ya que la mayoria de

ellos reciben descargas de aguas residuales sin tratamiento.

La region Centro Occidente cuenta con 375 plantas instaladas para tratamiento de agua
residual municipal; de ellas, s6lo 84% (315 plantas) estan en operacion, trabajando al 69.9%
de su capacidad total. Estas representan el 33.6 % del total de plantas de tratamiento
municipales en operacion registradas para el pais a fines de 2001. La mayor concentracion
de plantas de tratamiento en operacion se encuentran en Aguascalientes con un 26.3% del
total regional, en Jalisco se ubican el 23.5%, Nayarit concentra el 15.6%, Querétaro cuenta
con un 13.3%, el 9.2% de las plantas de tratamiento en la regién estan en Colima, el 5.1% en

Guanajuato, el 3.2% en Zacatecas, el 2.9% en Michoacan y el 0.9% en San Luis Potosi.

1%6 \Wario Hernandez, Esteban. “La Regidén Centro Occidente de México”. En Macias Martinez, Armando y José

Maria Muria, El Desarrollo Urbano de Tepatitlan de Morelos. México, El Colegio de Jalisco y Centro
Universitario de los Altos, Zapopan, Jal., México, 2003, pag. 48
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4.1.4 Desarrollo Econémico

En cuanto a la importancia de Centro Occidente para la economia nacional, ésta puede
definirse considerando que los nueve estados aportaron el 17.15% del Valor Agregado
Censal Nacional en 1998, porcentaje inferior al del personal ocupado que fue del 21.05%, y
por tanto reflejando una productividad promedio regional inferior a la media nacional. No
obstante, en esta zona del pais existen actividades que producen un alto porcentaje del valor
agregado de la rama a nivel nacional y que por lo tanto constituyen areas de la actividad
econdmica en las que se especializa la Mesorregion y cuyo desarrollo es de gran relevancia

para la economia nacional.

En la estructura sectorial de la economia regional, de acuerdo a los datos disponibles
durante 2000, los sectores que tienen una mayor participaciéon en la mesorregién son el
comercio, restaurantes y hoteles; la industria manufacturera; y los servicios comunales,
sociales y personales, en ese orden de importancia. Ahora bien, durante el periodo 1993 —
2000, los aumentos mas significativos en la participacion del PIB regional los tuvieron la
industria manufacturera; y el transporte, almacenaje y comunicaciones, registrando un

incremento de participacion de mas de dos puntos porcentuales cada uno.

Cuadro 4.5
Matriz de porcentajes, PIB Grandes Divisiones
Participacion del sector en la region Centro Occidente, y en el resto del pais.

Afio 2000

Grandes Divisiones RCO Re;gsdel Pais

Agropecuario, silvicultura y pesca 9.19 4.66 5.50

Mineria 0.78 1.42 1.30
Industria manufacturera 21.12 21.58 21.50

Construccion 4.94 4.15 4.30

Electricidad, gas y agua 1.73 1.60 1.62
Comercio, restaurantes y hoteles 21.21 22.00 21.85
Transporte, almacenaje y comunicaciones 11.58 11.21 11.28
Seere\l/lig:ﬁls;inancieros, seguros actividades inmobiliarias y 14.18 15.83 15.53
Servicios comunales, sociales y personales 16.75 20.70 19.97
Menos: Cargo por los servicios bancarios imputados -1.48 -3.15 -2.84
TOTAL 100.00 100.00 100.00

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México. 2004, pag. 83
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En la actividad agricola destacan los cultivos de ajonjoli, alfalfa, cafia de azlcar, chile, fresa,
maiz, sorgo, trigo, brocoli, mango, sandia, limén y platano. La ganaderia es también
importante, principalmente la de bovinos, seguida por el ganado porcino, caprino y aviar. En
cuanto a la industria de la transformacion, las principales ramas son la alimenticia, la

quimica, del calzado, vitivinicola, del papel y maderera.

La region Centro Occidentes es la segunda con mayor participacion en el PIB nacional,
generd poco menos de la quinta parte de la produccion nacional (18.75%) y sélo después de
la Centro Pais que contribuye con un 39.86% del PIB nacional. Asimismo, en los Ultimos
afios el ritmo de crecimiento de la regién se ha incrementado. A pesar de todo lo anterior, la

region registra el segundo producto por habitante mas bajo del pais.

De acuerdo con informacion disponible para 1999, el producto interno bruto de la region
Centro Occidente (a precios de 1993) fue de $259,743 170.00, lo que equivale a poco menos
de la quinta parte del total nacional (18.75%). Sin embargo, debe sefialarse que de 1993 a la
fecha, la participacion de la regién en el PIB nacional se ha mantenido practicamente
inalterada, ya que en aquel afio el PIB regional constituia el 18.45% del producto nacional.
Respecto al ingreso por habitante, en el afio de 1999 la regidén registrd un ingreso, que
estaba 19% por abajo del promedio de todos los mexicanos. Si se le compara con otras
regiones, se observa que esta es la segunda regién con menor producto por habitante del
pais, ya que sélo esta por encima de la region Sur-Sureste. Todas las demas regiones estan
por encima del promedio nacional. Esto sefiala los agudos contrastes en el nivel de ingreso

en las distintas microrregiones y municipios de Centro Occidente.

Esta situacion en Centro Occidente, evidentemente a reserva de que a través de un analisis
se pudiera comprobar, pareciera estar enfrentando los efectos del denominado “circulo de la
pobreza de Gunnar Myrdal”.**” De acuerdo a ese autor, el subdesarrollo se explica por “una
constelacion circular de fuerzas que actian para mantener a un pais pobre en estado de
pobreza”. Lo anterior significa que la inversiébn productiva, sea de naturaleza publica o
privada, representa un factor indispensable para cualquier proceso de generacion de bienes

y servicios y, por tanto de crecimiento econdmico. La falta de inversiones productivas genera

157 véase Palacio Mufioz, V. H. et al. “Breve Analisis Comparativo de los Gobiernos de Ernesto Zedillo y Vicente
Fox”. En Observatorio de la Economia Latinoamericana, No. 81, 2007.
http://www.eumed.net/cursecon/ecolat//mx/2007/psm-compara.htm, pag. 2
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una evolucion econdmica mas cercana al estancamiento que al crecimiento del PIB, lo que
estrangula las posibilidades de acrecentar los beneficios empresariales y de incrementar
sueldos y salarios, y que sucesivamente viene a afectar negativamente a la generacion de
ahorro, tanto empresarial como familiar, factor que es fundamental para financiar la inversion

productiva.

En cuanto al crecimiento econémico, no obstante que se han consolidado algunos centros
industriales y de servicios en la regién Centro Occidente, el desempefio de la economia de la
region en su conjunto apenas ha podido mantener el mismo nivel de crecimiento que el de la
economia nacional, situacion que se explica en buena parte, por la carencia de una politica

de caracter regional.

Cuadro 4.6
Crecimiento del PIB Total, 1994-2000
a precios de 1993

Aguascalientes 7.7 -3.3 9.0 9.1 6.5 3.2 10.8 6.1
Colima 5.0 -3.8 8.6 3.4 5.4 5.3 3.0 3.8
Guanajuato 3.2 -3.8 4.4 4.9 6.0 1.7 6.3 3.2
Jalisco 35 -7.9 4.5 6.2 7.6 4.1 54 3.2
Michoacéan 6.3 -2.0 3.3 104 0.1 6.4 22 3.7
Nayarit 2.0 -9.9 2.6 1.3 7.1 3.8 2.1 11
Querétaro 8.1 -3.0 8.6 12.2 9.0 4.6 7.4 6.6
San Luis Potosi 7.1 -111 6.1 6.1 6.2 2.7 6.8 3.2
Zacatecas 1.4 1.0 -0.1 13 9.2 21 54 2.2
RCO 4.6 -5.6 4.9 6.7 6.2 3.6 5.6 3.6
Nacional 4.4 -6.2 5.2 6.8 5.0 3.6 6.6 3.6

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México. 2004, pag. 89

No obstante ese crecimiento econémico generado mostrado en el cuadro 4.6, en los Ultimos
afios éste no ha sido suficiente para distribuir el ingreso entre la poblacion en la region,
debido en parte a que existe una mayor proporcién de poblacién dependiente (jévenes y

ancianos) con respecto al promedio nacional.

En lo que se refiere al producto interno bruto per capita anual, para el afio 2000, el promedio
para la RCO era equivalente a mas de 40 mil pesos anuales, cifra inferior al promedio
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nacional que se ubicé en el mismo afio en un nivel de 51 mil pesos por habitante. En
términos de dolares, el PIB per capita de la region para ese afio se ubico en un nivel de 4 mil

300 ddlares anuales, mientras el promedio nacional registré 5 mil 400 dolares.

Respecto al nivel de ingresos por salarios y distribucion del ingreso, la poblacion
econdémicamente activa ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos en la region,
pas6 de 60.8 a 50.1% entre 1990 y el 2000, mientras el dato nacional pasaba de 63.2 a 51
en el mismo tiempo. Si se tomara este indicador como una “aproximacién” al nivel de
pobreza, podria decirse que Centro Occidente tiene relativamente menos pobres y casi se
asemeja al promedio nacional, pero si se comparan estos indicadores con las regiones mas
présperas del pais se concluirda que la regién en su conjunto mantiene condiciones de
empobrecimiento. En 2000 puede observarse también que tal porcentaje es particularmente
alto en Zacatecas, San Luis Potosi, Michoacan y Nayarit. Pese al bajo nivel de ingreso per
capita que se presenta en la region Centro Occidente, durante el periodo 1996 — 2000 se
experimentdé una leve mejoria, dado que se redujo la poblacién ocupada que recibia menos

de un salario minimo, pasando del 19.0% en 1996 a 14.9% en el 2000.

Cuadro 4.7
Tasa General de Desempleo Urbano en la regién Centro Occidente
Entidad Total Ocupada Desocupada % TDA
Federativa Abierta
Aguascalientes 365,040 348,744 7,296 | 2.0%
Colima 234,136 231,282 2,854 | 1.2%
Guanajuato 1,726,017 1,701,716 24,301 | 1.4%
Jalisco 2,753,635 2,716,409 37,244 | 1.4%
Michoacéan 1,565,640 1,544,171 21,469 | 1.4%
Nayarit 388,049 383,873 4,176 | 1.1%
Querétaro 555,316 545,665 9,651 | 1.7%
San Luis Potosi 868,326 860,818 7,508 | 0.9%
Zacatecas 485,767 481,508 4,259 | 0.9%
Regién Centro 8,932,944 8,814,186 118,758 | 1.3%
Occidente
Part. % RCO al 22.5% 22.6% 18.3%
nacional
NACIONAL 39,633,842 38,983,855 649,987 | 1.6%

Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Empleo, 2000.

En promedio para la region, la tasa especifica de participacion econémica es de 67.9 por
ciento para los hombres y de 28.7 para las mujeres, sin embargo en Jalisco, Aguascalientes,
Colima y Querétaro, el porcentaje de participacion de la mujer es mayor, con un promedio de
33.45 por ciento. Lo anterior tiene que ver con el mayor nivel de desarrollo relativo de estas
entidades, la disponibilidad de empleos y fuentes de trabajo y los mayores indices de

educacién. Por otro lado, el 79.7 por ciento de los hogares de la regién son presididos por el

136



hombre y el 20.3 por mujeres. En los hogares rurales la proporcion es mayor debido a la
fuerte migracion internacional que presentan algunas entidades de la region Centro

Occidente.

4.1.5 Desarrollo Urbano-Territorial

Para el desarrollo regional es fundamental la localizacion, la capacidad, asi como la
cobertura de la infraestructura de comunicaciones y transportes debido a que influye de
manera decisiva para determinar el nivel de interrelacion entre centros productivos y de

poblacidn 6 el aislamiento en otros casos.

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.

Cuadro 4.8
Carreteras existentes en la regién Centro Occidente

Total region Centro

Occidente 22,815 444 34,469 24,458 2,447 84,633
Total del Pais 60,557 | 19,588 | 145279 | 98,014 | 10,402 |333,840
Porcentaje de la RCO o o o 24.95 o 25.35
respecto al Pais 37.68 % 2.27 % 23.73% % 23.52% %

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México, 2004, pag. 68

De los 35,934.00 km., que conforman la red béasica de carreteras federales, la Region cuenta
con 8,435.00 km., que representan el 23.47% del total, distribuidos en cuatro corredores, en
donde se registran la mayor parte de los desplazamientos de pasajeros y carga entre
ciudades y canaliza los recorridos de largo itinerario. En carreteras en mejores condiciones,
destacan los estados de Guanajuato, Aguascalientes y Jalisco. De hecho por su ubicacién
geogréfica en el pais, Centro Occidente se ubica en una situacion privilegiada en cuanto a
infraestructura de ese rubro. Contribuyen a ello el que la region sea cruzada por varios ejes
carreteros de la Republica Mexicana. Dichos corredores que cruzan la regién son los que se

muestran en la Figura siguiente:
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Figura 4.6
Corredores dentro de la region Centro Occidente

Corredor México
Querétaro
Nuevo Laredo 57

México Morelia
Guadalajara
Nogales

(CANAMEX) 15 Ramal Uruapan

- Ecuandureo

aro Cardenas
Bajio - Golfo

Corredor
Manzanillo
Tampico

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México, 2004, pag. 68

Dentro de la regiéon Centro Occidente el peso que tienen las zonas metropolitanas de la
Ciudad de México y Guadalajara determinan la intensidad de uso de las carreteras
nacionales, para luego orientarse en el sentido norte-sur con destino a la frontera con

Estados Unidos.

Respecto a la infraestructura aeroportuaria, la regién cuenta con 14 aeropuertos, de los
cuales cinco son nacionales y nueve internacionales. Los aeropuertos de la region Centro

Occidente estdn administrados por dos grupos concesionarios que son:

e Grupo Centro Norte: Aeropuertos de San Luis Potosi y Zacatecas
e Grupo Pacifico: Aeropuertos de Aguascalientes, Manzanillo, Bajio, Puerto Vallarta,

Guadalajara y Morelia.

En el caso de los aeropuertos de Colima, Uruapan, Lazaro Cardenas, Tepic, Querétaro y
Tamuin, estan a cargo de Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA). Mas alla de hacer un
recuento de aeropuertos, mediante lo cual se registra que se cuenta con una importante
infraestructura sobre ese respecto, faltaria determinar si ésta responde eficazmente a las

necesidades que demanda la actividad logistica y comercial que tiene lugar en la region.
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En lo que se concierne a la estructura regional de asentamientos., en los afios recientes la

concentracion urbana es un fenémeno presente en la region Centro Occidente. El 57.5% de

la poblacion vive en localidades de mas de 15,000 habitantes. Se presentan varias formas de

ocupacion del territorio, una de ellas es el proceso de metropolizacion: ocho ciudades estan

conformadas por mas de un municipio, en total participan 22 municipios, como se muestra en

el cuadro siguiente.

ZM Guadalajara

Cuadro 4.9

Zonas Metropolitanas de la regién Centro Occidente

Guadalajara

Tlaguepaque

Tonala

Zapopan

El Salto

Juanacatlan

Tlajomulco de Zufiiga

ZM Leb6n

Ledn

San Francisco del Rincén

ZM San Luis Potosi

San Luis Potosi

Soledad de Graciano Sanchez

Querétaro
ZM Querétaro Corregidora
El Marqués
ZM Aguascalientes Aguf:lscalie’ntes
JesUs Maria
ZM Zacatecas Zacatecas
Guadalupe
ZM Zamora Zamora
Jacona
ZM Colima Collm’a
Villa Alvarez

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México. 2004, pag. 74

En la region se localizan dos grandes ciudades con vocacion regional, nacional e

internacional que requieren de una definicion de sectores de servicio a la competitividad

regional, que son Guadalajara y Ledn. Ademas de esas grandes urbes, una caracteristica de

la region es la existencia de numerosas ciudades medias, que pueden vincularse para una

complementacién y mutuo apoyo en su competitividad.
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De hecho algunas de las ciudades medias existentes en Centro Occidente, de alguna
manera han sido objeto de atencion de la SEDESOL mediante el denominado Programa de
Cien Ciudades Medias, que se derivd del Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-
1994 y que continud posteriormente por varios afos. Sin conocer a fondo los resultados de
ese Programa, puede afirmarse que en general se registraron avances importantes en el
proceso de planeacion urbana en el pais. El planteamiento del Programa, resultd interesante
en el sentido de incentivar el desarrollo de 116 ciudades que conformaban una red de
localidades de primera jerarquia, a fin de constituirlas en alternativas reales de
asentamientos a las cuatro grandes zonas metropolitanas del pais, y de esa manera
favorecer la eliminacién gradual de las deseconomias de escala y aglomeracién y el

deterioro de la calidad de vida, asociado al fenébmeno de la concentracion-dispersion.

Aun cuando no se hayan cumplido todos los objetivos del citado Programa, éste constituye
una referencia obligada para Centro Occidente, debido a que en esta zona el desarrollo
economico territorial ha propiciado y, a la vez, ha sido resultado de la conformacion de un
sistema urbano regional equilibrado, en donde contrasta la concentracion demogréfica y
economica de Guadalajara, ya que tiene un peso importante en las relaciones al interior de la

region.

4.1.6 Desarrollo Rural

La poblacion rural de la regién, es decir aquella que habita en asentamientos de menos de
5,000 habitantes, de acuerdo con los datos del Censo de Poblacion y Vivienda 2000,
representaba 25.3% del total, habiendo disminuido en un 3.4% en relacion con los datos del
censo de 1990. Por lo que respecta al total de habitantes en la region Centro Occidente para
2000, era de 22,435,074, de los cuales 6.5 millones correspondian a la poblacion rural, es
decir 29.0%, siendo ésta una proporcién por encima del promedio nacional. En los datos mas
recientes del Il Conteo de Poblaciéon y Vivienda 2005, de los 23,571,339 habitantes
contabilizados en los nueve estados, el 26.5% es poblacién que habita en zonas rurales de
la regién, por lo que en ese periodo se registra una disminucién en el porcentaje derivado de

la migracion interestatal y hacia el exterior del pais.
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La proporcion de poblacion rural se explica por la dispersion territorial de la poblacién. Lo
anterior ocurre especialmente en Zacatecas, el Unico estado que cuenta con un alto
porcentaje de poblacional rural. También sucede en San Luis Potosi, Nayarit, Michoacan y
Querétaro. El nivel de ruralidad de la poblacién en el 2000 es, no obstante, menor al de diez

afos antes.

Por otro lado, la superficie total destinada a actividades econémicas del sector rural en la
region Centro Occidente (INEGI 1991), comprendia 19'384,859 hectareas, en doénde
predomina la propiedad privada de la tenencia de la tierra, al promediar las superficies de las
unidades de produccién, 67.57% contra 31.15 % de la propiedad ejidal. Asi, de 1'005,203
unidades de produccién rural de la regién Centro Occidente, el 87.03% tienen actividades
agropecuarias, y en el restante 12.97% no se realizan actividades agropecuarias. ElI tamafio
promedio de las unidades de produccién en la regién es de 30.95 ha. en Zacatecas, Jalisco
27 ha., Colima 24.49 ha., Nayarit 17.3 ha., Aguascalientes 16.55 ha., San Luis Potosi 15.47
ha., Guanajuato 13.62 ha. y Querétaro 11.65 ha. Como se observa, al menos desde el punto
de vista del tamafio de la propiedad, muchos campesinos de la RCO, estan en mejores

condiciones que en otros estados del pais.

Del uso actual del suelo en la region, un 40.56% se destina para la actividad agricola,
40.00% a pastos y agostaderos, 5.23% esta cubierto por bosques y selvas, mientras que el

0.68% de la superficie no cuenta con vegetacion.

En lo referente a la poblacién ocupada en las actividades agropecuarias, de la ocupada por
rama de actividad, la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca ocupan a un total de
1,772,233 personas, cifra que representa el 21.41 por ciento de la poblacién ocupada en la
region. En los estados de la region se observan grandes extremos entre la poblacion
ocupada en el sector agropecuario con respecto a otras ramas. Asi, en Michoacan y Nayarit
representa en promedio el 22.68 y 27.62 por ciento, porcentajes cercanos al del sector
servicios, (25.83 y 28.1 por ciento) que es la actividad econémica de mas importancia en
dichas entidades. Otros estados como San Luis Potosi y Zacatecas, también tienen un
importante porcentaje de poblacién ocupada en la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca,
con 19.98 y 19.50 por ciento, respectivamente; en tanto que Querétaro, Aguascalientes y
Jalisco tienen los mas bajos porcentajes de poblacion ocupada en esta rama de actividad

economica con 7.64, 8.07 y 9.58 por ciento, respectivamente.
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Respecto al tema de la produccidn agropecuaria, aungque los granos basicos han tendido a la
baja en las ultimas dos décadas, la region es una importante abastecedora a nivel nacional,
como en el caso del maiz, en el que Jalisco se ubica en la segunda posicion de produccion a
nivel nacional, Michoacan en la cuarta y Guanajuato en la quinta. En sorgo, Guanajuato
ocupa la segunda posicion y Michoacan la tercera, y en trigo, ambas entidades ocupan
respectivamente el tercer y el cuarto lugar a nivel nacional en la produccion. En cuanto a la
produccion de oleaginosas, durante las Ultimas dos décadas, la regién disminuyé la
superficie sembrada en un 71% con respecto a 1980. Ninguno de los estados de la region

tiene relevancia a nivel nacional.

En cambio, la superficie sembrada de hortalizas ha tenido un crecimiento positivo para el
promedio de la regién en un 66% de 1980 al afio 2000, en tanto que la superficie cosechada
se incremento en un 70% y la produccion se incrementd en un 135% durante el mismo
periodo. Por productos, destacan a nivel nacional los estados de Zacatecas y San Luis
Potosi en la produccion de chile seco (primer y segundo lugar respectivamente),
Aguascalientes y Nayarit (sexta y octava posicion). En ajo, Zacatecas y Aguascalientes
ocupan la segunda y cuarta posicion. En lo que respecta a la produccion de Chile verde,
destacan Jalisco, Zacatecas, Michoacan y Guanajuato. En cebolla, Guanajuato tiene el
primer lugar como estado productor, Michoacan el tercero y Zacatecas el sexto, y en tomate

verde, Michoacén ocupa la cuarta posicion y segunda en el caso del tomate rojo.

La importancia de los cultivos perennes en la region se expresa en los siguientes datos: en la
produccion de guayaba, Michoacan, Aguascalientes y Zacatecas ocupan las tres primeras
posiciones a nivel nacional; en limén agrio, Colima ocupa la primera posiciéon y Michoacan la
segunda; en aguacate, Michoacan no sélo ocupa la primera posicién, sino que esta
considerado como el primer productor mundial de aguacate; en platano, Colima ocupa la
cuarta posicion y Jalisco la quinta y en durazno, Zacatecas es el primer productor nacional.
Jalisco es el principal productor de agave; en la cafia de azlcar, Jalisco y San Luis Potosi
ocupan el segundo y tercer lugar respectivamente; en fresa, Guanajuato es el primer
productor y en la produccion de uva, Zacatecas y Querétaro ocupan la segunda y tercera
posicion. Finalmente, en lo que se refiere a los cultivos forrajeros, Jalisco ocupa la primera
posicion como productor nacional de maiz forrajero, Aguascalientes la tercera y Querétaro es

el séptimo productor; en avena forrajera, Zacatecas ocupa la primera posicion y Michoacan

142



la cuarta, en sorgo grano, Michoacan es el tercer productor nacional, Jalisco el quinto y

Nayarit el séptimo, y por ultimo, en sorgo forrajero, Jalisco ocupa la tercera posicion.

En relacion con la actividad ganadera, la regién Centro Occidente contribuye con el 27% de
produccion de bovino para carne en canal. La produccion de porcino en canal a nivel
regional fue de 386,159 toneladas en 2000, que equivale a 39% del total de la produccion
nacional. La produccién de leche de la region Centro Occidente aporta el 42% del total del
pais, con un importante crecimiento equivalente a 39% durante la década de 1990-2000.
Destaca Jalisco con el 46% de la produccion regional en el afio 2000, Aguascalientes con un
crecimiento de 113% en la década 1990-2000 y Guanajuato con un 17% de participacion
regional. La produccion de ave carne en canal en 2000 fue de 654,598 toneladas en Centro

Occidente, representando 38% de la produccion nacional.

La produccion regional de ave ganado en pie alcanz6 un volumen de 928,418 toneladas en
el afio 2000 que significa un crecimiento de 451% respecto a 1980. Destacan Querétaro con
un 22% y Jalisco que representa el 30% de la produccion de la region. Centro Occidente
produce el 37.6% de la produccion nacional de huevo en 1999, cuando la produccién
nacional fue de 1'634,934 toneladas, en tanto que la region produjo 615,729 toneladas de

ese mismo producto.

Dentro de las zonas de agricultura y ganaderia intensiva sobresalen el Bajio Guanajuatense
y las zonas cafieras de Jalisco, Nayarit, Colima y la Huasteca Potosina. El establecimiento
de agroindustrias ligadas a la explotacién agricola y ganadera se localiza precisamente en la
cuenca media del Lerma-Chapala, en los altos de Jalisco y las planicies costeras de Colimay
Nayarit. En tanto que la explotacién forestal se da principalmente en los parteaguas de esta

cuenca, sobre la Sierra Madre del sur y la sierra Madre Occidental.™®

Al revisarse los datos sobre silvicultura y recursos forestales, se encuentra que la region
Centro Occidente concentra el 15.9 % de la superficie total forestal del pais. De los
22.481millones de hectareas que comprende la superficie total forestal de la regién Centro
Occidente, los bosques cubren 28% de la superficie, las selvas 15%, la vegetacién de zonas
aridas abarca 36%, la vegetacion hidrofila y la hal6fila 1%, y las areas perturbadas el 19%.

En lo que respecta a los bosques, Jalisco, Michoacén, Zacatecas y Nayarit concentran el

158 \Wario Hernandez, Esteban, op. cit. pags. 45-46.
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30.4, 24.1, 156 y 12.2 % de los bosques de la regién. En cuanto a la distribucion de la
superficie cubierta por selvas, tres estados concentran el 77.3%, Jalisco con 31.9, Michoacan

31.1 y Nayarit 14.3%, respectivamente.

Relativo a la agroindustria en la region, el nUmero de establecimientos agroindustriales al
interior del subsector de manufacturas es notorio en la concentracion de actividades en las
ramas 3112 (elaboracion de productos lacteos), 3115 (elaboracion de productos de
panaderia) y 3116 (molienda de nixtamal y elaboracion de tortillas). Entre las tres agrupan
casi el 85% del niumero de establecimientos del subsector y el 30% del personal ocupado, lo
gque indica el pequefio tamafio de las empresas de las ramas mencionadas. Por otra parte,
el 3.1% de las unidades econdmicas se dedica a la produccién de bebidas, participa con el
20% del valor de la produccién pero solo genera el 15% del empleo. Le sigue en importancia
la produccion de lacteos que genera el 11% del valor de la produccion, el 9% del empleo, en

tanto que el 10% de las unidades productivas son empresas medianas.

El destino de la produccién de la agroindustria en la regién es de un promedio del 50 por
ciento para consumo interno en cada estado, un 15 por ciento promedio destinado al
mercado regional y aproximadamente un 35 por ciento en el resto del pais. En resumen, la
importancia de la agroindustria en la region corresponde a la quinta parte de la agroindustria
en México, en los estados que desarrollan esta actividad puede dar una perspectiva de
diversificacion y de generacion de oportunidades de inversion y empleo, pero falta que estos
instrumentos sean creados a nivel de estados y regiones, no solamente para el plano

macroeconémico nacional.

4.1.7 Desarrollo Social y Humano

Con base en la revision de los Indicadores de Marginaciéon Municipal del CONAPO, se
observa que durante el periodo 1990 a 2005 hubo una ligera mejoria en algunos estados de
la region, siendo mas notorio en localidades y municipios urbanos, y menos en aquellos de
perfil rural. Agrupando el conjunto de municipios en cada estado para ver los grados de

marginacion se obtuvieron los siguientes datos:
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Cuadro 4.10
Porcentaje de Municipios por Grado de Marginacién en la RCO 1990-2005

Afio Muy Bajo Bajo Medio Alto Muy Alto
1990 3.9 44.6 26.7 20.5 2.4
2000 8.7 25.8 34.7 24.7 3.7
2005 10.8 27.8 34.5 23.9 2.8

Fuente: CONAPO. Indicadores de Marginacién Municipal 1990, 2000 y 2005.

Desde la perspectiva municipal, se puede observar que de los 452 municipios que
comprendian la region durante 1990, 3.9% presentaba un grado de marginacion muy baja,
44.65% baja, 26.7% media, 20.5% alta y 2.4% muy alta marginacién. Cabe destacar que en
los estados de Aguascalientes, Colima y Zacatecas no existen municipios de marginacion
muy alta, y que en San Luis Potosi se encuentra casi la mitad de los existentes. Para el afio
2000 del total de municipios de la region, 8.75% tenian un grado muy bajo, 25.8% bajo,
34.75% medio, 24.7% alto y 3.7% muy alto. Para ese afio los municipios con los mayores

grados de marginacion se ubicaban en Michoacan y San Luis Potosi.

Revisando el comportamiento del conjunto de municipios de la regién durante 1990-2005, los
datos registran, como se menciona al principio de este punto, que ha aumentado el nimero
de municipios que presentan niveles de marginacién Muy Baja, por ello el porcentaje varié de
3.9 a 10.8%. La mayor parte de esos municipios que mejoraron enfrentaban una situaciéon de

marginaciéon Baja, eso explica porque en este rubro el porcentaje disminuye.

Respecto al afio 2005, los indices de marginacién por municipio en cada uno de los estados

de la regién Centro Occidente se registran en el cuadro 4.11

Cuadro 4.11
Distribucién de Municipios por estado, segun Grado de Marginacion 2005
(NUmero de municipios)

Estado Muy Baja| Baja Media Alta Muy Alta| Total
Aguascalientes 3 6 2 - - 11
Colima 4 4 2 - - 10
Guanajuato 5 11 20 10 - 46
Jalisco 23 55 34 11 1 124
Michoacén 4 16 57 31 5 113
Nayarit 3 7 7 3 20
Querétaro Arteaga 3 2 3 9 1 18
San Luis Potosi 2 5 10 38 3 58
Zacatecas 3 22 24 9 - 58
Total Regional 50 128 159 110 13 458
Porcentaje 10.87 27.83 34.57 23.91 2.83 100

Fuente: Estimaciones de CONAPO con base en INEGI, Il Conteo de Poblacién y Vivienda
2005 y Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) 2005, IV Trimestre.
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En el cuadro anterior se observa que actualmente la mayor parte de los municipios de la
region estéd en una situacion de marginacion con grados Bajo y Medio, ya que ambos rubros
constituyen el 62% (287 municipios) de la poblacién total de los nueve estados. Asimismo,
solamente 13 municipios estan en situacion de Muy Alta marginacion, por lo que merecen
estar considerados en la agenda y los proyectos prioritarios de la Mesorregion. Esta situaciéon
hace necesario, que asi como existen grupos sectoriales para otros temas, se conforme uno
para lo referente al desarrollo social y municipios marginados, ya que ellos también deben
ser parte de los propdésitos de desarrollo integral. Ademas este es uno de los segmentos de
la poblacién de la region con el cual se debe trabajar para entrar verdaderamente en el tejido

social, en la estructura de los municipios y estados.

A nivel estatal, para 2005, el CONAPO registra los siguientes grados de marginacion:

e Baja: Aguascalientes, Jalisco y Colima.
¢ Media. Nayarit, Guanajuato, Querétaro y Zacatecas
o Alta. San Luis Potosiy Michoacan.

Aunque en esta caso no se muestran comparativos como se hizo para los municipios de la
region, los cambios que se identifican en los datos revisados, es que de 2000 a 2005,
mientras en Aguascalientes aument6 en promedio la marginacion en el estado al pasar de un
grado Muy Bajo a Bajo, en Zacatecas se mejor6é el promedio estatal al pasar de un grado
Alto a Medio.

4.1.8 Educacién y Desarrollo Tecnoldgico

Al revisarse la informacion sobre la oferta de educacion superior, se encuentra que la
Asociaciéon Nacional de Universidades e Instituciones de Ecuacion Superior (ANUIES),
reporta para 2005 un total de 508 instituciones de Educacidon Superior en la region, 217
publicas y 291 particulares, que representan el 20% de las que hay en el pais. Este nimero
incluye las que ofrecen programas de Técnico Superior. No obstante, no todas estan
afiliadas con ANUIES.

Respecto a la infraestructura y recursos para el desarrollo tecnoldgico, en la regién se

encuentra las sedes de nueve de los 27 centros publicos de investigacion CONACyT (antes,
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sistema SEP — CONACYT); tienen su sede cinco de los siete centros dedicados al desarrollo

tecnoldgico.
Cuadro 4.12
Sedes de Centros Publicos de Investigacion
Area Siglas Sede Subsede RCO
CC. Exactas y Naturales CIMAT Guanajuato, Gto. Aguascalientes
CC. Exactas y Naturales ClO Leon, Gto.
CC. Exactas y Naturales I. de Ecologia Xalapa, Veracruz Péatzcuaro, Mich.
CC. Exactas y Naturales IPICYT San Luis Potosi
(en tramite)
CC. Sociales y Humanidades | COLMICH Zamora, Mich.
CC. Sociales y Humanidades | Col. San Luis San Luis Potosi
Desarrollo Tecnolégico CIATEC Leon, Gto. Guadalajara, Jal.
Desarrollo Tecnoldgico CIATEJ Guadalajara, Jal.
Desarrollo Tecnoldgico CIATEQ Querétaro, Qro. Aguascalientes, San
Luis Potosi
Desarrollo Tecnolégico CIDESI Querétaro, Qro.
Desarrollo Tecnolégico CIDETEQ Querétaro.

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México, 2004, pag. 105

Adicional a lo anterior, existen las siguientes subsedes de investigacion en la region: la
unidad de Estadistica del CIMAT, un centro regional del Instituto de Ecologia, una subsede
del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS) y tanto
el CIATEC como el CIATEQ tienen subsedes en la regién. La sede del Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP) en Morelia y tres Centros de
Investigacién Regional (CIR) que atienden los estados de la region centro occidente: CIR

Centro, CIR Pacifico — Centro y CIR Norte Centro.

También se investiga en las instituciones de educacién superior o en otros centros ya sean
publicos o privados. Estan los Centros de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto
Politécnico Nacional (CINVESTAV), de los cuales hay tres en la region: en Guadalajara, en
Irapuato y en Querétaro. Banco de México — FIRA tiene centros de desarrollo tecnoldgico en
tres puntos de la region: Valle de Santiago, Guanajuato; Taquin en San Luis Potosi y en
Morelia, Michoacan. En Guanajuato hay 39 unidades de investigacién (aparte de los ya

mencionados), en Jalisco se identificaron 127 y en Querétaro 23 centros de investigacion.
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4.1.9 Salud y Seguridad Social

En Centro Occidente mas del 97% de los recién nacidos alcanzan su primer afio, y la
mayoria de los hombres pueden aspirar a vivir alrededor de 73 afios. En lo que respecta a
las mujeres de la region, en la década de 1930 cerca de la mitad moria antes de cumplir 38
afios de edad; ahora, la mayoria puede esperar vivir mas de 77 afios. En ambos casos, la
esperanza de vida al nacer en la region es discretamente superior a la nacional, asi como a
la de paises latinoamericanos como Colombia y Paraguay, es semejante a la de Argentina, y

moderadamente inferior a la de Chile; aunque esta muy distante de la de Espafia y Francia.

Figura 4.7
Mortalidad General en la Region Centro Occidente, 2001
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En las muertes por rezago epi iclogico se incluyen isil desnutricion y perinatales.
En las enfermedades emergentes se incluyen HTA, diabetes, cardiovasculares, lumores en general, enfermedades cronicas y SIDA,
Lesiones y accidentes incorpora los mismos accidentes suicidios y homicidios.

En el afio 1999 la region tenia una esperanza de vida general cercana a los 74 afos, y una
esperanza de vida saludable de 62.5 afios, por lo que se puede deducir que se pierden en
promedio cerca de 12 afios de vida saludable como consecuencia de alguna discapacidad.
Este nivel de salud ubica la regidén en un lugar similar al de Corea y Venezuela; arriba de
Colombia y Rumania, pero demasiado lejos de Espafia, Canada y Estados Unidos de

América.'®

19 FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México, 2004, pag. 108
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4.2 Antecedentes del Proceso de Coordinacion Regional

El origen de los trabajos para el impulso al desarrollo de la region Centro Occidente se da a
principios del afio 1999. El proceso de organizacion regional comenzo con la iniciativa de los
Secretarios de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de los estados de esa region, quienes
efectuaron una serie de reuniones con el propdésito 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.

Desde ese entonces, la idea de esta iniciativa emprendida por los estados ha sido la de
construir una vision regional compartida por los participantes, asi como definir una estrategia
integral para el desarrollo regional con la que se ha buscado contribuir a la construccion del
proyecto nacional. Conforme transcurrieron los afios, la dinAmica de relaciones interestatales
fue involucrando a las contrapartes de varios estados en otros temas, que después de un
proceso acordaron formular un esquema de ordenamiento territorial del crecimiento industrial

y urbano, en el marco de una estrategia integral de desarrollo sustentable de la region.

Para el proyecto interestatal, se integré un grupo operativo con funcionarios de cada
dependencia, cuya fase inicial entre 1998 y 2001, conto6 con la promocion y apoyo técnico de
la entonces Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP).'®°
Los trabajos trajeron como resultado, la suscripcion de unas bases de coordinacion entre las
Secretarias de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de los estados de las regiones Occidente
y Centro-Norte, para la formulacién y ejecucion de una estrategia regional de ordenamiento

territorial, y en el marco de una estrategia integral de desarrollo sustentable de la regién.

Para finales de 1999, los estados reconocieron la necesidad e importancia de invitar a otras
dependencias estatales para integrar otros grupos de trabajo en pro del proyecto regional.
Foros y reuniones periddicas, fueron organizados entre areas de gobierno homélogas que
sentaban precedentes de relaciones intergubernamentales, en las cuales se manifestaba
identificacion entre funcionarios de distintos estados, lo que motivd la respuesta y

participacién de otras areas gubernamentales que representan sectores que inciden en

%0 SEMARNAP. Estrategia Regional Nacional para el Desarrollo Sustentable: Informe Final. México, 1997.
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algunas de las vertientes tematicas de la estrategia de desarrollo sustentable, cuya
composicién, como ya se menciono en el punto 1.5 de este trabajo, busca incorporar los
aspectos econdmico, 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 econémico.

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 COPLADES de los estados, para revisar el marco de
la planeacién; asi como el Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable de la region,
con la intencién de propiciar una participacién que incluyese a la iniciativa privada, las ONGs

y el sector académico, que en esos afios, era promovido por la SEMARNAP.**

El proceso para alentar el desarrollo integral de la regién, trajo como resultado la
conformacion de distintos grupos sectoriales que, mediante redes de trabajo, dieron lugar a
lo que se denomina las relaciones intergubernamentales, que a su vez, y con el paso del
tiempo, han propiciado el establecimiento de mecanismos formales de participacion y

coordinacion.

4.3 Bases para la Gestion de los Gobiernos Estatales de la RCO

Ante la falta de un marco juridico apropiado y de instrumentos en proceso de construccion
que permitan promover el desarrollo en el ambito mesorregional, la asociacién horizontal de
voluntades, se constituyd en una de las bases mas importantes para impulsar el proceso de
gestion en la regién Centro Occidente. Esto, a través del acuerdo basico 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, cuya conformacion se describe mas adelante.*®

1 \Woo Gémez, Guillermo, op. cit, pags. 90 y 91.

182 probablemente en sentido estricto, el término Consejo Sectorial implica la participacién ciudadana efectiva,
que todavia en proceso, y que significa involucrar a representantes del sector productivo y de la sociedad civil.
Lo que se ha logrado conformar son 6rganos colegiados integrados por funcionarios publicos que han
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El proceso de organizacion regional en torno a redes de coordinacion gubernamental entre
los homologos de las entidades federativas, fue avalado por los propios gobernadores de los
estados de la region. Es decir, la voluntad politica al mas alto nivel, se manifesto6 tanto en las

183 como en la decision

reuniones que se llevaron a cabo con el Presidente de la Republica,
de continuar en este proceso de coordinacion regional, y de constituir un fideicomiso para

alentar los trabajos de promocién regional.

Un segundo elemento importante que ha sido parte del proceso organizativo de la RCO, es
la adopcién 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 creé la
Oficina de Planeacién Estratégica para el Desarrollo Regional (OPEDR) en la Presidencia de
la Republica, desde la cual, se promovié el esquema de coordinacion regional emprendido
en la regién Centro Occidente, y se contempld impulsar la articulaciéon 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 constitucién
de los Fideicomisos para el Desarrollo Regional, en los primeros afios de dicho periodo de
gobierno.

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 conformacién de los grupos de trabajo sectorial, el
respaldo otorgado por los gobernadores, la Presidencia de la Republica, la constitucién 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 planeacién 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.

Un tercer elemento, lo constituye la estructura institucional en construccion para la promocion
del desarrollo regional y la operatividad del Programa de Centro Occidente. En ésta, la

orientacion de los trabajos es definida por la Junta de Gobernadores en conjunto con el

formado redes intergubernamentales de trabajo en los nueve estados, por lo que el nombre correcto
deberia ser el de Comité o Comisién, sin embargo, en este trabajo se conserva el nombre que se maneja en

los documentos consultados.

La primera reunion se celebro siendo aln Presidente Electo, el Lic. Vicente Fox Q., en agosto del afio 2000

en Aguascalientes; la segunda en julio del 2002 en Nuevo Vallarta, Nay.; y la tercera en Los Pinos en enero de
2005.
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Presidente de la Republica. La otra instancia considerada, es el Comité Técnico del
Fideicomiso para el Desarrollo de la regidon Centro — Occidente (FIDERCO), integrado por los
representantes de los gobiernos estatales ante el fideicomiso, el cual, ejerce sus atribuciones
para promover la instrumentacion del Programa de Desarrollo de la Region Centro

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

El cuarto elemento, lo representan los consejos sectoriales, donde participan los distintos
grupos de autoridades gubernamentales que desarrollan su labor, en una Idgica interestatal,
en funcién de la agenda regional y de los asuntos de su responsabilidad. 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 planeacion 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 Coordinacion Ejecutiva instrumenta las decisiones en el seno del

Comité Técnico del FIDERCO y 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 los actores
gubernamentales y a la sociedad en la dimensiébn mesorregional. De hecho, el proceso de
planeacion emprendido establece los canales de planeacién participativa, buscando
involucrar de manera gradual y progresiva, a los actores relevantes, y a propiciar su
integracién en redes de trabajo regional, asi como de participar en las causas y proyectos de
su interés.*™ La légica 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.

% Grupo Técnico Coordinador. Planeacién del Desarrollo Regional Sustentable en la regién Occidente — Centro

Norte: Informe a Gobernadores. Guadalajara, 2000.

185 fdem

152



4.4 Establecimiento y Operacion del Fideicomiso

Como parte del proceso en la region, resulta necesario describir la forma en que se cre6 el

Fideicomiso, su estructura, y cémo ha ido operando a través de los afos.

4.4.1 Creacion del Fideicomiso

El Contrato del Fideicomiso para el Desarrollo de la region Centro Occidente, fue suscrito por
los Gobernadores de los estados de la region, el 7 de diciembre de 2001, teniendo como
fiduciario al Banco Nacional de Obras y Servicios (BANOBRAS). El patrimonio del FIDERCO
se constituyd con una aportacion inicial de 250 mil pesos, que realizaron los estados
fideicomitentes, mientras que el Gobierno Federal aporté los recursos en calidad de
donacién, 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 pasu.

El FIDERCO, establecié como objetivos, la promocion y realizacion de proyectos estratégicos
para el desarrollo de la region, asi como la instrumentacién y seguimiento del Programa de
Desarrollo Regional. La figura juridica del fideicomiso le otorga las posibilidades para actuar
como una instancia facilitadora de la coordinacion interestatal, debido a que formaliza las
diversas modalidades en el trabajo de gestion regional, y permite la integracién tanto de los
recursos estatales como los de origen federal, asi como la participacién de los gobiernos

municipales, del sector privado, y del social.

En las Reglas de Operacion, aprobadas por los nueve estados el 24 de noviembre de 2004,
se establecen los criterios que rigen el funcionamiento del FIDERCO con apego a su contrato
de constitucién. Asimismo se sefiala que su patrimonio se integra mediante las aportaciones
iniciales y adicionales que estaran organizadas en dos tipos de fondos: Fondo General y
Fondo para Proyectos.* El Fondo General se conformd por todas las aportaciones iniciales
y su objeto es apoyar preferentemente la operacion del mecanismo de gestion de la Regién

Centro Occidente, la conduccion del proceso de planeacion del desarrollo de la Region, al

1% FIDERCO. Reglas de Operacién del Fideicomiso. Guadalajara, 24 de noviembre de 2004, Capitulo Segundo,

puntos 1y 2.
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igual que la elaboracion y revisiones del Programa de Desarrollo de la propia Regién. Como
méaxima autoridad del Fideicomiso, el Comité Técnico podra acordar financiar mediante el
Fondo General estudios y proyectos regionales especificos, hacer transferencias de ese
dinero a subcuentas especificas del Fondo por Proyecto de las aportaciones realizadas por
los estados involucrados, al igual que del subsidio federal correspondiente. EI Fondo para
Proyectos, tiene como propésito apoyar especificamente a los estudios o0 proyectos
regionales que promuevan tanto los representantes de las entidades fideicomitentes ante el
Comité Técnico, como los Consejos Sectoriales y/o Especiales y las Subcomisiones por
Proyectos, que se conformen para dar impulso a determinado proyecto mediante el acuerdo

de los representantes ante el Comité Técnico de los estados involucrados.*®’

En el documento de las Reglas de Operacién, se denomina instancias promotoras, a las
dependencias u organismos de los estados fideicomitentes, del Gobierno Federal, asi como
cualquier otra institucion, publica o privada, que promueva la realizacion de acciones y
proyectos regionales de caracter interestatal. Las Subcomisiones por Proyectos,
representadas por los grupos de trabajo, sus integrantes son designados por los
representantes de los estados fideicomitentes ante el Comité Técnico, o los diversos
Consejos Sectoriales, y/o Especiales, conformados en la regién. Se sefiala también, la
necesaria participacion de representantes de gobiernos municipales, o cualquier otra
instancia promotora, que aporte recursos y/o subvenciones para la promocién de acciones y

proyectos de caracter regional.

Se sefiala que en caso de que los fideicomitentes, los Consejos Sectoriales, o las
Subcomisiones por Proyectos, hayan establecido acuerdos con alguna(s) entidad(es)
contraparte(s) para realizar de manera conjunta determinada accion, estudio o proyecto de
caracter regional interestatal, se sometera a la consideracion de los representantes de los
estados involucrados ante el Comité Técnico, siendo ésta, la instancia facultada para
analizar y aprobar, que el financiamiento de los trabajos se realice a través del Fondo para
los Proyectos del Fideicomiso, administrandose a través de una subcuenta especifica para

cada proyecto.

En cuanto a la composicion del Comité Técnico, se establece que éste se integra con la

participacion de un representante de cada uno de los estados “fideicomitentes”; por un

" FIDERCO, Ibid, puntos 3y 4
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representante de la Oficina de la Presidencia de la Republica;'*®

por un representante de la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); por un representante del “fiduciario”
BANOBRAS, con voz pero sin voto; asi como por el Coordinador Ejecutivo del Fideicomiso,
quien asistird con voz pero sin voto. Es importante aclarar que en el seno del Comité Técnico
del Fideicomiso y por tanto en las decisiones, podran participar los estados que hayan
signado de conformidad el contrato de Fideicomiso, y que hayan realizado la aportacion

inicial correspondiente.

Los datos anteriores dan cuenta de que la estructura del Comité Técnico, deja de lado la
participaciéon de organizaciones de ciudadanos que podrian aportar en el seno de este
organo ideas y propuestas de interés para el desarrollo de la region. Sin embargo las reglas
del Comité solo definen y acotan la participacion de instancias gubernamentales, lo que
implica que aunque se cumple con los aspectos de caracter legal, la omision de la
participacién ciudadana dificulta alcanzar una mayor legitimidad del proceso, y con ello de
que se mejore el grado de gobernabilidad.

Promover la instrumentacion del Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente y
garantizar la congruencia entre éste y los proyectos regionales, son las principales
atribuciones del Comité Técnico. A ellas se agregan las de conocer, aprobar e integrar los
recursos que sean aportados por los “fideicomitentes” de su propio patrimonio y de aquellos
que reciban de la federacién via subsidio y de otras fuentes; aprobar los estudios y proyectos
que se apoyaran con cargo al Fondo General del presente Fideicomiso, y como los términos
y condiciones de la contratacion de los bienes y servicios necesarios al efecto; conocer y dar
instrucciones al fiduciario sobre los estudios y proyectos que se apoyaran con cargo al Fondo
por Proyectos del presente Fideicomiso; autorizar la estructura administrativa del
Fideicomiso, la designacion del Coordinador Ejecutivo y la contratacién del personal que se
requiera para el adecuado desarrollo y operacién del Fideicomiso, asi como; conocer y
aprobar los informes que rinda el fiduciario respecto del estado que guarda el patrimonio del

Fideicomiso; entre otras.*®®

Referente a los cargos en el Comité Técnico, en el capitulo sexto se establece que, éste sera

presidido por uno de los fideicomitentes de manera rotativa y por periodos de dos afios. Otro

188 Desde enero de 2006, la Unidad de Desarrollo Regional que estaba adscrita a Presidencia de la Republica,

paso a formar parte de la estructura de la SEDESOL, por lo que esta pendiente precisar esa participacion.

%9 FIDERCO. Reglas de Operacion, op. cit. Capitulo Quinto
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cargo dentro del Fideicomiso, es el que corresponde a la Secretaria Técnica, el cual estara a

cargo del representante de la Oficina de la Presidencia de la Republica.'™

El Comité Técnico, debera elegir ademas, a uno de los fideicomitentes para que designe a
un representante que en su caso, realice las funciones de Valuador del Fideicomiso, quien
estara en funciones en periodos iguales a los del presidente, participara con voz y sin voto, y
debera acreditarse con el oficio correspondiente. Dicha persona sera designada al cumplir
las condiciones de ser servidor publico, de un estado fideicomitente distinto al del presidente,
preferentemente debera ser el Contralor de uno de los estados, asi como, ser un
representante diferente al propietario y al suplente. El Valuador no puede emitir su voto en
las decisiones debido a que se daria un desequilibrio en la medida en que el estado de
donde éste es designado participaria con dos votos en el seno del Comité Técnico, sin
embargo si puede y debe realizar las observaciones y sugerencias que considere pertinentes

para el buen funcionamiento de ese érgano.

En el tiempo que lleva de operar el FIDERCO, el Comité Técnico ha sido presidido por el
estado de Jalisco, y desde mayo de 2006 lo encabeza el estado de Aguascalientes. Cabe
sefialar que los nombramientos del Comité Técnico son de caracter honorifico, por lo que sus
miembros no tienen derecho a retribucion alguna. Es una responsabilidad que se
desempefia de manera adicional a las funciones que el representante en turno, cumple en su

estado, donde tiene un cargo publico.

Con respecto a la organizacion del Fideicomiso y su estructura administrativa, en el capitulo
décimo de las Reglas de Operacion se asienta que contara con una estructura, encabezada
por un Coordinador Ejecutivo, para la promocién y el seguimiento de los estudios y proyectos
autorizados por el Comité Técnico. El Coordinador Ejecutivo sera elegido por votacion, en
base a los candidatos propuestos por el propio Comité Técnico, y serd contratado quien
demuestre un perfil técnico y profesional, asi como una mayor experiencia, para que sea
funcional al proceso, teniéndose ademas cuidado de no tener sesgos politicos. Su
contratacion, se hara con cargo al Fondo General del Fideicomiso. Respecto a la ubicacién
de la Coordinacién Ejecutiva, ésta la define el propio Comité Técnico. Desde el inicio de las

operaciones, la Oficina esta ubicada en la ciudad de Guadalajara, Jal.

70 Esta pendiente por la razén manifestada en la nota 168.
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Entre las funciones de la Oficina Técnica de la Coordinacion Ejecutiva, se sefalan entre

otras, las siguientes:'"*

a) Promover, en coordinacion con la Oficina de la Presidencia y con los Consejos Sectoriales
y/lo Especiales, los procesos de planeacion necesarios que permitan contar con un
Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente, la integracion intersectorial, su
revision y actualizacién periédica.

b) Dar seguimiento a los acuerdos derivados de las reuniones de los Consejos Sectoriales
ylo Especiales de la region.

c) Dar seguimiento a los proyectos propuestos por los Consejos Sectoriales y/o Especiales,
asi como promover la creacion y el mantenimiento de un banco de proyectos regionales.

d) Gestionar recursos concurrentes o adicionales, estatales, nacionales e internacionales
gue apoyen la ejecucion de proyectos en los términos previstos que propicien un
desarrollo regional equilibrado y sustentable.

e) Asistir a las sesiones del Comité Técnico, con voz, pero sin voto, para proveer de la
informacidon necesaria para la toma de decisiones dentro del Comité Técnico,
informandolo sobre los avances de los diferentes Consejos Sectoriales y/o Especiales de
la region en cuanto a la integracion de propuestas y proyectos.

f) Elaborar su programa anual de actividades, en congruencia con los de los Consejos
Sectoriales y/o Especiales presentandolo al Comité Técnico para su aprobacion e
informandole cuatrimestralmente y por escrito respecto a los avances del mismo.

g) Ejecutar los acuerdos del Comité Técnico e informar de su cumplimiento, asi como
preparar la informacidon y documentacién necesaria para eficientar el tiempo de las

sesiones en coordinacién con el Secretario Técnico.

De acuerdo a lo establecido en el capitulo undécimo de las Reglas, el Comité Técnico
debera sesionar de manera ordinaria conforme al calendario que él mismo determine, pero
en todo caso debera sesionar cuando menos cuatrimestralmente y de manera extraordinaria,
a solicitud de cualquiera de sus miembros. En el mismo capitulo se sefiala que a las
sesiones del Comité Técnico, podran ser invitados las personas, instituciones,
representantes de los Consejos Sectoriales y/o Especiales u otras instancias de gobierno, o
de la sociedad, que se consideren convenientes para el conocimiento de aspectos
especificos del orden del dia, aunque tendran voz pero no voto.

En cuanto a los Coordinadores de los Consejos Sectoriales y/o Especiales, éstos podran ser

citados como invitados cuando en el orden del dia esté agendaza, la discusién sobre la

1 FIDERCO. Reglas de Operacion, Ibid, Capitulo Décimo
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aprobacién de proyectos regionales y la contratacion de bienes y servicios. Lo que puede
comentarse en relacion con las lineas anteriores, como ya se menciono, es que la inclusion
en las sesiones del Comité, de instituciones y personas, sélo como invitados, disminuye el
grado de legitimidad del proceso, y mas aun si se trata de coordinadores de grupos
sectoriales, ya que sigue siendo el sector gubernamental el que decide lo que es importante
para el desarrollo de la regién. Mas alla de propésitos incluidos en planteamientos, no se
identifica de manera clara la intencién de construir un mecanismo gue incentive e incorpore

la participacion de otros actores, especialmente los ciudadanos.

En el capitulo duodécimo de las Reglas de Operacioén, se hace referencia a la relaciéon con
los Consejos Sectoriales y/o especiales. Se establece que el Comité Técnico y el
Coordinador Ejecutivo, se relacionardn con esos grupos que estan integrados por los
representantes de los estados fideicomitentes en el tema de interés, y pueden participar
representantes federales. Adicionalmente, podran asistir integrantes de otras organizaciones
y/o instancias de gobierno. Respecto a la integracion de los Consejos Sectoriales y/o
Especiales, se sefiala que éstos deben tener como caracteristicas: tener y seguir un
programa de trabajo; sesionar por lo menos cuatrimestralmente; tener un reglamento interno
gue defina los métodos para elegir un coordinador de entre los representantes de los
estados fideicomitentes y sus atribuciones, asi como tomar decisiones por consenso o
mayoria simple. Es importante comentar, que fue posible constatar que efectivamente los
Consejos Sectoriales cuentan con su propio reglamento y programa de trabajo. El problema
mas bien se observa, como ya se sefiald, en que su conformacion y decisiones no ha podido
incorporar la participacibn de ciudadanos. Aunque son decisiones tomadas
democraticamente en el seno de esos grupos, se siguen quedando en el ambito

gubernamental, sin incorporar la opinién y decisiones de la sociedad civil.

Por su parte, el Coordinador Ejecutivo tiene entre sus tareas promover y apoyar que los

Consejos Sectoriales y/o Especiales realicen las siguientes funciones:*’

a) Participar en el proceso de planeacion del desarrollo de la region.
b) Participar en la elaboracion del Programa de Desarrollo de la regién Centro Occidente.
c) Proponer y analizar proyectos y estudios que fomenten el desarrollo de la regién Centro
Occidente.
2 [dem
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d)

e)

f)

Integrar, actualizar y gestionar una cartera de proyectos y/o estudios regionales con
posibilidades de financiamiento.

Promover la participacion intersectorial para la identificacion de proyectos integrales.

Definir sobre las personas fisicas y morales para contratar y/o convenir para realizar los
estudios y proyectos regionales de su sector y en caso de que el proveedor encargado de
un proyecto o estudio no cumpla con lo estipulado en el contrato, emitir un oficio para que el

Comité Técnico proceda a la cancelacion del contrato.

En relacion con la gestion de los proyectos regionales, en el mismo capitulo duodécimo de

las Reglas de Operacion, se sefalan las caracteristicas generales que éstos deberan reunir,

entre los que destacan los siguientes:

a)

b)

d)

Los proyectos deberan tener por objeto la realizacion de acciones de caracter interestatal en
areas de problema y oportunidad que requieran de la suma de los distintos estados para
alcanzar una solucion a nivel regional, asi como de la realizacién de acciones en donde la
conjuncion de esfuerzos y recursos entre los estados y la federacién genere mejores
resultados desde la coordinacion regional.

Los proyectos podran ser desarrollados o ejecutados directamente por los fideicomitentes o
por terceros.

En caso de que el financiamiento, ya sea parcial o total, para la ejecucion de los proyectos
regionales provenga de aportaciones del Gobierno Federal, éstos deberan cumplir con los
criterios y requisitos de elegibilidad, ejecucion y evaluacion establecidos en las
disposiciones y reglas emitidas por el Gobierno Federal para el otorgamiento de los
subsidios y donaciones correspondientes.

La presentacién de los proyectos regionales debera incluir al menos las siguientes
componentes: (1) la descripcidn y justificacion detallada de los proyectos, (2) el programa de

acciones, y (3) un calendario y estado pro forma de origen y aplicacion de recursos.

El Comité Técnico podra cofinanciar estudios o proyectos regionales propuestos por los

Consejos Sectoriales y/o Especiales, o por los integrantes del Comité Técnico, con cargo a

los recursos del Fondo General con una proporcibn maxima a la correspondiente a las

contribuciones publicas de los fideicomitentes involucrados, y al subsidio federal implicado o

de otras fuentes. Los estudios 0 proyectos regionales a presentarse al Comité deberan de

haber cumplido con los lineamientos presentados en el punto anterior, y ademas deberan

como minimo:
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a) Tener sustento social y/o econdmico y/o ambiental

b) Que impacten favorablemente a dos 0 mas estados de la region

c) Ser congruentes con las estrategias del Programa de Desarrollo de la Region

d) Que se integre la ficha de inscripcion, definida por el Comité Técnico, del proyecto y/o
estudio propuesto (perfil minimo del proyecto).

e) Llevar el acuerdo por escrito del correspondiente Consejo Sectorial y/o Especial en el cual
se respalda el proyecto, y se garantiza su impacto regional.

f) Agquellos que sefiale el contrato.

4.4.2 Mecanismos de Gestién Regional

El desarrollo regional en Centro Occidente se ha promovido mediante un esquema de
gestion que inici6 en 2002-2003, con el proceso de planeacion participativa, que aunque no
es una herramienta cuya aplicacion sea generalizada en muchos sectores de gobierno y en
la mayoria de los casos se circunscribe al ambito gubernamental, mediante ésta se dio la
conformacion y organizacion de los Consejos Sectoriales. Es desde el seno de estos grupos
donde se identifican temas de trabajo y se determinan posibles proyectos regionales que a
partir de ser seleccionados, solamente por los funcionarios publicos de los gobiernos
estatales, entran a una etapa de gestién de sus recursos de los propios estados de la region,
y en la blsqueda de contrapartes o fuentes complementarias. Se procura que los proyectos
promuevan el desarrollo integral, razén por la cual el proceso busca la generacion de
sinergias entre los distintos actores, y mediante la adopcién de un enfoque transversal. Lo
anterior se puede mostrar mediante el siguiente esquema de la Figura 4.8.
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Figura 4.8
Esquema de Gestion de los estados de la RCO

Planeacion

/ﬁ‘x o
f-f’Orgmlzaclén = Promocion
grupos Reglonal

xsectorlales o

Fuente: FIDERCO. Creacién de Mecanismos de Gestion. Guadalajara, 2004.

La referencia central conceptual para el modelo de gestiébn no publica del proceso de
desarrollo regional en Centro Occidente, en donde participan eventualmente distintos
actores, y que se describe en este apartado, son las Reglas de Operacion. Aunque los
mecanismos de gestion se han ido identificando y poniendo en practica sobre la propia
operacion del Fideicomiso. En dicho modelo de gestion gubernamental federal, en tareas de
vinculacion entre areas de gobierno, participan la Oficina de la Presidencia para la
Planeacion Estratégica y el Desarrollo Regional, al igual que la SEDESOL.'”® Igualmente

participan los enlaces estatales.

Por su parte, el Comité Técnico del FIDERCO, tiene la responsabilidad de coordinar la
instrumentacion de las cinco funciones definidas, a saber: impulsar y dar seguimiento a los
procesos de planeacion regional; fomentar los mecanismos de organizacion regional
interestatal; establecer mecanismos de comunicacion y disponer de recursos para la

promocién de la accién regional; conformar y gestionar una cartera de proyectos regionales

3 La participacion esta pendiente de definirse por las razones mencionadas en la nota 168.

161



con base en las previsiones del Programa Regional y a las iniciativas emprendidas por los
consejos sectoriales; asi como, procurar la complementacion de recursos para la

implementacién de estudios y proyectos regionales.

La Coordinacion Ejecutiva por su parte, con base en esas cinco atribuciones, operara los
acuerdos del Comité Técnico. La participacién de los nueve estados se expresara en el seno
de los Consejos Sectoriales, como el del Agua, el Grupo Econdémico, de Desarrollo Rural,
Salud, Desarrollo Urbano, etcétera. La tarea concreta de los Consejos se abocara a la

identificacion y formulacién de proyectos regionales. Todo esto se ilustra en la Figura 4.9.

\.‘J
Yo«
“ g “ Figura 4.9
FIDE Rco Mecanismos de Gestion que operan en la region Centro Occidente

Coordinacion
Ejecutiva

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente, México, 2004, pag. 30

Como ya se comento, derivado de las Reglas de Operacion se establecen cinco funciones
centrales, que son responsabilidad del Comité Técnico, y en las cuales, tanto la

Coordinacién Ejecutiva como los Consejos Sectoriales, tienen definidas sus propias tareas
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respecto a la cuestion operativa. Dichas funciones son las de planeacién, organizacion,
promocién, gestion de proyectos y, procuracion de recursos. Lo anterior se ilustra en la
Figura 4.10.

Figura 4.10
Coordinacion y Funciones en el Proceso de Desarrollo Regional

Gob. Federal Enlaces
OPEDR + SEDESOL
Estatales

Comité Técnico

Coordinacion
Ejecutiva

Consejos

Sectoriales

Fuente: FIDERCO. Creacién de Mecanismos de Gestion. Guadalajara, 2004.

Para hacer operativos los trabajos de promocion regional, las lineas de trabajo para los
integrantes de la estructura del FIDERCO, se han ido desdoblando y aplicando a través de
las funciones establecidas en las Reglas de Operacién. De esa manera, en cuanto a la
funcién de Planeacion Regional, corresponde al Comité Técnico convocar a los distintos
actores que tienen que ver con el proceso. Otra de sus responsabilidades legales es validar

el Programa de Desarrollo Regional al igual que las acciones que de él se deriven.

Los Enlaces Estatales, que son los representantes suplentes del Comité Técnico, en tanto

tienen como tarea vincular las estrategias y programas estatales con el Programa de
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Desarrollo Regional, asi como promover que se incorporen estrategias regionales a los
planes de desarrollo municipal. Por su parte, a la Coordinacion Ejecutiva corresponde
organizar el proceso técnico y de consulta; resolver los requerimientos de consultoria y
apoyo logistico para el proceso de formulacion del programa técnico; asi como dar

seguimiento al proceso y a los mecanismos de gestién regional.

En la construccién de mecanismos de gestion, derivado de las Reglas de Operacion, asi
como de los reglamentos internos, de manera indicativa se establece que en el proceso de
planeacion, corresponde también a los Consejos Sectoriales proponer contenidos tematicos
de relevancia regional, y la identificacion de expertos para la realizacién de los proyectos.
Asimismo, tienen la tarea de estructurar estrategias y lineas de trabajo; de promover la
participaciéon de actores gubernamentales, privados y sociales, asi como, trabajar de acuerdo

a las orientaciones del Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente.

Respecto a la fase de Organizacion, corresponde al Comité Técnico a través de los Enlaces
Estatales, promover la participacion de los representantes estatales en los distintos Consejos
Sectoriales, y en los proyectos. Por su parte, la oficina de la Coordinacion Ejecutiva tiene el
cometido, en esta fase, de asistir a las reuniones de Consejos Sectoriales; dar seguimiento a
los acuerdos, consolidar la coordinacion intersectorial a través del Grupo Técnico
Coordinador; coordinar acciones con los Consejos Sectoriales, si como; promover la
formalizacion de los Grupos Sectoriales. En esta misma fase los Consejos Sectoriales, de
acuerdo a lo establecido en su reglamento interior, se abocan a fomentar la continua
participacién de los representantes estatales; a integrar y seguir un programa de trabajo; a
sesionar por lo menos cuatrimestralmente; a sustentar la coordinacion del Consejo en sus
Reglas de Operacion; a tomar decisiones colegiadas como redes gubernamentales en el

seno de dichos Consejos, al igual que a buscar apoyos de terceros.

En lo que se refiera a la fase de Promocion del proceso, las tareas a las que se aboca el
Comité Técnico tienen que ver con la difusién de los objetivos y acciones del FIDERCO, vy
con la promocidn del Programa de Desarrollo y los proyectos regionales. Asimismo, a través
de los Enlaces Estatales tiene la tarea de informar y vincular a las dependencias de los
estados con el Programa de Desarrollo y los proyectos, asi como de incorporar la promocion
de la regién en las estrategias estatales. En este caso la Coordinacién Ejecutiva tiene la

funcion de preparar material de difusion, promover mecanismos de comunicacion; e
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incorporacién de nuevas instancias y organismos en el proceso, los mecanismos de gestion

regional, el programa de desarrollo y los proyectos.

Referente a la Promocion de proyectos regionales, se presentan cuatro momentos o fases:
a) su identificacion, b) la sistematizacién mediante un banco de proyectos, c¢) gestién, y d) la
ejecucion de los proyectos. Especificamente en lo que se refiere a la parte de identificacion,
corresponde al Comité Técnico apoyar la realizacion de proyectos, asi como integrar e
impulsar las prioridades estatales. Operativamente compete a la Coordinacion Ejecutiva del
Fideicomiso, promover los proyectos y vincularlos con otras instancias, asi como proponer al
Comité Técnico los que hayan sido seleccionados para su puesta en marcha. Por su parte,
los Consejo Sectoriales deberan identificar y proponer proyectos regionales a partir de sus

reuniones ordinarias de trabajo y, en su caso, extraordinarias.

La siguiente fase es integrar y sistematizar un banco de proyectos. En este caso
corresponde al Comité Técnico a través de los Enlaces Estatales, enriquecer dicho banco a
través de la identificacién de proyectos y estudios existentes en otras instancias. Luego de
gue se haya conformado el banco de proyectos, correspondera a la Coordinacion Ejecutiva
administrarlo y darle seguimiento. En esta fase del proceso, los Consejos Sectoriales tendran
como tarea proporcionar la informacion necesaria para integrar, reportar avances y vincular

proyectos.

Una tercera accion que forma parte del proceso, es la de gestién de los proyectos, y en ésta
el Comité Técnico determinard qué proyectos deberan hacerse con cargo al Fondo General,
asi como conocer los que deberan ser financiados por el Fondo de proyectos. Por su parte,
la Coordinacion Ejecutiva se abocara a apoyar las gestiones de los Consejos Sectoriales,
ademas de intersectorial, a recabar informacién de los proyectos, asi como a instruir al
Fiduciario sobre las acciones a seguir para la ejecucion de los proyectos. En esta tercera
fase del proceso, los Consejos Sectoriales participan en la gestién interestatal y con otras

contrapartes, si es el caso.

Al llegarse ya a la cuarta fase de ejecuciéon de proyectos regionales, el Comité Técnico tiene
como funcién verificar la informacion recibida sobre los avances fisicos y financieros de los
proyectos. Por su parte la Coordinacion Ejecutiva se orienta en esta parte del proceso a

realizar las gestiones para la ejecucion de proyectos en funcion de la informacién
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proporcionada por los Consejos Sectoriales. Estos ultimos, deberdn de conducir el proceso
de definicion de términos de referencia y del proceso de adjudicacion; solicitar la contratacion
de los estudios y proyectos; dar seguimiento a los proyectos; asi como supervisar y resolver

sobre el finiquito de los trabajos contratados.

Con respecto a la Procuraciéon de los recursos para el financiamiento y ejecucion de los
proyectos, el Comité Técnico a través de los Enlaces Estatales, toma decisiones en cuanto a
las participaciones con de recursos estatales a los Fondos General y por Proyectos, y
gestiona la autorizacion para contratar deuda ante la posibilidad de gestionar proyectos de
gran envergadura. En este caso corresponderd a la Coordinacién Ejecutiva vincular la
concurrencia de recursos asi como procurar recursos de otras instancias. También debera
tramitar la aportacion de recursos de organismos con objetivos vinculados a los proyectos del
FIDERCO, asi como a realizar los tramites para complementar con financiamiento los

recursos necesarios para la ejecucion de proyectos.

Corresponde también a los Consejos Sectoriales procurar la concurrencia de recursos
estatales y de otras instancias, para la realizacién de los proyectos, asi como vincularse con
instituciones de los sectores privado, publico y social, y con organismos internacionales. A la
Coordinacién Ejecutiva compete dar el apoyo y seguimiento a los acuerdos tomados en el
seno del Comité Técnico, asi como recibir las propuestas de los estudios y proyectos para su
analisis y presentacion. Para esta fase esta planteado que los Consejos Sectoriales deben
abocarse a trabajar respecto a la integracion de un fondo de recursos para su propia
operacién, asi como a establecer los mecanismos administrativos para promover y dar
seguimiento a la participacién de ellos mismos en los diversos proyectos. Los participantes
en estos grupos de trabajo no perciben pago alguno, ya que ellos reciben su sueldo como

funcionarios de gobiernos estatales.

En la figura 4.11 se muestra los grupos operativos expresados en Consejos Sectoriales
actualmente funcionando. Como ya se menciond, el Grupo Técnico Coordinador se integra
por los coordinadores de dichos Consejos. También se dijo ya que los Consejos definen
prioridades, identifican y delimitan proyectos de caracter regional a partir del tema principal,
objeto de conformacién de los grupos de trabajo, y con base en las estrategias establecidas
por el Programa de Desarrollo Regional, y las prioridades de las autoridades

gubernamentales de los estados. Derivado de sus reuniones de trabajo, en el seno de los
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Consejos, se acuerda respecto a proyectos 0 acciones comunes, a promover en el marco del
desarrollo regional. Aunque los propoésitos y alcance de los grupos sectoriales de trabajo,
sefialados en las reglas de operacion consideran una mayor incidencia y participacion en la
region, todavia falta fortalecer y consolidar dichos grupos para poder aspirar realmente a
realizar cambios cualitativos en la regién, ya que no se ha podido avanzar mas alla de la
identificacion de intereses problemas e intereses comunes, que en algunos casos se han

traducido en proyectos interestatales.

Figura 4.11
Grupos Operativos

Desarrollo Urbano - Territorial

] Grupo .
Sistemas de Técnico Desarrollo Econémico

Informacion Coordinador

Gestion Ambiental Desarrollo Rural Integral

Proy Proy Proy Proy

Fuente: FIDERCO. Creacién de Mecanismos de Gestion. Guadalajara, 2004.

Primero, luego de definirse los temas prioritarios, se identifica un conjunto de posibles
proyectos a promover. Esa lista se ira concretizando y depurando conforme se vayan
precisando las posibilidades reales y factibilidad del proyecto, en donde influyen factores

como el que la idea pase a convertirse realmente en un proyecto formulado, la voluntad e
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interés de autoridades, la disponibilidad de recursos, la participacion de los distintos actores,
asi como la propia factibilidad del proyecto.

Como se muestra en la figura 4.12, cada Consejo Sectorial identifica un conjunto de ideas de
proyectos de las cuales, los que van pasando a otra etapa son solamente algunos por
razones como las sefialadas en el parrafo anterior. Los que son seleccionados se someten
ante el Comité Técnico a fin de que se revisen, validen y pasen, a la etapa de integracion de
un banco de proyectos, en donde se les incorpora informacion técnica disponible y se

formulan sus Términos de Referencia, dependiendo del tipo de proyecto.

Figura 12
Seleccion de Proyectos a Promover

Desarrollo Econémico . .
Medio Ambiente

Proponer Proy Proy Proy Proy Proy Proy Proy Proy
1 2 3. n 1 2 3. n
; Pro Pro
Seleccionar Proy Proy 1y 2y
1 2
Aprobar proyectos para que se realicen Comité Técnico

Fuente: FIDERCO. Creacion de Mecanismos de Gestion. Guadalajara, 2004.

Al revisar informacién para conocer en qué partidas se ha gastado el presupuesto reunido en
el Fideicomiso, se encontré que en el periodo transcurrido desde su inicio, el 52% se ha
destinado para el mantenimiento y operacién de la oficina de la Coordinacion Ejecutiva; un

38.6% se ha orientado a financiar la realizacion de estudios y proyectos; mientras que el
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restante 8.7% se ha gastado en el pago de honorarios fiduciarios (BANOBRAS). Sin
embargo, aunque parece un gasto corriente alto, en realidad no lo es, ya que la Oficina de la
Coordinacion Ejecutiva, unica area en la RCO que se dedica de tiempo completo a operar
los acuerdos del Comité Técnico y los grupos sectoriales, paga renta de oficina y se
conforma solamente por tres personas. Esta es muy pequefia comparada con las estructuras
de gobierno y sus costos, ademas de que la exigencia y resultados son distintos
comparativamente. El problema radica mas bien, en que no se canalizan mayores recursos a
la inversion, debido a que las decisiones no se toman con la velocidad requerida. Como se
ve en este capitulo, existe un nimero importante de proyectos en los cuales invertir, pero las
decisiones son lentas, lo que hace que las etapas de gestién de los proyectos se alarguen

mas de lo necesario.

Asi las cosas, en los mecanismos definidos por la regién, se establece que a partir de que
los proyectos entran a la fase de procuracién de recursos, se define como se haran
aportaciones conforme a costos estimados, y los proyectos en los que participen los estados,

lo que se ilustra en la siguiente Figura.

Figura 4.13
Participacion de los estados en los Proyectos

Estado Proyecto 1 Proyecto 2 Proyecto 3 Proyecto 4
Aguascalientes
Colima
Guanajuato
Jalisco
Michoacén
Nayarit
Querétaro
San Luis Potosi
Zacatecas

Por ejemplo, el proyecto 1, es del interés de los estados de Aguascalientes, Jalisco y San
Luis Potosi. Por lo que son éstos los que realizan aportaciones, sea en montos iguales, o

bien de acuerdo a la poblacion o zona beneficiada mediante el proyecto, previo acuerdo.

Para el proyecto 2, participan Guanajuato y Michoacén, por ejemplo podria ser un Corredor
Carretero, un Programa de Ordenamiento, una Presa, u otro de interés interestatal. El
proyecto 3 en tanto es resultado de un acuerdo de participacion entre los estados de Colima,
Guanajuato, Michoacan y Nayarit; mientras que el proyecto 4 propicia la participacion de

cuatro estados. Podra haber entonces proyectos que involucren la participacion de los nueve
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estados de Centro Occidente (como el Observatorio Urbano Regional), o bien otros
derivados de acuerdos interestatales. En los casos en que se logra la aportacion de una
dependencia federal, igualmente se generard un acuerdo a través de un convenio, en donde

se establezcan los términos de la participacion en el proyecto.

En el caso de que el Comité Técnico decida designar recursos del Fondo General para
apoyar estudios o proyectos regionales, las Reglas de Operacion establecen que se debera
seguir el siguiente proceso:
1 Definir el porcentaje y/o monto méaximo de apoyo por estudio o proyecto regional.
2. Definir los requisitos de rentabilidad social y pre-factibilidad que deberan de cumplir
los proyectos o estudios regionales.
3. Realizar una convocatoria abierta a todos los Consejos Sectoriales y/o Especiales
acreditados en la que se expliquen:
e Los plazos para la inscripcion y seleccion de estudios o proyectos regionales a
financiar
e Los requisitos que deben cumplir los estudios o proyectos regionales a inscribirse
e Los criterios de seleccion y priorizacion de los estudios o proyectos regionales.
4, Presentar para su andlisis, en las sesiones del Comité Técnico, las propuestas de
estudios o proyectos recibidas cuando menos con un mes de anticipacion.

5. Procurar llegar a consenso sobre los proyectos a financiar, en caso de no lograr consenso
se procedera a votacion.

Con el fin de ordenar y sistematizar los procedimientos descritos en este apartado, es
importante comentar que a finales de 2006, la Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO, a
peticion expresa del Comité Técnico, elabor6 un Manual de Procedimientos para Proyectos
de Inversion, el cual fue aprobado en la sesion ordinaria de dicho Comité, celebrada el 26 de
enero de 2007 en la ciudad de Zacatecas, Zac. Sin duda, el Manual elaborado es una
herramienta importante, de alta utilidad, aunque seria interesante observar si en el
transcurso de los meses este instrumento es tomado como referencia, utilizado realmente, o

si permanece almacenado como a veces suele pasar.

4.5 Proceso de Planeacion para la elaboracién del PDRCO

Como parte del proceso de desarrollo regional, después de que se constituy6é el FIDERCO
en diciembre de 2001, entre sus primeras tareas se consideré la importancia de llevar a cabo
un proceso de planeacion participativa, que derivaria en la elaboracion del Programa de
Desarrollo de la region. Por ello en el proceso de planeacion estratégica regional efectuado,

Se propuso construir participativamente un marco de referencia para el desarrollo integral de
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la region, que sirviera para promover programas, proyectos y acciones conjuntas entre los
estados; entre éstos y la Federacion; y ademas fomentara la coordinacion vy
complementacion intersectorial. El proceso se llevé a cabo durante catorce meses a partir de
diciembre de 2002 mediante diversas fases, en las cuales se aportaron insumos para la

integracién del Programa de Desarrollo del la region Centro Occidente.

En una primera fase, se organizaron ejercicios de planeacién sectorial — regional sobre 12
aspectos tematicos para los que se elaboraron indicadores, un diagndstico regional con una
sintesis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA); se definieron
objetivos, estrategias y lineas de accién, asi como una cartera de proyectos regionales de
caracter interestatal. En la segunda fase se realizdé un ejercicio de prospectiva regional, a
través de una consulta publica en tres etapas, para incorporar la vision y las propuestas de
acciones y proyectos regionales, por parte de representantes, y lideres de organizaciones
economicas, politicas y sociales de los nueve estados de la region, asi como del gobierno
federal.

En una tercera fase, se concluy6é con un taller de planeacion intersectorial, en donde los
grupos de la region detallaron las estrategias para el desarrollo integral de la regién, para
conformar un solo enfoque que conciliara, complementara e hiciera sinergias entre las
distintas perspectivas y recursos. Lo anterior se tradujo en la definicion de macroproyectos
que constituyen propuestas de acciones, y proyectos regionales que se agruparon en funcién
de su especificidad para los diversos mosaicos microrregionales, y las relaciones funcionales

caracteristicas de la region en referencia.

4.5.1 Enfoque del Desarrollo a través de la Planeacién Participativa

El modelo que se adoptd desde el inicio del proceso en la region, ha buscado desarrollar el
mecanismo de gestién regional, asi como su integracion a través de un proceso de
planeacion participativa. Desde sus origenes, el ejercicio emprendido, ha tenido una
intencionalidad de coordinacién interestatal, intersectorial y mesorregional, por lo que se ha
propuesto que las estrategias para el desarrollo regional se caractericen por un enfoque
integral que integre acuerdos, complemente y haga sinergias entre las distintas perspectivas,
y recursos publicos de la gestion sectorial.
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Se considera que un enfoque integral podria ayudar a conducir la region hacia un modelo de
desarrollo sustentable, al tiempo que contribuiria a resolver el desafio de alcanzar una
competitividad en el ambito de la interdependencia global, que le permita mejorar las

condiciones de vida de su poblacién y de garantizar su desarrollo.

Figura 4.14
Esquema de Relaciones Intergubernamentales

Querétaro Zacatecas

San Luis Potosi :
- Aguascalientes

Nayarit Colima

Michoacan Guanajuato

Jalisco

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México. 2004, pag. 20

La red de relaciones intergubernamentales que se ha ido conformando a través de los afios
convirtié a la region en un nuevo espacio de gestidon. Es por ello que puede decirse que la
integracion de la regién Centro Occidente es el resultado de un proceso originado de forma
ascendente, que propicia el disefio y la operacién de nuevos mecanismos de gestion entre

las entidades federativas.'™

La iniciativa adoptada en la Region Centro Occidente, tiene planteadas como caracteristicas
las siguientes:*”™

e Una vision sistémica frente a otras estrategias aisladas y fragmentadas.

e Una vision que tiene raices historicas: desarrollo desde la tradicion.

e Un modelo en el que la cohesién social es la raiz y al mismo tiempo el objetivo.
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1 Woo Gomez, Guillermo. op. cit. pags. 90y 91

Alberto Savifidn, citado por Woo Gémez, Guillermo, op. cit. pag. 91
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¢ Un modelo que integra medidas territoriales con la légica del trabajo en redes.

e Tiene como bases la asociacién y la colaboracién entre los estados que la conforman.

4.5.2 Valores y Principios

La propuesta de Centro Occidente, no aspira de ninguna manera a conformar una
delimitacion territorial distinta, sino que en todo momento, busca contribuir al proyecto
nacional. Por ello, desde esta plataforma mesorregional se hacen esfuerzos para el
establecimiento de mecanismos de coordinacién y promocién del desarrollo que buscan
avanzar cualitativamente en la descentralizacién administrativa y economica, y con ello
aportar un nuevo significado al pacto federal. Asimismo, se pretende el fortalecimiento de
estados y municipios a partir de una estrategia consensuada en la construccion del proyecto
nacional. También procura identificar las areas de problema u oportunidad, que requieran de
la coordinacion y suma de esfuerzos y recursos estatales, para su solucion en el ambito

sectorial y regional.

Las motivaciones basicas implicitas en los esfuerzos de nueve estados, son las de conformar
la cultura de gestion gubernamental regional, acorde al contexto actual e impulsar la

competitividad de la regién, a fin de superar los conflictos estructurales que enfrentan esos

estados. Esta iniciativa se sustenta en los siguientes principios:*"

e La configuracién de una dindmica interestatal e intersectorial, a través de redes para la
definicién de politica publicas, como la via idonea para avanzar simultineamente hacia la
construccion de una cultura regional y hacia un enfoque integral del desarrollo. Esta dinamica
tiene como valores fundamentales la coordinacion horizontal, la asociaciéon voluntaria, la

relacién entre iguales y el consenso.

e Un trabajo paralelo en dos lineas: 1) La reflexion y la planeacion para construir una vision
estratégica de largo plazo, y 2) La promocion y la ejecucion de proyectos interestatales que

motiven a la accion conjunta y la legitimen.

e La integracion de la participacién social que garantice la perdurabilidad del proceso, la
permeabilidad del mismo hacia la base social y el compromiso de los actores locales en la

tre Grupo Técnico Coordinador. Documentos de Trabajo. Guadalajara, Febrero de 2002.
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estrategia regional. Conlleva criterios de gradualidad, representatividad socio-territorialidad e

intersectorialidad.

4.6 Objetivos, Estrategias y Lineas de Accién del PDRCO

Revisando el proceso de planeacion realizado para la region, se enumeran enseguida los
planteamientos, que son resultado de los talleres, y que estan plasmados en el Programa de

Desarrollo Regional.

4.6.1 Objetivos para el Desarrollo de la Regién

Los ejercicios de planeacion sectorial, que se realizaron en la regién durante los afios 2003 y
2004, permitieron definir un conjunto de objetivos estratégicos desde las diversas
perspectivas sectoriales. Asimismo, la identificacion de los problemas, los retos y las
oportunidades que permitieron definir los objetivos estratégicos desde las diversas
perspectivas sectoriales, fueron de utilidad para sintetizar los propdésitos de este programa
regional en cinco objetivos generales y siete objetivos especificos.

De esa manera, los objetivos generales definidos a partir del proceso de planeacion son los

siguientes.'”’

1. Lograr el manejo sustentable del recurso agua para favorecer el desarrollo econémico y el
aumento de la calidad de vida de los habitantes de la region.

2. Auspiciar el establecimiento de un nuevo patrén de desarrollo, a escala mesorregional,
basado en el desarrollo sustentable, que contemple la preservacion del medio ambiente y la
disponibilidad de recursos naturales para las presentes y futuras generaciones, ademas de la
creacién de oportunidades para el conjunto de la poblacion.

3. Promover con equidad el desarrollo de las capacidades humanas y una mayor calidad de vida
de la poblacion, a través de la generacion de oportunidades que les permita incorporarse al
desarrollo de su region.

4. Complementar y modernizar la infraestructura y las comunicaciones que de forma articulada

propicien el desarrollo.

" FIDERCO. Programa de Desarrollo, Ibidem, pag. 166.
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5. Recuperar el dinamismo econémico de la region y su participacion en el desarrollo

socioeconomico del pais.

Derivado de lo anterior, se precisaron los objetivos especificos definidos para el Programa de

Desarrollo de la Regién Centro Occidente son:*"®

a. Establecer un ordenamiento sustentable del territorio, equilibrio entre poblacion y recursos
naturales.

b. Operar un sistema adecuado de gestion interestatal para el abastecimiento, distribucion y
calidad del agua.

c. Reducir el déficit de cobertura y mejorar la calidad de los servicios basicos para el desarrollo
humano y social.

d. Optimizaciéon de recursos publicos y privados para el desarrollo de infraestructura ambiental,
productiva, de comunicaciones y transportes.

e. Modernizar y ampliar las perspectivas de los sectores econdmicos atrasados.

f. Consolidar la competitividad de sectores estratégicos para la region.

g. Impulsar la innovacion y la transferencia tecnoldgica para la conectividad, la modernizacién de

los procesos y la cultura de la sustentabilidad.

4.6.2 Vision

Con respecto a la visién, entendida como la situacién deseable que se aspira tener en el
mediano y largo plazos, la region Centro Occidente definid hacia el afio 2025 de manera
amplia una serie de aspiraciones y pretensiones en las cuales se esperaria encontrarse en el

largo plazo.

La region Centro Occidente se ha constituido en una region vinculadora, siendo un eficaz enlace entre
el norte desarrollado y el sureste en vias de desarrollo, asi como entre el Golfo y la Cuenca del
Pacifico, gracias a que ha actuado como la principal plataforma en la descentralizacién de la vida
nacional. La estrategia de desarrollo regional le ha permitido impulsar un modelo de desarrollo
sustentable, a partir del aprovechamiento de sus recursos naturales y la gestion integral del medio
ambiente, los cuales han sido basados en criterios de ordenamiento territorial en los ambitos urbano y
rural de acuerdo a sus vocaciones productivas y sus capacidades ambientales, por lo que la RCO ha

logrado revertir procesos de deterioro y de riesgos ambientales.

"8 FIDERCO. Programa de Desarrollo, Ibid, pag. 167
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Se ha desarrollado infraestructura para la captacion, distribucién y tratamiento de aguas que
posibilitan satisfacer las necesidades de consumo para los sectores urbano, agricola e industrial. Esto
se ha podido realizar gracias al desarrollo de infraestructura regional, asi como a la incorporacion y
modernizacién de los distritos y unidades de riego. Centro Occidente es una regién integrada gracias
a la moderna infraestructura y a la dindmica de su sistema urbano. La economia regional se ha
fortalecido, apoyada en su gran diversificacion, en su competitividad internacional y en la atractividad

de su mercado interno.

Las cadenas productivas se han consolidado con una mayor integracion regional, conjugando las
ventajas competitivas de las grandes y pequefias empresas. La estrategia regional facilito
especializaciones econdémicas complementarias con algunos agrupamientos competitivos
consolidados y un desarrollo econémico endégeno que vincula el desarrollo rural y de los centros
urbanos, que ha sido sustentado con un importante proceso de integracién productiva y comercial. Los
servicios de financiamiento, de asistencia técnica y los apoyos a la comercializacién han propiciado la

consolidacion de sociedades de pequefios productores.

La region ha consolidado un sector rural cuya produccion se ha orientado a la demanda y tiene
destino, integrado al desarrollo de la sociedad en su conjunto, consciente en cuanto a su contribuciéon
en la produccién de bienes, en el otorgamiento de servicios de calidad y en la atencion sustentable de
los recursos naturales. La sustentabilidad asumida desde los proyectos productivos locales,
microrregionales y regionales se evidencia en la reversidon a los problemas de deterioro de los
recursos naturales.

El nivel y la calidad educativa han mejorado sustancialmente con las reformas a los sistemas de
planeacion que han incorporado una concepcion integral y una mayor pertinencia de los contenidos y
practicas educativas. La cooperacion y complementariedad institucional ha permitido establecer
pardmetros regionales para la evaluacion y el desarrollo de los recursos destinados a la educacion, la
investigacion y el desarrollo tecnologico, los cuales se vinculan de manera interdisciplinaria con la

realidad socio ambiental y con los sectores productivos de la region para dar soluciones integrales.

La coordinacion interestatal ha propiciado una mayor cobertura para la prestacion de los servicios
sociales basicos y de mayor especializacion, dado el conjunto de mecanismos de referencia y de
compensacion financiera cruzada. La integracién regional se ha logrado gracias a la instrumentacion
operativa de la planeacion interestatal e intersectorial, que han sido la base para impulsar una politica

de desarrollo regional a través de la aplicacién de programas, proyectos y acciones.

176



Las politicas publicas y las instituciones oficiales son instrumentos fundamentales en la direccién,
operacion y evaluacion de los programas regionales y los proyectos prioritarios. Por su parte, los
mecanismos de coordinacién, cooperacion, vinculacion regional entre los estados y con la federaciéon
y los municipios han permitido generar las sinergias y potenciar las capacidades de resolucién de
problemas. Las transferencias de tecnologia, de informacién y mejores practicas institucionales
generaron mayores impactos en el desarrollo de la region y se fortalece la posicién de la misma en el
contexto nacional. La coordinacién intergubernamental y el trabajo en redes para la gestion regional
han contribuido a la consecucion de las metas de la regidén y a nuevas posibilidades para el desarrollo

del pais.'”

Figura 4.15
Vision de la Region Centro Occidente
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Fuente: Region Centro Occidente. Construccion del Espacio Regional y Balance del Proceso
para la Promocidn del Desarrollo Regional. Guadalajara, mayo de 2006.

La vision de la region, se sustenta en un proceso de promocién del desarrollo regional con
un horizonte de mediano y largo plazos hacia el afio 2025. El proceso en marcha tiene

objetivos de largo aliento, y su continuidad aspira a no verse afectada por cambios de

"9 FIDERCO. Programa de Desarrollo, op. cit., pag. 165
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gobiernos de los estados como de la Federacion. Como se muestra en la Figura 4.15 los
cambios de las administraciones estatales no coinciden en sus periodos de gobierno. Sin
embargo eso no afecta el proceso regional en la medida que a cada gobierno entrante se le
busca resaltar la importancia de su contribucion en el desarrollo de la mesorregion y la

continuidad del proyecto.

4.6.3 Ejes rectores del Programa Regional

En el PDRCO se considera que so6lo un enfoque integral hara posible conducir la region
hacia un modelo de desarrollo sustentable, asi como generar las condiciones para superar el
desafio de alcanzar una competitividad en el ambito de la interdependencia global, que le
permita mejorar los niveles de vida de su poblacién y garantice la sustentabilidad de su

desarrollo.*®
4.6.4 Estrategias Integrales
Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, se ha definido un conjunto de cinco
estrategias integrales que esbozan la vision estratégica para el desarrollo de la region, y que
constituyen el marco para la estructuracion de la accion regional desde esta perspectiva de
integralidad. Las estrategias integrales tienen como propésito ordenar coordinadamente las
previsiones para la accién intersectorial e interestatal en el &mbito de la regién.
Estrategias de Desarrollo
Las estrategias definidas y establecidas en el Programa son las siguientes.
Estrategia 1: Impulso a la insercién global de la region.
Lo anterior mediante la revitalizacién del papel de la region en el proyecto nacional, a través

de un impulso a la insercion de la region en las dinamicas favorables de la globalizacion, de

una mayor participacion en la interdependencia con las ciudades globales, de su creciente

% FIDERCO. Programa de Desarrollo, Ibidem, pag. 166
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importancia en los ejes de intercambio internacional y del aprovechamiento de los beneficios

de la migracion hacia Estados Unidos de Norteamérica.

Estrategia 2: Articulacion productiva y social sustentada en la identidad regional.

Se busca a través de la integracion de un sistema de organizacion econémica y social que
propicie la articulacion de la planta productiva regional, fortalezca el mercado interno, que
revalorice los recursos enddgenos, que sea el soporte del desarrollo social y que imprima

vitalidad a los valores y tradiciones de la regién, fortaleciendo la identidad regional.

Estrategia 3: Reestructuracion territorial e intercomunicacion eficiente.

Implica la reestructuracion del territorio a partir de una organizacion que propicie el equilibrio
del sistema urbano-regional, ampliando el sistema de enlaces y comunicacion intermodal,
que afiance la complementariedad intra regional, la integracion del litoral del Pacifico y el
desarrollo de zonas con recursos no aprovechados, contemplando las potencialidades y los
limites de las capacidades ambientales.

Estrategia 4: Reversion del deterioro ambiental y social.

Se refiere al abatimiento de las condiciones criticas y reversién de los procesos que
amenazan la sustentabilidad regional, atendiendo prioritariamente el ordenamiento de la
cuenca del Lerma, la integracién de las microrregiones rezagadas, el mejoramiento de la
seguridad ciudadana y la solvencia energética de la regiéon en forma compatible con el uso

adecuado y la preservacion de los recursos naturales y del patrimonio cultural.

Estrategia 5: Nueva institucionalidad para el desarrollo regional.
Significa la construccibn de los mecanismos e instrumentos que fortalezcan la
descentralizacion y el federalismo, a través de una promocion de la gestion del desarrollo

regional, de la coordinacion intersectorial, la participacion social y la consolidacion de la

institucionalidad regional.
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4.6.5 Estrategias Sectoriales para la Accién Regional

Ademas de las estrategias integrales, se han identificado algunas estrategias sectoriales.
Los ejercicios de planeacién sectorial regional tuvieron como propdésito identificar aquellos
aspectos en donde se requiere establecer una coordinacion interestatal, es decir, aquellos
asuntos y acciones en los que su viabilidad y eficacia requiera de una solucién desde una
dimensién mas amplia que la de las administraciones municipales o estatales, para dar
solucion a muchos de los problemas o para aprovechar las oportunidades de desarrollo que

se presentan en el ambito regional.

En este sentido, se ha integrado la agenda para la gestién regional a partir de las estrategias
y lineas de accion identificadas desde los distintos enfoques sectoriales. La conjuncién de
estas estrategias y su interdependencia con las diversas perspectivas sectoriales son una
evidencia que sustenta la necesidad de ampliar las perspectivas en la promocion integral del
desarrollo regional sustentable.

4.6.6 Macroproyectos y Lineas de Accidn

Dentro de la planeacién estratégica y operativa, los Macroproyectos son definidos como el
esfuerzo institucional que se realiza parar aglutinar varios programas pequefos,
generalmente de corto plazo, en uno grande y de mayor alcance, con visién de largo plazo,
el cual considera un conjunto de proyectos cuya formulacién y ejecucion hacen posible la
existencia del gran proyecto. El agrupamiento y articulacién dentro del Macroproyecto puede
incluir a diferentes sectores y ramas de la economia, como los de salud, vivienda, educacion,
transportes, agricultura, turismo, etc. Ese conjunto de proyectos que participan dentro del
Macroproyecto, responde a principios de integralidad, caracter interestatal o intersectorial
respecto al proyecto principal o emblematico. Asimismo, el Macroproyecto esta orientado a
elevar la competitividad sistémica, como parte de una estrategia territorial y de

sustentabilidad.

Dicho lo anterior, en el marco del Programa de Desarrollo Regional de la Region Centro

Occidente, los macroproyectos representan un instrumento de planeacién que se pretende
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utilizar para la ejecucion de dicho Programa, al considerarse que éstos constituyen un
puente entre éste y los proyectos especificos de inversién. Mediante los Macroproyectos, los
estados que forman parte de Centro Occidente podran impulsar las iniciativas que respondan
a sus propios planes y politicas estatales de desarrollo. Las propuestas podran alinearse a

los Macroproyectos y la estrategia que éstos establecen.

Asi, los Macroproyectos estaran representados por corredores industriales, turisticos, redes
de cooperacién, sistemas de ciudades, manejo integral de problemas, sistemas de
informacién, microrregiones, etc., en los cuales se involucre la participacion de varios
estados de la region. Con ese esquema se pretende enriquecer y dar mayor viabilidad a los
proyectos que se generen, los cuales en principio deberan considerar un alcance interestatal,
con lo que se contara con mayores elementos para realizar la concertacion frente al gobierno
federal y las distintas contrapartes. Los Macroproyectos identificados por estrategias de

desarrollo se enumeran de manera resumida en el siguiente cuadro.

Cuadro 4.13
Estrategias y Macroproyectos definidos para la region Centro Occidente
Total de Total de
Estrategias componentes por Macroproyectos
Estrategia
1. Impulso a la insercion global de la region. 5 12
2. Articulacion productiva y social sustentada en
la identidad regional. 7 12
3. Reestructuracion territorial e
intercomunicacion eficiente. 4 17
4. Reversion del deterioro ambiental y social. 7 29
5. Nueva institucionalidad para el desarrollo
regional. 4 9
Total 27 42

Fuente: Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente. México. 2004, pags. 221-226

Derivado de las cinco estrategias definidas dentro del PDRCO, se ha considerado el impulso
de 42 Macroproyectos para la region. Estos se refieren a distintos temas, que tienen que ver
con el Corredor del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadé; con la
necesidad de articular y posicionar a la region entre industrias lideres a través de la creacion
de sistemas productivos regionales; con el impulso a ejes troncales de comunicacion regional

intermodal y de los sistemas de transporte; con la gestion sustentable del territorio y el
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aprovechamiento eficiente de los recursos hidraulicos y energéticos; asi como con el impulso

de una institucionalidad adecuada para el desarrollo regional.

4.7 Instrumentos para la Promocién del Desarrollo Regional

Durante el ejercicio de planeacion regional, realizado entre los diversos sectores tanto a
través del trabajo de los grupos participantes como la consulta puablica, se identificaron un
conjunto de asuntos que requieren la coordinacion interestatal, es decir, cuya viabilidad y
eficacia requieran de una solucién desde una plataforma de gestion que va mas alla de las
administraciones municipales o estatales en lo individual. Este es el caso, por ejemplo, de la
administracion de cuencas hidroldgicas, la construccién y mantenimiento de carreteras, el

fomento de las cadenas productivas, la promocion de corredores turisticos, etcétera.

Con la idea de ofrecer soluciones a los diversos temas sectoriales identificados mediante el
proceso de planeacion participativa y posteriormente ser perfilados como potenciales
proyectos regionales, el proceso mostré la necesidad de contar con distintos instrumentos
gue permitieran operar la politica y los proyectos definidos desde la regién, y plasmados en
el Programa Regional.

De esa manera, como parte del proceso de conformacion de mecanismos e instrumentos
para la gestién del desarrollo regional se considerd necesario establecer varias instancias,

algunas ya mencionadas a lo largo del presente trabajo, al igual que sus funciones.
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Cuadro 4.14
Instancias y Mecanismos contemplados para la Instrumentacion del PDRCO

Funciones en el proceso
para el Desarrollo Regional

Instancias o Mecanismos

Gobierno = Comité delaregidon Centro Occidente (Junta de Gobernadores) —
establece las directrices y prioridades.
Coordinacion operativa = Secretariado Técnico — para instrumentar las estrategias para el

desarrollo regional;
= Grupo de Enlaces Estatales — para la participacion de las entidades
federativas en las diversas acciones regionales.

Instrumento rector = Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente establece los
lineamientos generales y los ambitos de accidn regional;

= Programas Operativos por Macroproyecto — precisan, en funcién de
su factibilidad econémica, social y financiera, las acciones a
implementar. Los POM son sujetos de asignacion de recursos de las
entidades de gobierno de los tres niveles de gobierno, asi como de
aportaciones, inversiones y financiamiento de los sectores publico, social
y privado.

Gestién = Consejos Sectoriales Regionales — para instrumentar las estrategias
regionales desde la perspectiva sectorial gubernamental;

=  Grupo Técnico Coordinador — para promover la coordinacion de los
distintos sectores gubernamentales;

= Agencia de Desarrollo Regional — ente descentralizado para dar
seguimiento del proceso y coordinacién operativa de acciones.

Mecanismo financiero * Fideicomiso para el Desarrollo de la Regidn Centro Occidente —
donde convergen las coinversiones para los estudios y proyectos
regionales;

= Programa Regién — fondo de recursos presupuestales para la
realizacion de acciones y proyectos regionales.

Participacion = Consejos Sectoriales Regionales — desde su quehacer gubernamental,
= Comisiones Microrregionales — instancias mixtas para la promocién de
acciones y proyectos de caracter microrregional.

Consulta = Consejo Econémico y Social

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente. México. 2004, pag. 275.

A la tabla anterior hay que agregar que el FIDERCO también tiene la posibilidad de definir
inversiones para la ejecucion de proyectos, las cuales podrian ser canalizadas a través del
Fondo de Proyectos del mismo fideicomiso. Las reglas de operacion prevén la concurrencia
de recursos estatales, federales y de otras fuentes, como organismos del sector social y

privado y empresas.

Asimismo, se considera que en tanto no se disponga de una politica regional integral, en
donde ademas de mecanismos de coordinacion y programas rectores se disponga de fondos
estructurales que confieran los recursos en funcién de los criterios y prioridades regionales,
la ejecucion del Programa Regional podra realizarse a través de la canalizacion de

inversiones de las distintas administraciones gubernamentales.

En cuanto a la inversion de estados y municipios, dada la naturaleza de las acciones y

proyectos regionales, se contempla que el Programa Regional y el fideicomiso deberan
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promover y facilitar la afluencia de recursos intergubernamentales para la gestion asociada
de los mismos. De hecho, seria importante que los presupuestos operativos de las
administraciones estatales y municipales, al igual que el federal, contemplen una partida
para proyectos regionales e incentiven las decisiones de inversion bajo estos esquemas de
coordinacién regional. Estas asignaciones presupuestales de los distintos 6rdenes de

gobierno se radicaria en los Programas Operativos por Macroproyectos (POM).

Respecto a la participacion de gobiernos municipales en los mecanismos de coordinacion
regional, ésta puede darse a través de dos mecanismos: mediante un comité de gobiernos
locales de la region Centro Occidente, o bien a través de Comisiones Microrregionales, de tal
suerte que participen en los procesos de planeacion operativa en asuntos y territorios
especificos y en la concrecién de acciones y proyectos en los que concurren varias
administraciones municipales y estatales. A pesar de este planteamiento, y a mas de dos
afios de elaboracién del PDRCO, estos mecanismos no han se han puesto en practica
debido a que se requiere articular la participacion entre actores gubernamentales y
ciudadanos.

En lo que se refiere a la inversion privada, se considera que el Programa Regional y los
Programas Operativos para proyectos microrregionales representan una oportunidad para
que se pueda promover la inversion privada en la region complementando las inversiones ya
existentes. Muchos de los proyectos delineados en el Programa Regional podrian ser
asumidos desde la logica y los intereses empresariales y de otras instituciones de caracter

publico y privado, mediante la participacion en proyectos especificos sectoriales.

Otro mecanismo lo constituye la cooperacién internacional, ya que dada la falta de
referencias sobre el disefio e implantacién de politicas regionales, se contempla necesario
que esta experiencia pueda ser respaldada por la asistencia técnica y financiera de la
cooperacion internacional. En particular, el Acuerdo de Asociacion Econémica, Concertaciéon
Politica y Cooperacion entre la Comunidad Europea (y sus Estados miembros) y México
ayudaria a establecer referencias con las instituciones europeas, con las posibilidad ademas

de acceder a recursos para la instrumentacion del Programa Regional.

Un mecanismo mas, es la participacion y concertacion social, la cual se determina a través

de parametros para la participacion de las instancias sociales en la ejecucion del Programa.
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Es decir, a fin de avanzar de manera efectiva y de dar elementos de legitimacion en el
proceso de desarrollo regional en Centro Occidente, se requirié crear y operar mecanismos
que contribuyan a ese respecto. La participacion de los ciudadanos en el proceso constituye
un aliciente legitimo que contribuye en ese sentido, y que requiere ser impulsado con mayor

energia de como se ha hecho a la fecha.

Sobre ese respecto, en la actualidad, se tiene referencia de algunos mecanismos de
participacion social en torno a la region Centro Occidente, como es el caso del Consejo

Consultivo para el Desarrollo Sustentable y la red ANUIES Centro Occidente.

Teniendo como referencia la experiencia europea, se tiene contemplada la conformacion y
establecimiento de un Consejo Econdmico y Social de la region Centro Occidente (CES),
como un érgano consultivo de representacion de los distintos agentes de la vida econémica y
social (empresarios, sindicatos, agricultores, consumidores, etc.) en el marco institucional de
la region. En el caso europeo, esa figura constituye al mismo tiempo un foro de didlogo y la
plataforma institucional que permite a los protagonistas de la vida econémica y social ser
parte integrante del proceso comunitario de toma de decisiones. Por medio de sus
dictamenes, el CES participa en la configuracion y la aplicacién de las politicas de la Unién
Europea. El CES realiza, asi pues, una labor especifica dentro del conjunto de instituciones
comunitarias y constituye el lugar privilegiado de representacion, debate y expresion de la
sociedad civil organizada de la Unién Europea, de la que son un componente esencial las
organizaciones socioprofesionales. A este respecto, constituye un puente entre Europa y los

ciudadanos.

Pensando en experiencias de otros paises y en el ambito mexicano, y particularmente en la
region Centro Occidente, la participacion de las instituciones sociales y privadas debera
asumir, en su caracter consultivo las siguientes funciones:**

e Emision de sus dictamenes y recomendaciones

e Elaboracién de proyectos conjuntos

e Dictaminar sobre cualquier tema del Programa Regional, propuestas, consultas, proyectos,

seguimiento de actividades.

81 FIDERCO. Programa de Desarrollo, Ibid, pag. 279
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4.8 Cartera de Proyectos

La Cartera de proyectos estratégicos es un instrumento que permite identificar, sistematizar,
seleccionar, formular, jerarquizar, evaluar, asi como gestionar, las iniciativas de inversion,
derivadas de la estrategia de desarrollo sustentable. Para integrar y decir que se cuenta con
una cartera de proyectos se requiere cumplir con ciertas condiciones, entre ellas el que se
cuente precisamente con un suficiente nimero de proyectos; que haya un compromiso en
cuanto a la aportacion a los propésitos de la estrategia definida; que exista un equilibrio en
el nimero de proyectos para todos los temas; que los proyectos hayan sido correctamente
formulados con un enfoque integral; asi como el hecho de que los proyectos estén
suficientemente correlacionados o articulados con otros proyectos, es decir que estén

vinculados dentro de estrategias generales y sectoriales.

La cartera de proyectos que se integr6 como parte del Programa de Desarrollo de la Regién
Centro — Occidente tiene como propésito orientar la programacion de acciones e inversiones
por parte del Gobierno Federal y de los Gobiernos Estatales para dar solucién a buena parte
de los problemas y de las oportunidades de caracter interestatal, que en la gran mayoria de

los casos no han encontrado un mecanismo eficaz para su solucion.

La coordinacion regional ha permitido integrar un listado de acciones y proyectos para
distintos temas o sectores. Como se sefialé con anterioridad, estas acciones corresponden a
las estrategias sectoriales, pero también han sido ordenadas en funcion de los diversos
Macroproyectos definidos durante el proceso de planeacion regional. La instrumentacion del
Programa Regional a través de la ejecucion de acciones y proyectos puede darse desde
distintas formas, como los acuerdos y negociaciones sobre proyectos especificos del interés
de los integrantes de los Consejos Sectoriales y con el respaldo de sus contrapartes
federales, o bien, mediante la asignacion de fondos del patrimonio del Fideicomiso Regional

para impulsar determinados proyectos de prioridad para las entidades participantes.

Se considera que la conformacion de un banco de proyectos ayudara a la toma de
decisiones de inversion sobre los proyectos con expediente acreditado, o la canalizacion de
esfuerzos y recursos de preinversion a fin de cumplir los requisitos preestablecidos para la

programacion de recursos presupuestales a un determinado proyecto.
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La cartera de proyectos identificada durante la elaboracién del PDRCO, se resume mediante

los siguientes datos registrados en el cuadro 4.15.

Cuadro 4.15

Resumen de la Cartera de Proyectos del PDRCO

Tema/Sector Ndmero de Fichas de Proyectos
Proyectos disponibles

Medio Ambiente 86 11
Desarrollo Urbano Territorial 149 32
Desarrollo Rural Integral 58 11
Desarrollo Econémico 140 22
Desarrollo Social 67 0
Educacion 32 2
Desarrollo Tecnolégico 24 2
Salud 37 7
Manejo del Agua 195 161
Gestion Energética 51 0
Seguridad Ciudadana 19 0
Coordinacion Institucional 17 4
Cultura e Identidad Regional 24 0
Total 899 252

Fuente: FIDERCO. Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente.
México. 2004, pag. 288

Del cuadro anterior llama la atencion a simple vista que de las ideas de proyectos
identificadas, asi como de las fichas elaboradas, hay un sesgo hacia ciertos temas, o bien un
descuido hacia otros, al menos de acuerdo a los numeros. Por un lado hay una gran
cantidad de proyectos o de ideas de los mismos en los temas de Manejo del Agua, de
Desarrollo Urbano Territorial, y de Desarrollo Econémico. Mientras que por otro lado, hay
pocas ideas de proyectos identificadas en los temas de seguridad ciudadana, desarrollo
tecnoldgico, salud, educacion y desarrollo social. O se trabajé mas intensamente en unos
temas que otros, o en la regidén se perciben mas claramente los temas que obtienen la mayor
frecuencia. De desarrollo social, destaca que de 67 ideas de proyectos, no se elaboré ni

siquiera una ficha técnica de proyecto sobre ese tema.

Para corroborar qué ha sucedido desde la elaboracion de esa cartera de proyectos
regionales, es necesario revisar informacion mas reciente, ya que luego de cerca de tres
afios del proceso de planeacién estratégica, dicha cartera de proyectos ha ido creciendo,
actualizando y diversificAndose en el transcurso de los afios. Es por eso que un listado de

proyectos mas actualizado por sectores es el que se desglosa en los siguientes cuadros.
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Cuadro 4.16

Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005

Sector Comunicaciones y Transportes

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes
1 Tren de alta velocidad (TAV) Ags., Gto., Jal., Qro. RCO
2 Libramiento Poniente de la ciudad de Aguascalientes. Ags., Gto., Jal., Qro., Zac.
3 Modernizacion Carretera Fed. #70 - conexion a Autopista Lagos-SLP | Ags., Jal., SLP
(Ags - Villa de Arriaga)
4 Amp. Carr. Playa Azul-Manzanillo. Tramo lim. edos. Mich/Col Col., Mich.
5 Ampliacion de la carretera Manzanillo - Barra de Navidad (25 kms)
6 Terminacion Autopista Manzanillo — Guadalajara Colima, Jalisco
7 Modernizacion carretera Manzanillo-Suroeste de Jalisco
8 Modernizacion corredor costero: Manzanillo - Puerto Vallarta Col., Mich., Jal.
9 Autopista Morelia — Salamanca Gto., Mich., RCO
10 Ampliacion a 6 carriles de la Autopista Irapuato-Ledn Gto., Jal., Ags., Qro., RCO
11 Ampliacion Carretera Ledn-Ags. Tramo Leén-Lagos de Moreno
12 Modernizacion del Tramo San Felipe-Limite Gto./SLP Gto., Qro., SLP, RCO
13 Modernizacion de la Carretera Salvatierra-Celaya Gto., Qro.
14 Carretera San Juan de los Lagos-Encarnacion de Diaz Jal., Ags., Gto., SLP, RCO
15 Modernizacion carretera San Juan - Tepatitlan Jal.,, Ags., Gto., SLP, RCO
16 Macrolibramiento Regional de Guadalajara Jal., RCO
17 Modernizacion carretera Jilotlan de Dolores - limite Jal./Mich Jal., Mich.
18 Carret. Fed. 120, Tramo Churumuco-Cuatro Caminos
19 Lazaro Cardenas-Tecoman Gro., Mich., Col., Jal.,
20 Puente Brisefias-La Barca Jal., Mich.
21 Uruapan - Zamora Michoacan
22 Autop. Jala-Pto. Vallarta, incluye libram. carret. Valle del Rio Ameca Nay., Jal., RCO
23 Enlace carretero Tepic-Aguascalientes (220.7 de un total de 500 km) | Ags., Zac., Jal., Nay.t
24 Moderniz. Carret. Est. Ruiz, Nay-Valparaiso, Zac. (232.9 de 441.7kms Nay. Zac.
25 Ampl..carretera Zinapécuaro-Acambaro-Tarimoro-Apaseo el Alto Qro., Mich.
26 Ampliacion carretera Ixmiquilpan - Querétaro Qro., Hgo.
27 Modernizacidn carretera Querétaro-Jalpan Qro., Gto., SLP
28 Construccién Paraiso - Apaseo el Grande Qro., Gto.
29 Modernizacion carretera Querétaro-lrapuato Qro., Gto., Ags., Jal.,RCO
30 Modernizacion carretera San Luis Potosi-Villa Arriaga
31 Ampl. a 4 carriles carretera Zacatecas-SLP, tramo SLP - Ahuaulco SLP, Zac.
32 Ampl. a 4 carriles carretera Zacatecas-SLP, tramo Las Arcinas-Lim.
Zac/SLP
33 Modernizacion carretera Aguascalientes-Moctezuma-Saltillo SLP, Ags., Coah.
34 Autopista Rio Verde - Cd. Valles (Eje Tampico - Manzanillo) SLP
35 Carretera 57 Villa de Reyes-San Felipe Gto.-Silao SLP, Gto., Mich.
36 Carretera Zacatecas-Saltillo Zac., Coah.
37 Carretera Entronque La Escondida Zac., Ags.

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

Este listado de 37 proyectos considerados hasta octubre de 2005 por parte de los nueve
estados de la RCO, son resultado de distintas reuniones de trabajo de las autoridades de
desarrollo urbano y obras publicas, quienes con la anuencia de los secretarios de planeacién y

finanzas integraron las respectivas fichas técnicas de este conjunto de proyectos que se
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encuentran en distintas fases, que van desde la identificacién de las ideas, perfil, hasta el caso

de algunas carreteras en etapa de ejecucion.

Continuando con la revision, en el cuadro 4.17 se registran los proyectos identificados y

promovidos por el Grupo Econémico de la region.

Cuadro 4.17
Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005
Sector Desarrollo Econémico

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes
1 Sistema de Desarrollo Estratégico del Sector Aguascalientes, Guanajuato, Jalisco,
Automotriz (SIDESA) Querétaro, San Luis Potosi
2 Sistema de Desarrollo Estratégico del sector Los nueve estados que conforman la region

Agroindustrial en la RCO (SIDESARCO) - Planes de | Centro Occidente
Negocio en 3 Sistemas-Producto

3 Plataforma agroindustrial sistema -producto mango
del SIDESARCO

4 Encuentro de negocios para desarrollar proveedores
permanentes del mercado nacional a artesanos de la
Region Centro Occidente

5 Centro de Articulacion Productiva de la Pequefia
Mineria de la Region Centro Occidente.

Colima, Jalisco, Michoacéan, Nayarit

Los nueve estados que conforman la region
Centro Occidente

6 Estudio Regional de Logistica

7 Sistema de Desarrollo Estratégico del Sector
Artesanal
8 Sistema de Desarrollo Estratégico del Sector Muebles

Aguascalientes, Guanajuato, Jalisco,
Michoacéan, San Luis Potosi

9 Programa Regional de Des. de Emprendedores

10 Fondo Regional de Des. de Emprendedores

11 Observatorio Regional de la PyME L
Los nueve estados que conforman la region

Centro Occidente

12 Red Regional de Articulacion Productiva y Comercial

13 | Sistema Regional de Informacion sobre Parques
Industriales

14 Catéalogo de Oportunidades de Inversién - Empleo
para Paisanos

15 Sistema de Informacion del Mercado Laboral en la
RCO (SIMLAB)

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

Este conjunto de proyectos ha sido identificado a lo largo de los ultimos cinco afios, derivado
de la participacién de los funcionarios de las Secretarias de Desarrollo o Fomento
Econdmico de la region. Como se sefiala mas adelante, los proyectos que han presentado el
mayor grado de avances son el Centro de Articulacién Productiva de la Pequefia Mineria de
la region, el Estudio Regional de Logistica, asi como el proyecto denominado Sistema de

Desarrollo Estratégico del Sector automotriz (SIDESA).
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En cuanto al tema del medio ambiente y recursos naturales, los proyectos identificados se

muestran en el cuadro siguiente:

Cuadro 4.18

Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005
Sector Medio Ambiente

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes
1 Feria de Soluciones Ambientales de la RCO
2 Estudio de Diagndstico y Proyecto de Sistema
Regional para el Manejo de Residuos Peligrosos
3 Estudio para la Unificacion de Criterios en la
Regulacién del Impacto Ambiental
4 Evaluacion de los Recursos Hidrogeoldgicos para el | L0s nueve estados que conforman la
Desarrollo Sustentable region Centro Occidente
5 Sistema Regional de Areas Naturales Protegidas y
Corredores Biologicos
6 Programa Regional para la Gestion Sustentable de los
Recursos Hidrogeolégicos
7 Programa de Manejo Integral de la Sierra Fria Aguascalientes, Zacatecas
8 Aprovechamiento de Recursos Naturales El
Zamorano Guanajuato, Querétaro
9 Saneamiento de la Cuenca Laja
10 Programa de Manejo Integral de la Cuenca de Cuitzeo | Guanajuato, Michoacan
11 Manejo Integral de la Cuenca del Rio Ayuquila Colima y Jalisco

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

A la definicién de este conjunto de proyectos del tema ambiental, concurrieron funcionarios

de los nueve estados de la region de las Secretarias del Medio Ambiental y/o Desarrollo

Sustentable, Institutos u otras oficinas, segun esté organizada la estructura gubernamental

de cada entidad federativa. Los proyectos han sido trabajados bajo la metodologia de marco

I6gico y se tiene la expectativa de buscar fuentes financieras para mediante una mezcla de

recursos promover su ejecucion.
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Cuadro 4.19
Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005
Sector Agua y Desarrollo Rural

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes

2 Sistema Regional de Industrializacion alternativa para | Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit
el agave azul Tequilana Weber

3 Sistema Regional de Industrializaciéon de productos Aguascalientes, Jalisco, Querétaro
lacteos
4 Alternativas de Industrializacion de la cafia de azucar | Colima, Jalisco, Michoacan, Nayarit, San
Luis Potosi
5 Modernizacion de Sistemas de riego Cuenca Lerma- Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Chapala Querétaro

6 Programa de Monitoreo del Saneamiento de la Region
Centro Occidente

7 Realizacion de Catastro de Infraestructura Hidraulica | Los nueve estados que conforman la
y de Medicién de la RCO. region Centro Occidente

8 Sistema de Informacion sobre Agua de la RCO

1 Andlisis Estratégico de la Acuicultura en la Region
Centro Occidente

9 Sistema de Plantas Tratamiento de Aguas rios San Aguascalientes, Jalisco, Zacatecas
Pedro y Jalpa
10 Plantas de Tratamiento Cuenca Lerma Santiago Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Querétaro
11 Presa el Naranjo Colima, Jalisco
12 Presa El Realito Guanajuato, San Luis Potosi

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

La lista de proyectos identificados para el sector de agua y desarrollo rural conjunté un total
de 12 proyectos, y éstos involucran de hecho a todos los estados de Centro Occidente, ya
que especialmente el Agua es un sector estratégico para la regién. Sin duda el listado se ve
interesante a simple vista, pero habra que ver si realmente, posterior a esta cartera los

estados pudieron avanzar en la ejecucién de las obras de caracter interestatal.

Cuadro 4.20
Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005
Sector Desarrollo Social

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes
1 Electrificacion Zona Huicot Jalisco, Nayarit, Zacatecas
2 Exposicion: Las Rutas Sagradas de los Huicholes. Jalisco, Nayarit, Zacatecas
3 Sistema CERUCSs en Sierra Gorda Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

Como puede observarse en el cuadro 4.20, pareciera ser que el desarrollo social no es un
tema prioritario para la regién, ya que hasta ahora solamente se ha considerado la
promocién de estos tres proyectos, ello no obstante que durante el ejercicio de planeacion

estratégica se identificaron 67 ideas de proyecto.
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Cuadro 4.21
Cartera de Proyectos Regionales a octubre de 2005
Tema: Estudios de Planeacion y Econdmicos

No. Nombre del proyecto de alcance regional Estados participantes

1 Programa de Ordenamiento de la Zona Huicot

2 Programa de Ordenamiento de la Sierra Gorda

Los nueve estados que conforman la
3 Matriz Insumo Producto Regional - 2005 regién Centro Occidente

4 Actualizacion del estudio de Posicionamiento
Competitivo de las Actividades Econdmicas en la
RCO — 2005

5 Secretaria Técnica para Indicadores Globales de
Actividad Econdmica (IGAE) en la RCO

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

De los cinco proyectos referidos en el cuadro anterior, los dos primeros forman parte del
interés del grupo de trabajo Comisién de Red de Ciudades para su promocion, en tanto que
los tres restantes, estan considerados por el GERCO. Sin embargo en ambos casos no se ha
logrado concertar la participaciébn con recursos de los estados involucrados para la
realizacion de los proyectos, por lo que solo se tienen a nivel de definicion conceptual y con

estimacion de costos.

4.9 Logros y Avances en laregién Centro Occidente

En este apartado del Capitulo IV se describen los principales avances logrados en el proceso
de desarrollo regional en Centro Occidente durante el periodo 2003-2006, con base en la
informacién consultada en los documentos e informes generados por la Coordinacion

Ejecutiva del FIDERCO y los Consejos Sectoriales.

4.9.1. El Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente

Uno de los resultados del ejercicio de planeacion emprendido por los estados que forman
parte de la region Centro Occidente, es la elaboracion de su Programa de Desarrollo
(PDRCO). En ese documento se establece el marco de referencia para el desarrollo integral
de la region, para promover el trabajo conjunto entre los estados, entre éstos y la

Federacion, para promover la coordinacién y complementacién intersectorial, asi como la
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suma de la participacion de instituciones publicas, privadas y sociales en las estrategias de

desarrollo regional.

El PDRCO sirve para dar sentido y direccibn al proceso de desarrollo regional. Su
importancia es fundamental a partir de la vision compartida del desarrollo entre los distintos
estados que conforman la regién. Asimismo, el PDRCO es entendido como un producto vy, al
mismo tiempo, como un resultado de un proceso de promocién regional que esta en
evolucion y del que se espera progrese. Por lo tanto, el Programa es objeto de actualizacién

y mejoramiento permanente.

Otra utilidad a aprovechar al tenerse el PDRCO, es que se constituye en un instrumento (til
con el cual se espera contribuir a facilitar la regionalizacién del presupuesto federal y de los
estados. La elaboracion del Programa Regional y la continuacion del proceso de planeacion
ahora en su fase operativa es un resultado importante. Simplemente como referencia habra
gue mencionar que de las cinco mesorregiones definidas por la Oficina de Desarrollo
Regional de Presidencia de la Republica, hasta 2006 solamente la de Centro Occidente
habia podido integrar su Programa y lograr avanzar en la gestion y realizacion de algunos
proyectos los cuales se describen en el siguiente apartado.

4.9.2 Proyectos en Marcha a partir de los Consejos Sectoriales

A continuaciéon se presenta una descripcién, en relacion con los Consejos Sectoriales
conformados, y de los proyectos interestatales que actualmente estan en marcha, aclarando
gue a estos Ultimos que se hace referencia, se encuentran en distintas etapas. El periodo de
referencia para el caso es de 2003 a 2006. Los Consejos Sectoriales que se han conformado

se listan en el siguiente cuadro.
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Cuadro 4.22
Consejos Sectoriales conformados en la region Centro Occidente

Afo de Estados que han
Consejo Sectorial constitucion coordinado el
Consejo
Consejo de Desarrollo Urbano Territorial (CODUT) 1999 Jalisco y Michoacén
Grupo de Desarrollo Econémico de la RCO (GERCO) 2000 Jalisco y Michoacan
Consejo de COPLADEs de la RCO 2000 Michoacan y
Zacatecas
Consejo Sectorial de Gestion Ambiental para el 2001 Michoacan
Desarrollo Sustentable (COSEGADES)
Consejo de Desarrollo Rural Integral (CODERUI) 2002 Michoacéan y Jalisco
Consejo Regional de Salud 2002 Aguascalientes
Consejo Especial de Sistemas de Informacion de la 2003 Nayarit y Jalisco
RCO (SIRCO)
Grupo de Autoridades de Agua de la RCO (GAA-RCO) 2004 Guanajuato y
Aguascalientes
Consejo de Centros Estatales de Desarrollo Municipal 2004 Michoacan
(CEDEMUNES)

Fuente: FIDERCO. Informe del Proceso Organizativo de los Consejos Sectoriales. Guadalajara,
diciembre de 2006.

Como ya se sefiald, los Consejos Sectoriales son érganos colegiados integrados por los
representantes de los gobiernos estatales que, en coordinacion con su contraparte federal,
tienen la tarea de identificar problemas y areas de oportunidad en sus respectivos ambitos
de competencia, y a partir de ello promover e implementar acciones y proyectos

interestatales de interés comun.

4.9.2.1 Consejo de Desarrollo Urbano Territorial (CODUT)

El CODUT esta integrado por las autoridades de las Secretarias de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas de los estados de la regién. De acuerdo a su reglamento, tiene como objetivo
establecer un espacio para el encuentro de autoridades responsables del desarrollo urbano,
asi como generar los canales de comunicacién y los mecanismos de coordinacion
intergubernamental para la promocion del sistema urbano en la RCO. Sus lineas de trabajo
estan orientadas a promover mecanismos de coordinacion urbana regional a través de la
conformacion de subcomisiones por sistemas polinucleares de ciudades, corredores y
microrregiones identificadas en la RCO; a la instalacion de un observatorio urbano regional
que establezca sistemas de indicadores y mecanismos de gestion asociada entre ciudades; y
a la realizacién de eventos periédicos para el intercambio de experiencias y la presentacion

de buenas practicas.
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Al interior del CODUT, inicialmente se conformaron cuatro Subgrupos de trabajo: para los
temas de Infraestructura Carretera, Ordenamiento Territorial, la Comision de Red de
Ciudades, y un grupo mas para el Macroproyecto Tren de Alta Velocidad. En el transcurso de
tres afios los que han continuado y dado resultados son la Comision de Infraestructura
Carretera y la Red de Ciudades. Por parte de la Red de Ciudades, los proyectos que esta

ejecutando el CODUT son los referidos a continuacion.

Cuadro 4.23
Comisién de Red de Ciudades de la RCO
Proyectos en Etapa de Ejecucion
Nombre del Proyecto Estados participantes

Programa de Ordenamiento de la Zona Interestatal | Colimay Jalisco
Costa Alegre - Manzanillo
Programa Regional de Desarrollo Urbano del Corredor | Guanajuato, Querétaro y San Luis Potosi.
de la Carretera Federal 57
Programa Regional de Desarrollo Urbano del Corredor | Aguascalientes, Guanajuato, Jalisco vy
Industrial del Bajio (Carretera 45) Querétaro

Programa Regional de Desarrollo Urbano del Corredor | Guanajuato y Michoacan

de la Carretera Morelia — Salamanca
Programa de Conurbacién de Brisefias — La Barca en | Jalisco y Michoacan
la Ciénega de Chapala
Programa de Ordenamiento de la Zona Interestatal de | Jalisco y Nayarit
Puerto Vallarta - Bahia de Banderas
Observatorio Urbano Regional de la Region Centro | Los nueve estados que conforman la region
Occidente Centro Occidente

Fuente: Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha.
Guadalajara, Jal., octubre de 2005; y, Reportes de Avances de Proyectos. .

En cuanto a la Comision de Infraestructura Carretera, sus objetivos son establecer un
espacio de coordinacion intergubernamental para el desarrollo de infraestructura de
comunicaciones y transportes en la RCO; definir una agenda de proyectos de infraestructura
regional a promover conjuntamente ante las instancias del Gobierno Federal, de los
Gobiernos Estatales y del sector privado; participar en la promocion y puesta en marcha del
Consejo Regional de Infraestructura, con el que se alentard la participacion del sector

privado.*®

Desde el afio 2003, la Comisidn de Infraestructura Carretera, integrada por las direcciones de
obras publicas y/o de las juntas estatales de caminos, trabaja de manera coordinada con la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, particularmente a través de la Unidad de
Autopistas de Cuota y con los Centros SCT en los estados de la RCO, para definir los

proyectos carreteros que se han presentado en las propuestas del Presupuesto de Egresos

182 Consejo de Desarrollo Urbano Territorial-CODUT, Reglamento Interior.
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de la Federacion para los ejercicios 2004, 2005, 2006 y 2007. En particular, hacia finales de
2005, se contaba con los proyectos que se plasman en el siguiente mapa.

Figura 4.16
Proyectos Carreteros de Impacto Regional Centro Occidente

Tramos
1. Libramiento de Aguascalientes 36, Jalpan-Xiltla-Entr. Carr, 85
2. Aguascalientes-Loreto 37. Amoyo Seco-Rayon-Cd. del Maiz
3. Aguascalientes-Jalpa 38. Jalpan-Rio Verde
4. Aguascalientes-Ojuelos 39, Villa de Arriaga-San Luis Potosi
5. Acceso a Manzanillo 40. Entr. Xilitla-Tamuin
6. Manzanillo-Cihuatlan 41. Anillo Periférico Regional
7. Salvatierra-Celaya 42, A i Saltille
8. Abasoclo-La Piedad 43. Rio Verde-Cd. Valles-Tampico
9. Querétaro-lrapuato 44. Cerritos-Tula (Tr. Lim. Edes. SLP/Tamps.)
10. San Felipe-Entr. Carretera 57 45. San Luis Potosi-Zacatecas (SLP)
11. Irapuato-Ledn 46. San Luis Potosi-Zacatecas (Zac.)
12. San Juan de los Lag i 47. Morelos-Villa de Cos
13. i i de G 48. que La E: did:

14. Cihuatlan-Melague-Pto. Vallarta

15. Ledn-Lagos de Moreno

16. El Desperdicio-San Juan de los Lagos
17. Guadalajara-Zapotlanejo

18. Aguascalientes-Tepic (Jal.)

19. Zinapécuaro-Acambaro-Tarimoro-Apaseo el Alto
20. Corredor Tierra Caliente (Mich.)

21. Puente Brisefas-La Barca

22, yo-Entr. Aut. Méxi

23. Boca de Apiza-La Ticla

24, Libramiento de Morelia

25. Acceso Aeropuerto de Morelia

26. Uruapan-Ecuandureo

27. La Piedad-Entr. Aut. México-Guadalajara
28. Tonila-4 caminos

29. Jilotlan de Dolores-Lim. Edos. Jal./Mich.
30. Aguascalientes-Tepic (Nay.)

31. Estacion Ruiz-Valparaiso

32. Ixmiguilpan-Querétaro

33. Pefiamiller-San Luis de la Paz

34. Jacala-Pacula-Landa de Matamoros

35. Querétaro-Jalpan

Simbologia
=== Red Basica de Carreteras federales
= Autopistas de Cuota
I Corredores
mmm Obras de Impacto Regional

Fuente: Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha.
Guadalajara, Jal. Octubre de 2005.

Conviene aclarar que los proyectos que se incluyen en el mapa anterior, corresponden a
obras de impacto regional que forman parte de la cartera del grupo de infraestructura
carretera de los nueves estados. Dicha cartera en el transcurso de los afios se ido definiendo
y priorizando conforme a una clasificacién respecto a proyectos que forman parte de ejes
troncales, proyectos de corredores intrarregionales, proyectos de carreteras alimentadoras en
zonas marginadas, proyectos concesionables, ya sea bajo esquema de concesién o de
prestacion de servicios (PPS), asi como proyectos de infraestructura ferroviaria.*®

183 CODUT. Minuta de Acuerdos de la Reunién 11-2006, Comision de Infraestructura Carretera de la RCO,

Aguascalientes, Ags. 1 de Noviembre de 2006.
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Ante la insuficiencia de recursos gubernamentales para la ejecucién de proyectos de
infraestructura carretera, en el pais estan tomando fuerza en los ultimos afios dos esquemas:
Concesion y Pago por Servicios (PPS). Para el caso de la region en estudio, debido al
modelo de gestibn gubernamental que promueve, puede ser mas conveniente el esquema
de PPS, en la medida en que la rentabilidad es un poco mas de tipo social, al formarse una
especie de joint venture con participaciones de capitales social y privado. Sin embargo el uso
del PPS requiere hacer adecuaciones a las legislaciones estatales, por lo que se ha ido
introduciendo de manera mas lenta. El esquema de concesion por su parte, como es
conocido, tiene participaciones de capital privado en 100%, con contratos de beneficios que

pueden establecerse por periodos de 30 o 40 afios.

4.9.2.2 Grupo Econdmico de laregion Centro Occidente (GERCO)

El GERCO, como grupo gubernamental de trabajo sobre el tema econdmico, se integra con
las Secretarias de Desarrollo Econémico de los estados de la region. Inicié sus trabajos de
manera formal desde febrero de 2000 y, desde entonces, gracias al respaldo de la Secretaria
de Economia ha instrumentado varias acciones y proyectos regionales.

La mision del GERCO es impulsar el desarrollo sustentable de los estados en su conjunto,
consolidando competitivamente la region y propiciando la generacion de riqueza de forma
incluyente, a través de la materializacién de proyectos estratégicos comunes y negociaciones
efectivas. Sus objetivos son maximizar las ventajas competitivas regionales; estimular el
desarrollo empresarial y las inversiones productivas en la regién; promover la inclusién social;
vincular los actores del desarrollo en un sistema regional competitivo.’® Su estrategia general
estd basada en el disefio de un modelo de desarrollo regional fundamentado en principios de
sustentabilidad, con la participacién, cooperaciéon y compromiso de cada estado para focalizar

acciones en areas de oportunidad y lograr sinergias para potenciar el desarrollo de la region.

En una primera etapa, el GERCO procurd el intercambio de experiencias y la
retroalimentacion de politicas para el desarrollo empresarial (PyMEs y cadenas productivas,
vinculacion comercial y desarrollo de proveedores, atraccion de inversiones y promocion del

comercio exterior), asi como de los programas estatales de fomento econémico. También se

184 Grupo Econdémico de la Region Centro Occidente, GERCO. Reglamento Interior, pag. 1
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busco la participacién conjunta en eventos y acciones regionales. Sus trabajos se centraron
en el andlisis y la discusion del perfil del desarrollo de la regién Centro Occidente, para definir
una vision estratégica regional para el desarrollo en el largo plazo, en la que se incluiria una

propuesta de una politica econdmica regional y sus instrumentos.

Desde 2001, se pusieron en marcha un conjunto de acciones coordinadas y proyectos
compartidos para su ejecucién en el corto y mediano plazo. Entre ellos destaca la
organizacién de talleres, seminarios y cursos sobre integracién productiva, asi como la
realizacion de estudios y diagnésticos sectoriales orientados al disefio de programas de
integracion productiva para los sectores estratégicos de la RCO, iniciando con los sectores de
agroindustria, artesanias y automotriz. Para ello, el GERCO se organizé en torno a
comisiones de trabajo con el objeto de enfocar los esfuerzos y generar resultados mas
concretos en los proyectos acordados. De esta forma, se conformaron las Comisiones de
Agroindustria, del sector Automotriz, de Artesanias, de Mineria y de Cadenas Productivas.
Sin embargo, los constantes cambios en las entidades que conforman el GERCO han
afectado la dinamica de accién regional. Pese a que en este Consejo Sectorial se ha contado
con todo el respaldo por parte de la Secretaria de Economia, no se ha podido dar continuidad
a las acciones iniciadas en 2001 y también se ha reducido el espectro de actuacion regional.

Actualmente, el GERCO trabaja en los proyectos del cuadro siguiente:

Cuadro 4.24
GERCO
Proyectos en Etapa de Ejecucion
Nombre del Proyecto Estados participantes

Los nueve estados que conforman la regién Centro

Estudio Regional de Logistica Occidente
Centro de Articulacibn Productiva de la | Aguascalientes, Guanajuato, Michoacan, Querétaro,
pequefia mineria de la RCO San Luis Potosi y Zacatecas.

Capacitacion en habilidades y técnicas para la | Jalisco y Zacatecas.
Gestion Empresarial Competitiva
Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

De los tres proyectos promovidos recientemente por el Grupo Econdmico de la region, se ha
avanzado en cuanto al Estudio Regional sobre Logistica, el cual, en su primera de tres
etapas, tuvo un costo de 300 mil pesos aportados en un esquema de 50-50% por el GERCO
y la Secretaria de Economia. A principios de 2007 los consultores que realizaron el estudio

expusieron los resultados ante autoridades de la region.
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4.9.2.3 Consejo de COPLADEs de laregiéon Centro Occidente

Este Consejo Sectorial se integré desde el afio 2000 debido a que como se sabe, existe ese
esquema en las estructuras de gobierno de los estados del pais desde los afios ochenta, por
lo que sélo fue necesario convocar a los integrantes de la regién. En el articulo 6 de su
Reglamento Interior, se establece que los Coordinadores de los COPLADES de los estados
miembros de la Region deberdn nombrar a un Coordinador Regional, con el objeto de que
los represente y sea el encargado de integrar la informacion generada de los trabajos y
sesiones, asi como de dar seguimiento a los acuerdos y compromisos asumidos ante la
Comision Nacional de Enlace de COPLADES. Dicho Coordinador Regional dura en su cargo
un afio y es nombrado por mayoria de votos de los Coordinadores de los COPLADES, o de
su suplente. El Reglamento también sefiala que el Coordinador del grupo debe presentar un
programa anual de trabajo, que es expuesto a los demas miembros del grupo, y del cual se

desprenden las comisiones respectivas.

En el periodo de trabajo considerado, este Consejo ha contribuido a la elaboracion del
PDRCO como respuesta a la convocatoria de la Coordinacién Ejecutiva y de los Consultores
Externos contratados para ese fin. Asimismo, en el pasado afio el Consejo de COPLADES
al asumir sus tareas de planeacion en el proceso de desarrollo regional, ha avanzado
respecto a la identificacion y priorizacion de los proyectos estratégicos promovidos por los
estados a través de la definicion y establecimiento de criterios y una metodologia de

priorizacion.

Con base en los documentos consultados sobre la regién, se observa que este grupo de
trabajo no ha tenido continuidad en sus reuniones. Algunas se realizan en periodos de
tiempo muy largos, lo que provoca que las tareas se dispersen y el interés disminuya.
Tampoco se identifica -salvo en propdsitos plasmados en su Reglamento Interno- como
debiera realizarse, puesto que es un grupo de planeadores, algun balance reciente sobre los
avances y perspectiva del proceso de promocion regional. Al parecer no se tiene tampoco
gran incidencia o propuestas de lineas de accién para los otros consejos sectoriales. Este
grupo pareciera ser también el indicado para alentar la interaccién entre los demas consejos
sectoriales, sin embargo no se encontraron planteamientos al respecto que sirvan para

fortalecer el proceso y los mecanismos de coordinacion intergubernamental.
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4.9.2.4 Consejo Sectorial de Gestion Ambiental para el Desarrollo Sustentable
(COSEGADES)
El COSEGADES integra la participacion de las autoridades sobre medio ambiente de los
nueve estados de la region Centro Occidente, sean éstos Secretarios, Comisiones 0
Institutos. Su tarea fundamental, en apego a la vertiente de induccion de la etapa de
instrumentacion de un proceso de planeacién, es contribuir a movilizar esfuerzos y recursos
gubernamentales, y de la sociedad en su conjunto, para revertir los procesos de deterioro
ambiental y establecer acciones que sean la base de un proceso de desarrollo regional
sustentable. Por las caracteristicas e importancia del tema ambiental, los proyectos que
buscan promoverse en buen parte son de cardcter transversal y pueden incluir a todos los

estados de la regién Centro Occidente.

La lista de proyectos regionales identificados y consensuados en el seno del COSEGADES
es objeto de negociacion entre las instancias estatales que los conforman y con las
instancias del gobierno federal que les son contraparte. Este Consejo Sectorial ha
identificado y esta promoviendo los siguientes proyectos.

Cuadro 4.25

Proyectos identificados por el COSEGADES para su promocion
Nombre del Proyecto Estados participantes

Ordenamiento Ecolégico Regional

Sistema Regional de Areas Naturales Protegidas
Evaluacion de riesgos ambientales de la RCO
Sistema regional para el Manejo de Residuos Peligrosos | LOS hueve estados que conforman la region
Sistema regional para el Manejo Integral de Residuos | Centro Occidente

Solidos Municipales

Promocion de Cooperativas de servicios al Turismo
Ecoldgico

Registro de emisores contaminantes y su integracion al
RETC nacional

Programa de Manejo de Ecosistemas Costeros Colima, Jalisco, Michoacan y Nayarit
Programa de Rescate de Areas afectadas por | Jalisco, Michoacan

deforestacion

Evaluacion de los recursos hidrogeolégicos Michoacan, Guanajuato
Programa de Manejo Integral del Rio Ayuquila Colima y Jalisco
Programa de Manejo Integral de El Zamorano Querétaro y Guanajuato

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

No obstante la importancia estratégica del tema, los proyectos de COSEGADES solo se
encuentran a nivel de identificacidon y con algunos avances bajo la metodologia de marco

l6gico. Pese a que este Consejo realizé durante 2003-2004 varias reuniones, su trabajo no
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ha logrado involucrar a todos los titulares de las dependencias estatales responsables de la

gestion ambiental en la RCO.

A diferencia de los sectores de gestion urbana, infraestructura carretera, desarrollo
econdémico, gestién del agua que ya estan operando acciones y proyectos conjuntos, el
sector Medio Ambiente no ha generado concreciones en cuanto a acciones de coordinacion,
de transferencia de experiencias y de inversiébn conjunta. Durante el Ultimo afio, las
reuniones del COSEGADES so6lo han contado con la participacién de funcionarios de los
estados de Aguascalientes, Guanajuato, Michoacan, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas. Sin embargo, se ha tenido una alta rotacién y limitadas atribuciones para la toma

de decisiones por parte de de quienes participan en las reuniones.

Entre los aspectos positivos, vale la pena mencionar que durante los trabajos del
COSEGADES se ha tenido la oportunidad de establecer interaccion con algunas instancias
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), al igual que con
organismos descentralizados del gobierno federal como la Comision Nacional para el
conocimiento y el uso de la Biodiversidad (CONABIO). También se ha tenido oportunidad de
establecer contactos y primeros apoyos por parte del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) respecto a la presentacion de metodologias para la formulacion de

proyectos.

Una actividad importante que est4d planteada y pendiente de realizar por parte del
COSEGADES, es un Feria de Soluciones Ambientales. Se tiene la intencion de organizar
ese evento dado que la ejecucion de estudios, proyectos y acciones que ofrezcan soluciones
a la problematica ambiental, hacen necesario por su naturaleza, disponer de altos montos
para su puesta en marcha, situacion que en la RCO se dificulta debido a las carencias de
recursos suficientes por parte de gobiernos estatales y federal, en el COSEGADES se ha

reflexionado sobre posibles alternativas al financiamiento de proyectos.

Por esa razones y con base en experiencias efectuadas en otros paises, se considera de
gran relevancia la organizacion de una Feria de Soluciones Ambientales, cuyo propdsito es
obtener recursos adicionales mediante la presentacion ante organismos internacionales, de
una cartera de proyectos ambientales en donde su viabilidad los pueda hacer elegibles para

ser apoyados por dichos organismos.
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De esa manera, se ha contemplado la posibilidad de aprovechar los aprendizajes de una
iniciativa promovida por el PNUD en Costa Rica, donde se organizo una Feria de Soluciones
Ambientales en el afio 2003. Ese evento tuvo como propdsito promover una cartera de
proyectos ambientales ante fundaciones y organismos internacionales que disponen de
recursos para este tipo de acciones, y al mismo tiempo motivo la documentacién y difusion

de préacticas en materia de gestion ambiental.

4.9.2.5 Consejo de Desarrollo Rural Integral (CODERUI)

El CODERUI esta conformado por las autoridades del sector agropecuario de los estados
gue conforman la regidon Centro Occidente, por lo que se tiene participacion de Secretarios o
Directores Generales de Comisiones, con sus respectivos cuadros operativos, segun la

estructura organizacional de cada entidad federativa.

El tema de desarrollo agropecuario y rural, es uno de los sectores gubernamentales en el
que no se ha podido generar un esquema de coordinacién interestatal que se haya traducido
en acciones regionales. Esto obedece posiblemente a que, dados los criterios de politica con
los que opera el sector y el enfoque operativo de la SAGARPA, no se han generado
condiciones para que el CODERUI sea considerado como un mecanismo de gestién con una
tarea importante. Otras razones son la falta de interés de los titulares del sector, que tienen
una mayor participacion en las sesiones de la Asociacion Mexicana de Secretarios de
Desarrollo Agropecuario (AMSDA), asi como las limitadas atribuciones para la toma de

decisiones por parte de de quienes participaron en las reuniones.

Entre las sesiones ordinarias realizadas, se realiz6 una en octubre de 2003 con el fin de
revisar y validar el analisis de planeacion regional en materia de desarrollo rural. En ese afio
la coordinacion del CODERUI recaia en la Comision para el Desarrollo Agropecuario de
Aguascalientes. Desde finales de 2003, la coordinacion del capitulo Centro Occidente de la
Asociacion Nacional de Secretarios de Desarrollo Agropecuario (AMSDA) recay6 en la
Secretaria de Desarrollo Agropecuario de Michoacén, sin haber logrado que se convocara a
la reanudacion de los trabajos del CODERUI. Desde noviembre de 2004, la Secretaria de

Desarrollo Rural de Jalisco asumi6 la coordinacién de este Consejo y organizdé un encuentro
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regional sobre cadenas productivas del sector agropecuario que se celebré en febrero de
2005. Sin embargo, sOlo se contd con la participacién del titular de la CODAGRO
Aguascalientes y con representantes de Nayarit, Querétaro y San Luis Potosi. La reunion de
febrero no generé acuerdos concretos en cuanto a acciones regionales a través del
CODERUI. Por otra parte, la agenda de reuniones de la AMSDA y las reuniones trinacionales
de secretarios del sector en el marco del TLC han restringido la agenda para convocar a

préximas reuniones del CODERUI.

Mas recientemente, este Consejo Sectorial logré reunirse durante el mes de abril de 2006 en
la ciudad de Guadalajara, Jal., en donde se acordd reactivar los trabajos del grupo y se
propusieron fechas tentativas para un siguiente encuentro. Sin embargo, después de
identificar algunos temas de interés comun por parte de los estados participantes en aquella
ocasioén, y solicitar algunos insumos a integrar que permitieran concretar una siguiente
reunion, esto no ha sido posible y nuevamente debera hacerse un esfuerzo para incentivar

los trabajos del tema de desarrollo rural integral en la region.

Hasta ahora, los proyectos regionales propuestos en el Consejo de Desarrollo Rural, que
solo estan a nivel de perfiles son los siguientes:

Control Fitozoosanitario en la RCO

Programa de produccion, comercializacién y consumo del frijol en la RCO.

3. Desarrollo agroindustrial de productos hortofruticolas

4.9.2.6 Consejo Especial de Sistemas de Informacién de la Region Centro
Occidente (SI-RCO)

Dada la utilidad e importancia de integrar informacién geogréfica y estadistica en forma
homogénea, estandarizada, susceptible de ser comparada, y la cual debe ser adecuada al
entorno regional, ademas de ser requerida por los diferentes grupos sectoriales que trabajan
en la planeacién de la Regién Centro Occidente, en la reunién del dia 14 de mayo de 2003,
los COPLADES propusieron la conformacion de la comision del SIR-CO en un Consejo
Especial de la Region Centro Occidente, con el objeto de que esta comision pudiese
interactuar con los demas Consejos Sectoriales en la conformacién del Sistema de

Informacion de la region Centro Occidente asi como en su mantenimiento.
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EL SI-RCO es un érgano colegiado de participacion y concertacion interestatal, integrado por
representantes de los gobiernos de los estados de la regién Centro Occidente, encargados
de disefiar, establecer y operar un Sistema de Informacion para apoyar la planeacion de la
region que conforman esos mismos estados, en el marco del Programa de Desarrollo
Regional. Es un esquema operativo al amparo del cual se determinan necesidades de
informacién estadistica y geografica para la planeacién de la regién Centro-Occidente, se
busca instrumentar procesos de integracién y/o generacion de dicha informacion a partir de
la concertacion interinstitucional, y disefiar, operar y mantener una base de datos para la

consulta de la misma.

De acuerdo a su Reglamento Interior, su misién es satisfacer de manera Optima las
necesidades de informacion estadistica y geografica del Fideicomiso para la region Centro-
Occidente y de los diferentes Consejos Sectoriales encargados de impulsar el desarrollo
econémico y social de la region. El SIR-CO ha sido definido como una red organizada de
informacién originada en los sistemas estatales que integran la region. Su objetivo ha sido
reforzar el proceso de la toma de decisiones por parte de los diferentes sectores
involucrados en el desarrollo regional, a través de la presentacion y andlisis de informacién
estadistica y geogréfica necesaria para tal fin. Ha conformado como Mesas de Trabajo la de
Geografia, coordinada por Guanajuato; la de Estadistica que es coordinada por Michoacan;
de Vinculacién, a cargo de San Luis Potosi; asi como la de Desarrollo de Tecnologia, la cual
es coordinada por el estado de Querétaro. Cuenta con un Portal en Internet, cuya direccién

actualmente es: http//www.seip.guanajuato.gob.mx/sirco.

Durante 2006 el SI-RCO se abocé a tareas de georeferenciacion de proyectos de desarrollo
urbano regional y de definir conjuntamente con la Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO los
lineamientos para la integraciéon de un Sistema de Informacion Geogréfica para la region.
Recientemente este grupo de trabajo esta definiendo la estructura, componentes y términos

de referencia para la realizacion de los proyectos anotados en el siguiente cuadro.
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Cuadro 4.26
Proyectos identificados por el SI-RCO
Nombre del Proyecto Estados participantes

Atlas de Caminos y Carreteras de la region Centro Occidente
Sistema de Informacién del Mercado Laboral en la RCO

(SIMLAB)
Mesa de Informacién Agropecuaria - OIEDRUS; Los nueve estados que conforman la region
Matriz Insumo Producto Regional — 2005 Centro Occidente

Secretaria Técnica para Indicadores Globales de Actividad
Econdmica (IGAE) en la RCO
Fuente: Si-RCO. Minuta de la Reunién Ordinaria I-2007, 16 de febrero de 2007, Morelia, Mich.

Los cinco proyectos definidos recientemente por el SI-RCO, estan en proceso de consulta y
validacién sometiéndose a consideracion de las autoridades de los distintos grupos

sectoriales a fin de obtener su aval y apoyo financiero a fin de darles continuidad.

4.9.2.7 Grupo de Autoridades de Agua de la RCO (GAA-RCO)

Desde el mes de febrero de 2004 se conformé el grupo sectorial de trabajo denominado
Grupo de Autoridades de Agua de la Regién Centro Occidente (GAA-RCO), en el que
participan autoridades estatales y federales que tienen que ver con la gestion y
administracion del recurso agua. El GAA-RCO se ha constituido como un consejo sectorial
en su @mbito y es un érgano colegiado y deliberativo para el desarrollo regional. Tiene como
finalidad planear, coordinar y promover acciones y proyectos estratégicos y tacticos en lo
gue se refiere a la gestion integral del agua, en un contexto de coordinacién de politicas
intersectoriales de desarrollo regional fundamentadas en principios de sustentabilidad.

Con base en su Reglamento Interior, el GAA-RCO definié un rol de seguimiento y facilitador
a las tareas de las diversas instancias y mecanismos institucionales para la gestion del agua
en el ambito de la region Centro Occidente. Por ello sus funciones centrales se definen como
de coordinacion intersectorial expresada en términos de cooperacion intergubernamental
para resolver conjuntamente asuntos transversales, asi como la gestién asociada en asuntos
de interés compartido. El Consejo o Grupo tiene conformados grupos de trabajo en torno a
los temas de Saneamiento, Estructuras de medicién, Sistema de monitoreo y control de

Calidad de los acuiferos, Sistema Regional de Informacién del agua, Cultura del agua,
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Modernizacion de sistemas de riego, Costos y tarifas del agua (Uso del agua, mercados y

banco de agua), Marco Juridico y Legislacion.

Cuadro 4.27
Propuestas de Proyectos de Infraestructura Hidraulica de la Comisién Nacional del Agua

Nombre del Proyecto Estados participantes / Estatus del Proyecto

Modernizacion de distritos de riego en la cuenca | Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco,
Lerma — Chapala Michoacéan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas

Habilitacion de distritos de riego en el estado de | Nayarity Jalisco
Nayarit en la margen derecha del rio Santiago

Ampliacion de distritos de riego en el estado de | Zacatecas
Zacatecas con la presa Moralefios

Presa Extoraz: abasto de agua potable a la zona | Querétaro
metropolitana de Querétaro, Qro. y municipios del
noreste de Querétaro

Sistemas de plantas de tratamiento de aguas | Jalisco
residuales de la zona metropolitana de Guadalajara,
Jal.

Programa Regional de Saneamiento Al inicio de 2007 todavia se estan promoviendo pero
aln no cuentan con recursos para Su ejecucion.
Participarian todos los estados de la RCO.

Inventario Regional de Infraestructura de Medicién e | Al inicio de 2007 todavia se estan promoviendo pero
Hidraulica aln no cuentan con recursos para Su ejecucion.
Participarian todos los estados de la RCO.

Sistema de Informacion del Agua de la Region Centro | Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco,

Occidente Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas.
Sistema Regional de Mercados de Agua. Al inicio de 2007 todavia se estan promoviendo pero

aln no cuentan con recursos para Su ejecucion.
Participarian todos los estados de la RCO.

El Realito. Presa Santa Maria para abastecer de Agua | Guanajuato y San Luis Potosi. Se tiene el estudio de

Potable a Guanajuato y San Luis Potosi. Factibilidad.
El Naranjo Il. Presa de Almacenamiento para Riego y | Colima y Jalisco. Proyecto Hidroagricola, se tiene el
Agua Potable (incluye bordos de proteccidn) Proyecto Ejecutivo.

ARCEDIANO. Presa de Almacenamiento para | Jalisco. Proyecto de Agua Potable, se tiene el
Abastecimiento de Agua Potable para Zona | Proyecto Ejecutivo.
Conurbada de Guadalajara.

El Zapotillo. Presa de Almacenamiento para | Guanajuato y Jalisco. Proyecto de Agua Potable, se
Abastecimiento de Agua Potable para los Altos de | tiene el estudio de Prefactibilidad.
Jalisco y Ledn, Gto.

Programa Zona Conurbada de Guadalajara. | Jalisco. Proyecto de Saneamiento, se tiene el estudio

Construccion PTAR Agua Prieta. de Factibilidad.
Programa Zona Conurbada de Guadalajara. | Jalisco. Proyecto de Saneamiento, se tiene el estudio
Construccién PTAR El Ahogado (Aeropuerto) de Factibilidad.

Fuente: FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal., octubre de 2005.

A pesar de que se ha discutido respecto a posibles proyectos regionales, como el caso de un
Programa de Saneamiento de Aguas, a la fecha el GAA-RCO solamente esta trabajando
respecto a la integracion de un Sistema de Informacién del Agua para la Regién (SIA-RCO).
En cambio ha trabajado respecto a la organizacion de encuentros y seminarios tematicos. En

paralelo a los trabajos que se promueven en la region Centro Occidente respecto al tema del
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Agua, la Comisién Nacional del Agua, la cual opera en la regién a través de la Gerencia

regional Lerma-Chapala, tiene identificados un conjunto de proyectos de la region.

El cuadro 4.27 registra los proyectos sobre el tema del agua de caracter estatal e interestatal.
En este caso la dinAmica de los actores respecto a ese tema ha hecho que puedan avanzar
mas los proyectos estatales. Ello debido a que aun cuando la Comision Nacional del Agua
promueve la descentralizacion hacia los estados mediante las cuencas, en los hechos no se
ha podido lograr una coordinacion entre este organismos y el GAA-RCO, que se pueda
traducir en la realizacién de un proyecto conjunto. Los pocos avances concretos de este
Grupo de trabajo han sido por su cuenta, entre éstos se encuentra los trabajos relativos a la
elaboracion de un Sistema de Informacion sobre el Agua en la region (SIARCO), coordinado

por la Comision Estatal del Agua y Saneamiento de Jalisco.

4.9.2.8 Consejo Regional de Salud

De acuerdo a su Reglamento, el Consejo Sectorial de Salud de la regiéon Centro Occidente
es un 6rgano permanente, cuyo objeto es “la planeacién, coordinacién y concertacion de
acciones sectoriales a escala regional, asi como la promocién de la vinculacién efectiva entre
los Sistemas Estatales de Salud y otros sectores para mejorar la salud de la poblacién, y asi
contribuir al desarrollo integral, sustentable y equilibrado de la Regién Centro Occidente del
pais.” Este Grupo se integra en forma permanente por los titulares de los Sistemas Estatales
de Salud de los nueve estados de la region Centro Occidente, los cuales son los consejeros
propietarios y gozan de voz y voto en las decisiones. Cualquier persona invitada, que
participe en este Consejo, Unicamente tiene derecho a voz. De ellos, hay invitados
permanentes y ocasionales. Obsérvese que nuevamente las decisiones, son solamente de

los funcionarios gubernamentales que participan en el seno de esta agrupacion.

A pesar de que este es uno de los grupos que ha empujado fuerte en el tema regional, y que
incluso elabord su propio Programa Regional, sus trabajos no han tenido continuidad desde
su integracion, ni ha tenido un liderazgo permanente debido al cambio de coordinador por fin

de periodos de gobiernos estatales.
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Durante la sesion de trabajo del 9 de noviembre de 2006 en Manzanillo, Col., se identificaron

algunos proyectos de interés regional respecto a equipamientos y nuevas infraestructuras en

salud. La cartera de proyectos se definio a partir de los requerimientos e infraestructura

instalada en las zonas limitrofes entre los estados, asi como nuevas infraestructuras para la

prestacion de servicios en la region.

Es pertinente aclarar que los proyectos referidos a continuacion, sélo estan a nivel de idea.

El grupo de trabajo ha identificado la importancia de formularlos y promoverlos

conjuntamente por los estados, pero los avances son solamente hasta ese grado.

Cuadro 4.28

Proyectos propuestos por el Consejo de Salud de la RCO, noviembre de 2006.

Nombre del Proyecto

Estados participantes

Construccién de un hospital de 38 camas en la localidad
Tondoroque del Municipio de Bahia de Banderas.

Una UNEME con hemodidlisis y quimioterapia (unidad multimodal)
en Puerto Vallarta, Jalisco.

Un banco de sangre y laboratorio regional de salud publica en
Puerto Vallarta, Jalisco.

Construccién de un hospital de la comunidad de 12 camas en
Puente de Camotlan, Municipio de la Yesca.

Fortalecimiento del hospital mixto (de la comunidad) en Jesus
Maria, Nayarit.

Nayarit - Jalisco

Fortalecimiento del hospital comunitario de Tamazula y ampliacién a
hospital regional.

Sustitucién y reubicacion del hospital regional de La Barca, Jalisco.

Jalisco — Michoacan.

Fortalecimiento y ampliacién del hospital de la comunidad de
Cihuatlan, Jalisco.

UNEME de hemodidlisis en Manzanillo, Colima.

Colima - Jalisco.

Sustitucién del Hospital de la comunidad de Ojuelos de Jalisco.

Jalisco - Aguascalientes.

Sustitucién, reubicaciéon y ampliacion del Hospital Miguel Hidalgo en
Aguascalientes.

UNEME de hemodialisis en Aguascalientes, capital.

Aguascalientes — Jalisco - Zacatecas.

Fortalecimiento y ampliacion del hospital de la comunidad de
Colotlan, Jalisco.

Fortalecimiento de hospital de Tlaltenango del Sdnchez Roman.

Zacatecas - Jalisco.

Fortalecer el hospital comunitario de Cohauayana, Michoacan

Michoacan - Colima.

Infraestructuras Regionales.
¢ Instituto regional de cardiologia en Guadalajara, Jal.; ortopedia,
traumatologia y neurocirugia.
e Sistema regional de salud mental (UNEMES, Villas y casas de
medio camino, etc.).
e Consejo regional de transplantes de 6rganos y tejidos.
e Centro regional de Ingenieria biomédica.

Todos los estados que conforman la
region Centro Occidente.

Fuente: Consejo de Salud. Acta de Acuerdos de la Reunion 11-2006. Manzanillo, Col. 10 de noviembre de 2006.

En la sesion de trabajo del 9 de noviembre de 2006, también se determinaron algunos temas

de interés regional, para cada de los cuales se definieron los objetivos y propuestas de
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accion. Los temas abordados fueron los del uso ilegal de clenbuterol en ganado de abasto
para consumo humano. Respecto a los rastros se revisé el problema relacionado con el
deficiente sacrificio sanitario de productos carnicos para consumo humano. Otro tema

abordado fue el de consumo de leche y productos lacteos sin pasteurizar.

Ademas se definieron una serie de temas de interés para su andlisis y definicion de posibles
soluciones regionales, y se propuso la asignacién de cada tema entre las entidades de la
RCO. El tema del Dengue a Michoacan; Paludismo a Nayarit; Playa limpia correspondi6 a
Jalisco; Plaguicidas a Nayarit; Urgencias epidemiolégicas y desastres a Colima; Campafias
sobre Fomento Sanitario a Aguascalientes; Lucha anti-tabaco, alcohol y sustancias ilegales
a Jalisco; Redes de traslado de pacientes a Colima; Saneamiento de las cuentas: Lerma-
Santiago, Rio Ameca a Guanajuato; Red de laboratorios estatales de salud publica y
Vigilancia Epidemioldgica Regional a Jalisco; y finalmente Obesidad y sobrepeso al estado

de San Luis Potosi.*®®

Como puede observarse, hay una gran cantidad de temas a trabajar, pero a pesar de todas
las coincidencias identificadas por los estados de la region, el reto mas importante, es
concretar las acciones y tener continuidad en el grupo de trabajo sobre el sector salud. No es
suficiente determinar los problemas y proyectos, y entender que son comunes, sino actuar

sobre ellos.

4.9.2.9 Consejo de Centros Estatales de Desarrollo Municipal

El Consejo Regional de las autoridades municipales de la region Centro Occidente, se
integra mediante la participacion de las Coordinaciones Estatales de Desarrollo Municipal
(CEDEMUNES) en cada una de las entidades federativas, y se invita a representantes del
Instituto Nacional para el Federalismo (INAFED), y eventualmente a otras dependencias
federales o estatales en funcién de los temas que se aborden. Este grupo de trabajo, se
conformad por su propia cuenta desde 2004 y realizé su primera reunién de trabajo en el mes
de agosto de ese afio en Guadalajara, Jal. De agosto de 2004 hasta noviembre de 2006, el
grupo ha realizado un total de ocho reuniones de trabajo. En ellas se han abordado diversos

temas que tienen que ver con los municipios de la regién Centro Occidente.

185 Consejo de Salud. Acta de Acuerdos de la Reunion 11-2006. Manzanillo, Col. 10 de noviembre de 2006.
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Las reuniones definen distintos temas para ser abordados y buscar establecer acuerdos
conjuntos. De esa manera, por las mesas de trabajo han pasado multiples topicos, como el
del andlisis y revision de la naturaleza e identidad de los Centros Estatales de Desarrollo
Municipal, propuestas para fortalecer los programas federales hacia los municipios,
identificacion y disefio de programas de capacitacién para servidores publicos, revision de
los marcos juridicos municipales para el desarrollo de tareas conjuntas, intercambio de
experiencias respecto a la formulacion de estrategias para el fortalecimiento municipal en las

entidades, asociacionismo municipal, entre otras.

De la iniciativa de este Consejo habra que destacar, como ya se menciond, que su origen se
da por los propios CEDEMUNES vy posteriormente han buscado participar en los trabajos de
desarrollo regional que se promueven a través del FIDERCO y de los Consejos Sectoriales.
Sin embargo, debido a la naturaleza juridica administrativa y al apego de las tareas
delineadas desde afios atras, su incorporacion al proceso no ha llegado ain hasta la
identificacion, formulacion y puesta en practica de proyectos regionales. En parte influye que
tienen una agenda de reuniones ya preestablecida que no necesariamente tiene coincidencia
0 se puede articular con otros Consejos para participar conjuntamente y desde su Optica en
la promocién del desarrollo regional. Lo que puede afirmarse es que su participacion en el
proceso regional ha ido madurando paulatinamente, por lo que se espera que sus aportes

tengan resultados mas tangibles en el transcurso de los proximos meses.

Descrito de manera general el trabajo de los Consejos Sectoriales, es importante hacer notar
que en México todavia no se cuenta con un marco legal y normativo respecto a la gestion del
desarrollo regional y que el enfoque territorial de las politicas publicas no ha sido adoptado
en la gran mayoria de los sectores gubernamentales. También ha de sefialarse que, aun en
el caso de los Comités o Consejos Sectoriales que ya han concretado acciones regionales,
no se ha logrado contar con la participacién de todas las entidades, en algunos casos debido
a la preferencia de acciones de caracter mas local, o simplemente porque consideran
prioritarios otros temas de interés. Por ello, estas primeras acciones regionales constituyen
un valioso referente de las posibilidades que representa la gestion regional, pues la
coordinacién intergubernamental (entre estados y con la federacion) aborda asuntos que no
habian sido atendidos de manera coherente, integral y suficiente bajo el habitual esquema

de coordinacion federacion — estado.
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4.9.3 Otras Acciones Realizadas

Ademas de los proyectos de los Consejos Sectoriales referidos en los parrafos anteriores,
hay que hacer mencion de otras acciones o eventos académicos e institucionales que se han
realizado en el marco del desarrollo regional y que contribuyen al reforzamiento del proceso

en marcha desde hace algunos afios.

Sobre este respecto, durante 2004 y 2005, el GERCO realiz6 varias actividades, entre ellas
se incluye un Seminario Regional sobre Integracién Productiva; un Encuentro de Integracién
de Cadenas Productivas del Sector Metal-Mecanico; un Curso Regional sobre Gestién
Estratégica del Desarrollo Local (GEDEL); un Estudio de Indicadores de productividad y
competitividad econdmica regional; un Estudio de posicionamiento competitivo de ramas
productivas de la RCO; un Estudio de patrones econémico—culturales en el sector
empresarial de la RCO; la Primera Semana PyME regional; un Curso Regional sobre
integracion productiva; el Segundo Encuentro de Integracion Cadenas Productivas del Sector
Metal-Mecanico, asi como; el Primer Festival Artesanal de la RCO, entre otros.'®

Por su parte, el Grupo de Autoridades de Agua de la Regién Centro Occidente (GAA-RCO)
organizo en afio 2005 los Seminarios sobre Sistemas de Informacion del Agua; sobre las
Modificaciones a la Ley de Aguas Nacionales: sobre el tema de Desconcentracion y

Desarrollo Regional; asi como un Seminario sobre Mercados de Agua.

4.9.3.1 Primer Encuentro de la Red Académica

Considerando la importancia de los avances que se han logrado en la promocién del
desarrollo regional, y que el proceso debe procurar siempre ser resultado de las acciones de
toda la sociedad en su conjunto, como parte de los trabajos que se despliegan en la regién,
se consider6 necesario la organizacién de un evento que convocara a instituciones de
educacién superior, académicos que realizan estudios regionales, a personas de la sociedad
civil y a funcionarios publicos, para compartir el resultado de los estudios y reflexiones, asi

como propuestas de accion en torno al desarrollo regional. Es por ello que se promovi6 la

186 yéase Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO. Informe de Proyectos Regionales en Marcha. Guadalajara, Jal.,

octubre 2005.
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organizacion del Primer Encuentro de la Red Académica y los Consejos Sectoriales de la
region Centro Occidente. Este evento realizado del 9 al 11 de junio de 2005 en la ciudad de
Zacatecas, Zac., tuvo como proposito constituirse en un espacio abierto y plural para difundir
los trabajos de los grupos sectoriales y conocer también los estudios regionales y proyectos
de investigacion cuyo objeto de estudio sea algun aspecto del desarrollo en relacién con los
estados de la RCO.

El Encuentro se plante6 como objetivos generales revisar los retos y perspectivas del
desarrollo regional en la regién Centro Occidente dentro del proyecto nacional, asi como
fortalecer la vinculacién gobierno-academia-sociedad civil en provecho del desarrollo regional
de la propia region. En paralelo al evento, el FIDERCO integr6 un banco de estudios
regionales con el objeto de difundir los resultados de los trabajos de investigacion académica
y de consultoria que se han realizado sobre algun aspecto del desarrollo y con una

perspectiva territorial.**’

4.9.3.2 Sistema de Administracién de Proyectos

Es conveniente aclarar que la cartera de proyectos regionales que actualmente se tiene, ha
ido creciendo y diversificandose a través de los afios. Igualmente el proceso ha mostrado la
necesidad de continuar mejorando las herramientas con las que hasta ahora se ha contado
para la definicion, seleccién y priorizacién de proyectos. Asimismo, resulta de importancia
darle continuidad a los proyectos en sus diferentes fases. Por tal motivo, la Coordinacion
Ejecutiva del FIDERCO, trabaja respecto al disefio y puesta en operacion de un Sistema de
Administracion de Proyectos, al cual tienen acceso los miembros del Comité Técnico del
Fideicomiso y de los Consejos Sectoriales, asi como el publico interesado en realizar
consultas. De esa manera, con la puesta en operacion del Sistema mencionado, se busca
trasparentar el proceso de informacion y poner al alcance del publico interesado los
proyectos, los analisis de prefactibilidad, factibilidad y/o impacto social y ambiental, junto con
sus evaluaciones ex post. Asimismo, mediante el Sistema, los miembros tanto del Comité
Técnico como de los Consejos Sectoriales responsables de los proyectos, estan en

posibilidades de modificar y actualizar la informacion respecto al estatus, alcance de los

87 fdem.
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beneficios esperados, objetivos, metas, presupuestos y cualquier otro aspecto registrado

respecto a los proyectos.

Figura 4.17
Acceso al Sistema de Administracién de Proyectos del FIDERCO

http://centroccidente.org mx/ Administracion/sistema_provectos/proy_reg_ingreso.php.

SISTEMA DE ADMINISTRACION DE PROYECTOS

Si solo desea consultar la informacion de los
Proyectos Regionales, utilice "consulta” tanto
para Usuario como para Contraseiia

Usuario: | ‘

Contraseiia: | ‘

Ingresar

4.9.4 Incorporacion de la Participaciéon Ciudadana en torno al Proceso Regional

Aunque la iniciativa de coordinacion para el desarrollo regional tuvo su origen en las redes
de colaboracién intergubernamental, la difusién del Proyecto de Region y los principios que

lo sustentan han tenido una buena receptividad entre diversos sectores de la sociedad.
Destacan por ejemplo los primeros encuentros con investigadores y académicos con

trayectoria en el andlisis de la RCO, con los rectores de las instituciones de educacion

superior afiliadas al capitulo regional de ANUIES, y con el capitulo regional de delegaciones
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de la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion. Estas interacciones han rendido
ya sus primeros frutos en virtud que estas instancias de coordinacion regional han tomado su
propio curso de accién y se vinculan con los procesos impulsados por los Consejos

Sectoriales y el propio FIDERCO.

4.9.4.1 Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion
Superior (ANUIES)

Uno de los grupos con los que se ha buscado realizar acciones regionales conjuntos es la
ANUIES. Existe ya un grupo conformado por las Instituciones de Educacion Superior de la
region Centro Occidente. Es por eso que a finales de agosto de 2005 se celebrd una primera
reunion del FIDERCO con los rectores de 26 instituciones de los nueve estados de la RCO
afiliadas a ANUIES y se formalizé el interés del capitulo Centro Occidente de ANUIES para
trabajar conjuntamente en una agenda regional. Se considera que dicha agenda podria
conformarse a partir de tres vertientes de trabajo que convergen en torno al mismo propésito,
y que son, trabajar en la agenda de coordinacion interinstitucional del Consejo RCO-
ANUIES, adoptar las estrategias y proyectos regionales en materia de Educacién Superior
previstos en el Programa Regional, asi como promover y participar en la puesta en marcha

de acciones y proyectos regionales.

En el segundo encuentro entre el FIDERCO y la ANUIES, celebrado en marzo de 2006, se
propusieron algunas alternativas para hacer operativa la participacién en el proceso regional.
Lo anterior a través de buscar contribuciones de las IES a los proyectos del Programa de
Desarrollo de la Regidon Centro Occidente, asumiendo la realizacién de algunos de los
proyectos como objetos del quehacer universitario; de la realizacion de proyectos de
investigacion relacionados con la RCO vy difusiébn de los mismos; de la posibilidad de
desarrollar sistemas de informacion regional; asi como del propoésito de articulacion de un
banco de servicios universitarios (docencia, investigacion, extension) para el desarrollo

regional.

También se ha planteado ante la ANUIES, la importancia de conformar un sistema de
coordinacién regional en materia de Educacién Superior, Investigacion Cientifica y
Transferencia Tecnoldgica, el cual podria funcionar a través de la agenda de coordinacion

regional de ANUIES para la RCO. Otro punto mas de colaboracion podria ser la vinculacion
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de cuerpos académicos para conformar redes de investigacion y postulacién de proyectos

regionales al PROMEF (Programa de Fortalecimiento del Profesorado).

Finalmente, se ha planteado la importancia del reestablecimiento del fondo regional de
Ciencia y Tecnologia, donde se promoveria la coordinacion ANUIES - FIDERCO -
CONACYT. A la fecha esos son los puntos que se han propuesto a la ANUIES de Centro
Occidente, pero falta avanzar en el establecimiento de acuerdos concretos y compromisos
de trabajo y colaboracién conjuntos en beneficio de la regién. Hasta ahora, esos son los
planteamientos realizados para trabajar conjuntamente, aunque se requiere todavia

concretar acuerdos y mas aun, su instrumentacion.

4.9.4.2 Participacion de la Ciudadania en Proyectos Urbano Regionales

Como se ha sefialado ya, a fin de dar la mayor viabilidad a los proyectos y acciones, el
enfoque territorial sobre el desarrollo regional considera primordial la participacién de los
diferentes actores locales y estatales de la sociedad. De esa manera, en proyectos como los
promovidos por la Comisién de Red de Ciudades, se ha convocado la participacién para las

reuniones o talleres a distintos municipios.

En torno a los proyectos regionales de desarrollo urbano, se han organizado algunos
Talleres de Consulta y Participacién Social. Para el Programa Regional de Desarrollo Urbano
del Corredor de la Carretera 45, durante 2006 se efectuaron varios talleres: el 28 de junio en
Aguascalientes, Ags.; el 5 de julio en Querétaro, Qro.; el 17 de julio en Guanajuato, Gto.
Asimismo, para el Programa Regional de Desarrollo Urbano del Corredor de la Carretera 57,
se efectuaron talleres el 5 de julio en Querétaro, Qro.; el 31 de agosto en San Luis de la Paz,
Gto.; y el 11 de septiembre en la ciudad de San Luis Potosi, SLP. También durante 2006 y
con el mismo sentido se efectuaron Talleres Para el Programa Regional de Desarrollo

Urbano del Corredor de la Carretera Morelia—Salamanca, el 8 de septiembre en Yuriria, Gto.

En dichos talleres, se ha abordado la necesidad de establecer la coordinacion y asociacion
intermunicipal en torno a proyectos. La lista siguiente da cuenta del nUmero de municipios
que son abarcados por los proyectos regionales de desarrollo urbano y cuya participacion ha

sido tomada en cuenta.
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Cuadro 4.29
Municipios participantes en los Proyectos de Desarrollo Urbano Regional

Total de municipios
Proyecto Estados participantes
PRDU Corredor Carretera 57 Gto., Qroy SLP 20
PRDU Corredor Carretera 45 Ags, Jal, Gto, Qro 20
PRDU Corredor Morelia — Salamanc Gto, Mich 13
POZIE Manzanillo — Costalegre Col, Jal 5
POZIE Brisefias — La Barca Jal., Mich. 4
POZIE Puerto. Vallarta — Bahia de Banderas | Jal, Nay 5

Fuente: FIDERCO. Informe de Actividades Septiembre-Diciembre de 2006.

Otros talleres mas se hicieron en el marco de los trabajos del Programa de Ordenamiento de
la Zona Interestatal de Puerto Vallarta — Bahia de Banderas, concretamente el realizado en
el mes de julio de 2006 en Puerto Vallarta, Jal. Asimismo, para el Programa de
Ordenamiento de la Zona Interestatal de Brisefias — La Barca, se organizé un taller de
consulta el 12 de julio en la presidencia municipal de La Barca, Jal. y otro mas de validacion
de resultados en esa misma ciudad, el 22 de septiembre del mismo afio, a partir de la
revision y opinién de autoridades municipales y ciudadanos, sobre el documento entregado y

expuesto por el consultor que realizé el proyecto.

4.9.4.3 Observatorio Urbano Regional (OURCO)

Destaca el disefio y puesta en marcha del Observatorio Urbano de la Region Centro
Occidente, proyecto auspiciado por la Comisién de Red de Ciudades de la propia regién. Los
trabajos iniciaron a partir de octubre de 2005, gracias a los apoyos otorgados por el
Programa de Coinversion Social del INDESOL vy a los recursos aportados por el CODUT. El
Observatorio ha propiciado la participacion interinstitucional en torno a un proyecto regional
en el que se plasman las contribuciones de las instituciones educativas para su disefio y
operacién. Se formularon y pusieron en funcionamiento tres plataformas de indicadores
sobre distintos temas urbanos. La Plataforma de Indicadores Ambientales y de Movilidad
Urbana esta a cargo de la Facultad del Habitat de la Universidad Autbnoma de San Luis
Potosi; otra mas, la de Indicadores de Gestiébn Urbana ha sido administrada por el ITESO;
mientras que la Plataforma de Indicadores de Desarrollo Sociodemografico se ha
encomendado al Centro de Investigaciones en Ciencias Sociales de la Universidad de

Guanajuato —CICSUG-. Mayor informacion se puede consultar el en sitio www.ourco.org.mx.
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4.9.5 Acciones en Proceso

A continuacion se hace mencion de las principales acciones que estan a nivel de
planteamiento, pendientes de realizar en el proyecto de la Regién por diversas

circunstancias que en la propia descripcién se mencionan.

4.9.5.1 Convenio Marco parala Promocidon del Desarrollo de la RCO

Una de las primeras acciones propuestas para establecer un marco legal de referencia a los
trabajos de fomento del desarrollo regional, es la propuesta de un Convenio de Coordinacion
de Acciones para la Planeacion y Promocién del Desarrollo de la regidn Centro Occidente, el
cual busca establecerse entre el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos de los estados que

conforman la mesorregion Centro Occidente.

En el proyecto de Convenio, promovido desde mayo de 2004, se planted la necesidad de
gue se reconozca la experiencia de coordinacion regional emprendida en la mesorregion
Centro Occidente desde 1999, y la aceptacion para que se defina de manera conjunta una
estrategia integral para el desarrollo regional; al igual que el reconocimiento de la planeacién
regional como el mejor instrumento para promover un crecimiento ordenado y equilibrado de
todas las entidades federativas. Mediante el Convenio también se estaria buscando
formalizar la implementacion de las instancias, instrumentos y procedimientos necesarios

para fortalecer la gestién del desarrollo regional.

4.9.5.2 Propuesta para la Creacion y Operacion del Fondo Regional

Otra de las previsiones para consolidar el proceso de organizacién regional, es la que se
refiere a la creacion y operacion de un Fondo para el Desarrollo Regional, el cual se define
como un instrumento que permita incentivar la conjuncién de esfuerzos y recursos, tanto
gubernamentales como sociales y del sector privado para el financiamiento de acciones y
proyectos regionales. Se considera que con la existencia y operacién del Fondo para el

Desarrollo Regional, se tendria la posibilidad de asignar recursos en funcion de los criterios y
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prioridades regionales, bajo un mecanismo flexible que responda a los acuerdos y
compromisos entre las partes. Ademas, su operacidén permitiria disponer de un mecanismo
de incentivos que buscaria la articulacion entre los niveles de gobierno y de participacion
social, asi como mayor integralidad de las acciones, mayor garantia y complementariedad de

recursos y mas correspondencia con las iniciativas locales.*®®

Como en el caso de la experiencia europea, se considera que el Fondo Regional de Centro
Occidente podria operar con criterios de calificacion en funcién de asociatividad,
adicionalidad y grado de concentracion de las acciones e inversiones. De esta forma, el
Fondo tendria un doble caracter: promotor y, al mismo tiempo, compensatorio, como es el
sentido de los fondos estructurales en la Unién Europea. Dada la novedad que representa,
tanto para las entidades federativas como para el gobierno federal, la conformacion y
operacion de un Fondo de Desarrollo en el ambito de las mesorregiones del pais, como en el
caso aqui referido, se ha propuesto un proceso gradual de decisiones que, en el transcurso
de varios meses, pudiera establecer un referente y propiciar su constitucion formal como

parte de los instrumentos de una politica integral de desarrollo regional en México.

4.9.5.3 Propuesta para la instalacion del Consejo Econdmico y Social

Otro mecanismo mas en que ha trabajado la region, es respecto a la conformacion del
Consejo Econdémico y Social (CES), el cual se define como un organismo colegiado de
caracter consultivo en el que deberan participar las instancias de representacion de
organismos e instituciones de la sociedad civil para emitir opiniones y recomendaciones en
torno a los trabajos legislativos, y a las politicas publicas que inciden en el desarrollo social y
econdémico. En él estarian representados los sectores del empresariado, de los trabajadores,

los profesionales y de las organizaciones sociales.®

Tomando como referencia la experiencia europea, el CES, como érgano de consulta y como
parte de las instituciones del Estado, se estableceria en los distintos niveles de organizacion
territorial del gobierno, existiendo la figura del CES en el ambito local municipal, estatal y

regional, de los estados federados. Como 6rgano colegiado, su tarea consiste en — bajo un

188

180 FIDERCO. Mecanismos de Gestion Regional. Guadalajara, 2005.

FIDERCO. Propuesta para la Instalacién del Consejo Econémico y Social del la region Centro Occidente.
Guadalajara, Jal. 27 de septiembre de 2005. 19 pags.
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modelo de democracia participativa — analizar las acciones gubernamentales y presentar
propuestas legislativas y de politicas publicas para alcanzar un desarrollo armoénico y
equilibrado, con fundamento en los ideales y valores de la paz, de la vigencia de los
derechos humanos, del estado de derecho, la solidaridad y la subsidiaridad, la justicia,
equidad y cohesién social, en busca de una economia social de mercado redistributiva

mediante el didlogo social.

Al igual que en el caso de Europa, en Centro Occidente se visualiza que la adopcién de la
figura del CES podria contribuir al desarrollo democratico en el pais y a la construccién de
nuevos mecanismos institucionales en torno a los asuntos de interés publico, y en particular,
al desarrollo econémico y social de la nacién. Se interpreta que el Consejo Econémico y
Social seria, por naturaleza, un 6rgano complementario que afiance las instituciones

republicanas al hacer posible la democracia participativa.

En el ambito del proceso de coordinacion regional en el Centro Occidente de México, se ha
promovido la inquietud para establecer un mecanismo permanente para la participacion
social en torno a los trabajos de promociéon del desarrollo regional. Se piensa que la
participacién de las instituciones de los sectores privado y social, puede reforzar las
iniciativas de desarrollo regional debido que se ampliaran los &mbitos de coordinacion
regional; se involucrara a diversos sectores de la sociedad que estaran interesados en las
posibilidades que genera la perspectiva regional; sumara los recursos intelectuales,
tecnoldgicos, organizativos y financieros de las instituciones representadas para la puesta en
marcha de acciones; se establece una instancia de actores no gubernamentales para dar

seguimiento y garantizar la continuidad de las acciones emprendidas.*®

4.9.5.4 Propuesta para la instalacion del Consejo Mesorregional de
Infraestructura

Derivado de la elaboraciéon y presentacion de la cartera de proyectos de infraestructura
regional, por parte de la Comision de Infraestructura Carretera ante el Consejo Nacional de
Infraestructura (CNI), la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion (CMIC)
respaldo a la idea para promover el establecimiento de capitulos regionales del CNI, a través

de la figura de Consejos Regionales de Infraestructura. Por lo anterior, se ha considerado la

190 fdem
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conveniencia de establecer dichos Consejos Regionales, lo que permitiria abordar los
proyectos e iniciativas de caracter regional, ademas de posibilitar un mecanismo de
coordinacién operativa de caracter publico — privado que pudiese garantizar la continuidad y

pertinencia de los trabajos del CNI.

En relacién con el Consejo Nacional de Infraestructura, el que espera conformarse como
Consejo Mesorregional de Infraestructura de la regidon Centro Occidente, operaria como un
mecanismo de coordinacion con las autoridades estatales de la regidn y de constituirse como
una instancia de dialogo y cooperacion entre las instituciones del sector privado relacionadas
con el desarrollo de la infraestructura y las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y de los gobiernos estatales que intervienen en la planeacion y la aplicacion
de inversiones en proyectos de infraestructura en la region.”* El Consejo Mesorregional de
Infraestructura de la regién Centro Occidente de México tendria como objetivo promover y
dar seguimiento a las acciones en la materia de su atencion que permitan operar las
estrategias para el desarrollo regional contempladas en el Programa de Desarrollo de la

region Centro Occidente.

Dado el contexto institucional y el marco legal, en el que hasta ahora se ha sustentado la
gestion del desarrollo regional, la instalacién del Consejo Regional de Infraestructura y su
vinculacion con el Nacional, requerira la formalizacion de un acuerdo de los Gobernadores
por la apertura de espacios de cooperacion publico-privado en torno a la promocién de
acciones de infraestructura regional. Dada la carencia de instrumentos juridicos para el
ambito Mesorregional, esta condicidon podria resolverse con la suscripcion del Convenio
Marco para los trabajos de promocion del desarrollo regional en el Centro Occidente de
México por parte de los Ejecutivos estatales. Lo anterior debido a que dicho convenio prevé,
entre otras consideraciones, la instalacion del Consejo Econémico y Social de la RCO (CES-
RCO) y el tema de infraestructura seria uno de los capitulos teméticos del mismo, conforme

se contempla en la propuesta para su instalacion.**

1 FIDERCO. Mecanismos de Gestion Regional, op. cit.
192 fdem
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4.9.5.5 Propuesta de Reformas a la Ley de Planeacion

Considerando la importancia de actualizar el marco juridico para el desarrollo regional, que
entre otras cosas, dé mejores posibilidades de instrumentar acuerdos y acciones, asi como
la concertacién de apoyos para proyectos promovidos de manera horizontal por varias
entidades federativas, como resultado de los acuerdos y convenios entre los propios estados
de la region, y entre los estados y la Federacion, durante el afio de 2005 se estuvieron
buscando encuentros con integrantes de la Camara de Diputados, en particular con
legisladores que representan a los estados de la regién Centro Occidente a través de las
distintas fuerzas politicas, y asi como con las Comisiones de Desarrollo Regional de ambas

camaras.

La difusiéon de los trabajos de planeacion del desarrollo regional, motivé el interés de la
Comision de Desarrollo Regional del Senado de la Republica para conocer la experiencia
impulsada en la region Centro Occidente. De esa manera, derivado de la reunidn sostenida
en noviembre de 2004, hubo el ofrecimiento de los Senadores de promover una iniciativa de
ley para institucionalizar el desarrollo regional en el pais, la cual tuvo eco en la Oficina de la
Presidencia de la Republica, por lo que junto con la Comision de Desarrollo Regional de la
Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), se trabajé para aportar insumos en

relacién con la propuesta legislativa.

Como resultado de lo anterior, ademas de la labor realizada por parte de la Oficina de
Presidencia de la Republica para la Planeacién y el Desarrollo Regional, en diciembre de
2005 se presentd ante el Senado de la Republica, una iniciativa de reformas a la Ley de
Planeacion. Entre las innovaciones mas importantes, la iniciativa de reformas incorpora en el
Sistema Nacional de Planeacion los @mbitos nacional, mesorregional y regional, asi como el
metropolitano. Contempla que el Plan Nacional de Desarrollo habra de integrarse con los
Acuerdos de Desarrollo Mesorregionales, la transformacion de los Fideicomisos Regionales
en Agencias de Desarrollo Regional, la instalacion de Consejos Sociales, el establecimiento
de un Fondo para el Desarrollo Regional y un Fondo de Compensacion, asi como de
mecanismos de coordinacion entre las instancias del gobierno federal a través de la

instalacion de una Comision Interinstitucional para el Desarrollo Nacional y Regional.

221



También se considera la previsidn de presupuestos multianuales y la categoria de proyectos
estratégicos, consideraciones que son determinantes para garantizar la viabilidad de

proyectos de gran envergadura para el desarrollo regional y nacional.**

193 véase al respecto el Proyecto de Ley General de Planeacién del Desarrollo Nacional y Regional, asi como las

reformas ala Ley de Planeacion, Contabilidad y Gasto Publico Federal, aprobados por la H. Camara de
Senadores el 15 de diciembre de 2005 en su dictamen de primera lectura.
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CAPITULO V. BALANCE Y PERSPECTIVAS DEL PROCESO DE
DESARROLLO REGIONAL EN CENTRO OCCIDENTE

Corresponde en este capitulo, hacer un intento de balance sobre lo realizado en los ultimos
afios, respecto al proceso de promocion del desarrollo en Centro Occidente. Es por ello que
con base en el material documental revisado, y un poco a partir de lo observado de manera

directa, se expresan algunas opiniones.

5.1 El Apego al Modelo de Desarrollo con Enfoque Territorial y de Redes Horizontales

Al igual que sobre otros temas o Ambitos de atencion, para el desarrollo regional existe una
base conceptual importante, la cual ha sido til para que a nivel de diagndstico del problema
y desde la perspectiva académica se realicen investigaciones. Debido a la visién que plantea
respecto al caracter enddgeno del proceso, y a la perspectiva integral, el enfoque territorial
del desarrollo regional ha cobrado relevancia en los afios recientes. Resulta atractivo
ademéas como modelo para trabajos de investigacion y para el disefio de politicas publicas,

asi como referencia para aplicarse en distintos paises y regiones.

Pero contar con una referencia conceptual tan relevante como el enfoque territorial, no
siempre es suficiente a la hora de pretender ver el desarrollo regional o local en accién. Para
gque la aspiracion legitima de contar con regiones equilibradas y equitativas, a través de un
desarrollo integral, que como plantea el modelo, sea socialmente incluyente, ambientalmente
sustentable, territorialmente ordenado, financieramente viable, asi como globalmente
competitivo, representa un verdadero reto buscar hacer realidad la argumentacion filosofica y
los postulados politicos que sustentan la orientacién de desarrollo regional a través de

materializacién en acciones y proyectos concretos.

A la hora de querer llevarlo a la practica, el planeador y ejecutor de programas y acciones de
desarrollo regional se encuentra frente a un conjunto de obstaculos sobre los cuales el
modelo tedrico no advertia, o al menos no tan claramente. Por ello sin duda los avances que
se tienen en el estudio de caso son de destacarse. Podria decirse incluso que son inéditos,
por las caracteristicas del enfoque del desarrollo en que se sustentan los trabajos de

coordinacion intergubernamental y los avances que a la fecha se han logrado.
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La coordinacién horizontal y de gestion asociada entre los gobiernos estatales y el gobierno
federal, constituye una novedosa alternativa para avanzar en los procesos de
descentralizacion y de fortalecimiento del federalismo. El esquema de trabajo en redes y el
enfoque de integralidad planteado han sido la caracteristica fundamental de la promocién del
desarrollo de la region Centro Occidente. Lo anterior por supuesto, sin que no se observen

carencias y obstaculos todavia por resolver.

En el marco de promocién del desarrollo regional en México, caracterizado por la
predominancia de una vision centralista, instrumentada desde el gobierno federal, bajo el
paradigma del desarrollo exdgeno, el proceso se ha visto desprovisto de resultados
tangibles. Problemas como la falta de continuidad y busqueda de integracién vertical y
horizontal del proceso, el constante cambio de enfoque de politica regional en las
administraciones del gobierno federal, la inadecuada implementacion de politicas para
promover la descentralizacion y el desarrollo regional, asi como la falta de respuesta de las
propias regiones del pais, en donde algunas de ellas adoptan una actitud de “espera pasiva”
para que el desarrollo venga desde fuera, son factores que han incidido negativamente para
gue no se tengan resultados precisos ni tangibles para el pais. Basta observar como muestra

evidente el desequilibrio econémico y social que persiste en las distintas regiones del pais.

Por lo anterior, si los resultados son parciales, y si los problemas se mantienen, habra que
reflexionar en el sentido de que el desarrollo que se supone se promueve hacia los ambitos
local, estatal y regional, no puede ser ni impuesto ni implantado desde el exterior, sino que
se requiere que localmente existan ciertos factores que lo detonen. Construir alternativas
desde abajo da mayores posibilidades de viabilizar los programas y acciones y los actores se

sienten verdaderamente interesados y duefios del proceso.

Cuando la descentralizacién desde el gobierno central y su enfoque de arriba hacia abajo,
del gobierno federal hacia los estados y regiones, busca “enviar recursos y definir
responsabilidades”, adopta una visién de mandante o principal, bajo el supuesto de que los
gobiernos estatales actuaran con apego a su mandato y operardn las acciones previstas.

Con esa vision o enfoque se ve dificil que se dé la activacion de un motor endégeno para el
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desarrollo, simplemente se da un desdoblamiento de estrategias centrales en el espacio

local o regional.**

Si por el contrario, con la descentralizacion con enfoque de abajo-arriba, de los estados y
regiones hacia el gobierno central, se define un mecanismo “facilitador y complementario” a
las iniciativas locales, estatales y regionales, la situacion puede ser muy diferente. En este
caso el gobierno central puede convertirse en un “buscador” o “detector” de proyectos
construidos de manera enddgena por las regiones, los estados y las localidades, con el fin
de acudir con recursos adicionales y apoyos diversos para “construir conjuntamente” un

proyecto de desarrollo local o regional.*®

Por lo tanto, promover el desarrollo regional con enfoque territorial, mediante una integracion
horizontal, y con un sentido de abajo hacia arriba, en la gestién publica, va mas alla que la
instrumentacion de programas federales. Tiene que ver con identificar actores, establecer
mecanismos de relacién y regulacion entre ellos, propiciar formas de cooperacion y alianzas,

y demostrar capacidades de definicion de proyectos de desarrollo en un tiempo determinado.

Subrayada la importancia del enfoque horizontal, a cuya orientacién se ha buscado apegar el
actuar de Centro Occidente, sin duda el escenario por el cual hay que preocuparse y ampliar,
es el de los gobiernos regionales, estatales y locales emprendedores y promotores de un
desarrollo endégeno.” Por ello, la respuesta desde los estados de la regién puede
representar un precedente importante para el pais. Es un esfuerzo que muestra que es
posible construir relaciones intergubernamentales de manera horizontal entre los propios
estados para disefiar e implementar estrategias que integran intereses comunes y que dan

respuesta a las necesidades y retos que de manera aislada no pueden ser atendidos.

Por eso la concrecion de proyectos regionales, ha sido posible gracias a que sus promotores
comparten una visiébn mas amplia sobre la naturaleza de los procesos socioeconémicos del
desarrollo. Estas acciones representan una apuesta por abordar los asuntos publicos desde
un ambito mas complejo que con el que ordinariamente se atienden los asuntos locales y

regionales. Ademas, al menos en planteamiento, estas acciones buscan establecer

194 cabrero Mendoza, Enrique. “Descentralizacion y Desarrollo Local, op. cit. pag. 36

195 fdem
19 cabrero Mendoza, Enrique, Ibid, pag. 38
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soluciones sistémicas para la alcanzar la sustentabilidad del desarrollo y la competitividad de

la region.

Otro aspecto que es conveniente resaltar, es que luego de varios afos transcurridos desde
que se emprendié esta iniciativa de coordinacién intergubernamental para el desarrollo
regional, lo que se ha realizado ha generado algunos resultados dentro del proceso
organizativo de la RCO, y que han tenido incidencia para que haya resurgido la atencién en
torno al tema regional. Es decir el proceso de esta Mesorregién del pais ha servido como
referencia y propuesta para replantear algunos aspectos del Sistema Nacional de
Planeacion, para que se incluya la perspectiva territorial dentro del Plan Nacional de

Desarrollo.*’

En lo que se refiere al inevitable riesgo de la continuidad del proceso, durante estos afios, el
esquema de coordinacion regional ha vivido el cambio de una Administracion Federal, y de
las Administraciones de Gobierno en los nueve estados que conforman la region. El proceso
solamente se ha visto afectado por la pérdida de algunos liderazgos cruciales para la
operatividad de los Consejos Sectoriales, por lo demas, puede afirmarse que en lo general
los cambios de administraciones en los gobiernos estatales han contribuido en un mayor
interés y grado de permeabilidad de la agenda regional en las administraciones entrantes.
Este fendmeno apunta por tanto a la necesidad de fortalecer los esquemas de trabajo que
posibilitan la continuidad para el mediano y largo plazo en cuanto a las estrategias de

desarrollo y su instrumentacion.

5.2 Algunos Factores esenciales para el Proceso de Promocidn Regional en la region
Centro Occidente

Respecto a la claridad, continuidad y orientacién del proceso, ha habido factores que han
resultado clave al interior del Proyecto que involucra distintos actores y que intenta avanzar

construyendo y agregando sus propios componentes.

97 véase al respecto el Proyecto de Ley General de Planeacion del Desarrollo Nacional y Regional, op. cit.
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5.2.1 Voluntad Politica

Uno de los elementos substanciales que han hecho posible tener avances en el proceso de
desarrollo regional de la RCO, se expresa en la voluntad politica de los gobiernos estatales.
Es sabido que en cada caso el Poder Ejecutivo estatal de las entidades de la regién es
presidido por integrantes de las tres principales fuerzas politicas del pais. Esa situacion no
ha dificultado concretar algunas acciones de manera conjunta como mesorregion y el sentido
pluralista ha predominado desde el establecimiento del propio acuerdo voluntario que senté
las bases para la coordinacién interestatal. Mas alld de protagonismos politicos y de
diferencias en la region, se ha logrado reconocer que el mapa geopolitico se ha
transformado. Los gobiernos estatales han buscado una mayor interlocucién con el gobierno
federal, y de frente a la alternancia democratica y a la pluralidad politica hay una mayor

exigencia por el dialogo, la concertacion y la adopcién de politicas eficaces.

5.2.2 De lo Legal a lo Funcional

Otro elemento identificado, tiene que ver con que a pesar de que no se cuenta con un marco
juridico muy favorable para la marcha del proceso, expresado en una normatividad federal
aun demasiado centralista, que dificulta una agil y flexible ejecucion de programas y
acciones de caracter interestatal; la existencia de programas con reglas de operacion
formuladas para acciones especificas muy delimitadas y cuya aplicacion se entorpece en
ocasiones por la interpretacion de las areas del gobierno federal ubicadas en los estados;
normatividades no homogéneas de los estados que conforman la region Centro Occidente;
areas juridicas con distintas normatividades, percepciones e interpretaciones de las mismas.
No obstante esa situacion, el proceso ha ido sorteando esos obstaculos. Para ello ha
utilizado diversos mecanismos e instrumentos juridicos que le permiten operar y ejecutar
proyectos interestatales, como es el caso de la misma asociacién por voluntad signada por
los estados de la region, los convenios bipartitas y tripartitas establecidos con instituciones y

organismos, el asociacionismo municipal, entre otros.
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5.2.2.1 Legitimidad del Proceso de Desarrollo Regional

En cuanto al factor de legitimidad, entendido como el sustento legal, y en especial la
validacién de los actores participantes y la sociedad, del proceso de promocion regional en
Centro Occidente, cabe mencionar que en todo momento los trabajos han estado basados

en un conjunto de leyes y normas juridicas y normativas.

Ya se menciond en el capitulo tercero, que se cuenta con un marco juridico, que si bien no el
deseable, es aplicable para el proceso, que para este caso se ubica a través de dos fases o
etapas. Por un lado, para la fase que podra denominarse gestién de los proyectos, en donde
se incluyen desde la integracion legal de la regiéon, la constitucién del Fideicomiso, la
identificacion de los proyectos y su promociéon. Para estos pasos el sustento legal esta
basado en una serie de instrumentos juridicos y legales. Entre éstos se cuenta con el
contrato establecido para la operacion del Fideicomiso en diciembre de 2001, promovido por
los estados participantes y la Presidencia de la Republica. Este documento fue firmado por
los gobernadores de los estados de la region y algunas autoridades estatales en funciones,
con base en las atribuciones que les otorga la Constitucion Politica de sus propios estados

para firmar el establecimiento de ese tipo de instrumentos juridicos.

Se sefialé en el capitulo cuarto de este trabajo, que BANOBRAS es el fiduciario del
Fideicomiso y los estados de la regién fungen como los fideicomitentes. Por su parte las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Desarrollo Social, al igual que Presidencia de
la Republica participan dentro del Consejo Técnico, que es la instancia conformada por
representantes de cada uno de los gobiernos, y que toma las decisiones en torno al

Fideicomiso. Este Gltimo cuenta ademas con sus Reglas de Operacion.

Para la parte de gestion de proyectos otra referencia juridica que da sustento al trabajo, es el
apego en todo momento a la normatividad vigente que existe por parte de las distintas
dependencias federales (SCT, SEDESOL, SHCP, SEMARNAT, SAGARPA, INAFED, CNPI,
etc.) con respecto al trabajo y apoyo mediante distintos programas hacia los estados y
municipios. Por lo tanto, aunque con algunas carencias todavia, y sin que se logre interpretar
siempre de manera adecuada la norma, en el quehacer gubernamental la legislacion federal
ha tenido algunos avances en cuanto a plantear la instrumentacion de programas y acciones

hacia los estados y municipios.
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Respecto a la otra fase del proceso de impulso al desarrollo regional, que se refiere a la
ejecucion o realizacion de proyectos, los trabajos se basan en la normatividad vigente en los
estados participantes, por lo que para efectos de realizar un proyecto interestatal, se busca
armonizar las constituciones politicas y demas leyes respecto a los sectores involucrados. En
otros casos, la normatividad federal puede permitir ejecutar proyectos interestatales, como el
caso de los Programas de Ordenamiento Interestatal para los cuales SEDESOL ha definido

lineamientos especificos.

Otras normatividades de referencia, son las de instituciones como SEMARNAT y SAGARPA,
en donde se contempla el caracter intersectorial de los proyectos. Un instrumento mas son
los convenios que se realizan entre el FIDERCO con distintas instituciones y organismos con
el fin de beneficiarse mediante una mezcla de recursos. Este esquema incluye a Organismos
desconcentrados, como el Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), organismos
estatales o municipales como los Institutos Municipales de Planeacién (IMPLAN), o bien
universidades publicas y privadas. También se presentan casos de proyectos en los que se
hace necesario el establecimiento de acuerdos interestatales.

Habrd que recordar que en el enfoque impulsado en la RCO, se esta considerando la
participacién ciudadana a través de sus distintas formas de organizacién, aunque
ciertamente es una parte pendiente del proceso. La validacién del proceso y las acciones por
parte de la sociedad, entonces, como se menciona en el capitulo cuarto (punto 4.9.4), es un
proceso en construccion, con pendientes importantes. Dan cuenta de los esfuerzos
realizados a ese respecto, los talleres de los proyectos interestatales de ordenamiento
territorial, el proyecto Observatorio Urbano Regional realizado conjuntamente con
Instituciones de Educacion Superior, los idea y propuesta formulada para la conformacion del
Consejo Econdmico y Social de la region, asi como el Convenio de trabajo y colaboracion
que se espera establecer con la ANUIES, entre otros. Falta todavia articular acuerdos y
esfuerzos con asociaciones de la sociedad civil, tomando en cuenta que el nimero de éstas
se ha incrementado notablemente en los Gltimos afios, y que ademas han sido avaladas por
organismos internacionales como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), y especificamente el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

(PNUMA), a fin de promover proyectos de desarrollo.
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Sin duda el establecimiento del Convenio Marco para el Desarrollo Regional y del Consejo
Econdémico y Social de la region, seran instrumentos juridicos importantes que ayudaran a
dar certeza al proceso de desarrollo regional en Centro Occidente y a facilitar la participacion

de organizaciones de la sociedad civil.

5.2.3 Los Principios

Ademds del punto anterior, otro elemento mas que ayuda a entender los avances se
relaciona con el establecimiento de los principios sobre los que se basa el proceso
regional.’® En un proceso que busca ser viable a partir de la participaciéon de un ndmero
importante de actores, que en este caso son sobre todo los estados de la regién, ha sido
fundamental que se tengan establecidos una serie de principios como parte de la filosofia del
proceso a los cuales hay que apegarse. Asi, la solidaridad y colaboracién constituyen un
principio béasico a fin de que todas las entidades federativas participantes se apoyen
mutuamente, debiendo entender que aunque éstas sean autonomas y soberanas, son
capaces de reconocer que actuando aisladas y descoordinadas no podran avanzar en un
entorno lleno de desafios.

Otro principio es el de la integralidad, al considerarse que el desarrollo integral se basa en la
interaccion entre la sociedad, la economia y el medio ambiente, los cuales interactian en el
territorio. De alli la necesidad de establecer esquemas de actuacion que permitan interactuar

a los diversos sectores y enfoques de los distintos actores del desarrollo.

Por considerar que cada una de las entidades federativas de Centro Occidente tiene sus
propias actividades para el ambito estatal, se ha definido un principio de adicionalidad. Esto
significa que los beneficios de la coordinacion regional constituyen un “plus” (una ventaja
adicional a lo que cada entidad pueda realizar en su propio territorio). El criterio de
adicionalidad también aplica al apoyo que se espera de la Federacion, al considerar que ésta
no dara recursos al proyecto regional, quitandole apoyos comprometidos previamente con
los estados, sino adicionando y complementando los esfuerzos y recursos que aporten los

estados a las iniciativas regionales.

198 savifion, Alberto, citado por Woo Gémez Guillermo. La Regionalizacion, Nuevos...op. cit. pag. 96
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Un principio relevante también, es el de participacidén voluntaria y responsabilidad. Se refiere
a que los nueve estados son miembros de pleno derecho de la asociacion en la que
participan, de esa red gubernamental elegida de manera libre. Se supone que hay la certeza
de que el conjunto de proyectos beneficia a todos los participantes. Asi, en el proceso
regional, habra proyectos que aparentemente solo favorecen a algunos, pero se considera
necesario respaldarlos regionalmente porque en el largo plazo el bienestar de unos

contribuye al de todos.

Continuando con el tema de los principios, se identifica que en Centro Occidente, la linea
conductora del proceso es el Proyecto de Regidon. Es decir, en el transcurso de los afos los
grupos de trabajo técnico han planteado varios proyectos sobre infraestructura, de
ordenamiento territorial, de promocién econdémica, de salud, ambientales, etc., pero lo
central, lo que no debe perderse de vista, es el Proyecto de Regidn. De ese concepto que
esta en proceso de construccion se desprende la logica de todas las acciones mas
especificas. En los trabajos de promocién regional se tiene ademas una concepcion distinta
respecto a las relaciones intergubernamentales. Ello en razén de que actualmente se vive en
una sociedad y en un mundo policéntricos, no ya piramidales. Esa situacion obliga a formular
acciones entre iguales, entre los gobiernos estatales, la sociedad de Centro Occidente y el

gobierno federal como socios de un mismo proyecto.

Un principio mas, es el de complementar y competir, bajo el entendido de que las entidades
federativas se unen para sumar esfuerzos y se complementan. Se necesitan mutuamente
para insertarse en el entorno global de regiones competitivas. En ese proceso de sinergia, la
suma serd mayor que las partes. Pero es evidente que también hay diferencias y cierta

competencia, por lo que es preciso que la accion de cada cual sea transparente y honorable.

El proceso de desarrollo regional de Centro Occidente también visualiza que si se construye
un entrelazamiento entre todos los actores, si se procura que las entidades estatales y
federales actllen como regién, si se anima a la sociedad a integrarse y participar, los
resultados de bienestar se daran. Si en cambio se buscan productos rapidos y aislados, sin
proceso ni sistemas que los sustenten, los resultados se desmoronaran. Es decir, mas que

lograr un producto, se debera construir y fortalecer un proceso.
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5.2.4 Las Premisas Basicas

Otro punto mas que explica los avances de la RCO, lo constituye las premisas basicas
establecidas para el proceso y que han sido identificadas y delineadas por algunos de los
promotores en la regién. Asi, una de ellas es la de la orientacion hacia la accion. Lo anterior
implica que el interés no radica simplemente en generar un documento mas, sino en detonar
un proceso que produzca transformaciones en la realidad regional. Asimismo, el proceso en
la regibn se asume como un concepto innovador de planeacién, ya que frente a un estilo
sectorial y vertical de hacer planes que ha demostrado su ineficacia, se propone un enfoque
que parte de una vision integral de la realidad, y que estd asociada a un concepto de
desarrollo sustentable, el cual contempla ademas del impulso econémico competitivo, la
inclusion social, la sustentabilidad ambiental y el ordenamiento del territorio. Otra de las
premisas de gran relevancia en el &mbito gubernamental y regional en México, ya sefialada
a lo largo de este trabajo, es que la iniciativa regional es un ejercicio generado mediante una
integracion horizontal, en sentido de “abajo hacia arriba”, ya que ninguna dependencia
federal ha inducido a los estados a trabajar con la l6gica que sigue.™®

Todos los factores esenciales que han sido referidos, en el terreno de los hechos se han
traducido en la operacion de los Consejos Sectoriales, que en algunos casos han logrado
concretar la definicion y ejecucion de proyectos regionales, mientras que en paralelo se ha
avanzado desde el Comité Técnico y la Oficina de la Coordinacion Ejecutiva respecto a la

creacion de mecanismos de gestion para el proceso.

5.3 Identificando algunas dificultades Internas y Externas que entorpecen el Proceso

Los procesos de las relaciones intergubernamentales evidentemente no estan exentos de
diversas circunstancias que inciden en su desempefio. Es por ello que después de casi ocho
afios de haberse impulsado este modelo de coordinacién regional, el proceso también ha

enfrentado algunos altibajos.

199 \Wario Hernandez, Esteban. “Gestién del Desarrollo Regional y Gobiernos Locales”. Memorias del Congreso

Gobiernos Locales: el futuro politico de México. Tlaquepaque, Red de Investigadores en Gobiernos Locales,
Guadalajara, Jal., ITESO, 2000.
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Uno de los obstaculos mas fuertes que ha enfrentado el impulso al desarrollo regional en
Centro Occidente, es sin duda, como ya se menciono en los capitulos segundo y tercero, la
falta de un marco juridico que permita de manera mas clara, planear y ejecutar proyectos
mesorregionales, o interestatales, asi como gestionar y asignar presupuestos para esos tipos
de regiones. Esto es un elemento que inhibe la participacidon con recursos por parte de las
dependencias federales y los propios estados miembros. Por ello, si la administracién de
gobierno federal actual y los gobiernos estatales, tienen interés en continuar con el esquema
mesorregional, deberdn promover la actualizacién y reforma de la legislacion vigente.
Aunque ciertamente también podra haber posturas en el sentido de que la organizacién por
mesorregiones no es el inico mecanismo Util para organizar la gestion de proyectos ante las
dependencias y programas sectoriales federales, ya que eso se puede hacer también a
través de otro tipo de regionalizacion, no es exclusivo de esa forma de agrupar las entidades
para efectos de planeacion. Si esa opinién predomina, sin duda en los préximos afios el

futuro no seria el deseable para la region.

Al analizar el trabajo de los Consejos o Comités Sectoriales que se han conformado y operan
en Centro Occidente, se identifican diversos factores que inciden en su proceso organizativo
y que se conjugan para determinar su dindmica de funcionamiento. Se encuentra asi que en
algunos casos no se ha logrado tener una vision clara sobre el trabajo para el desarrollo
regional y los beneficios que trae consigo la coordinacién horizontal entre ambitos de
gobiernos estatales. En otros, se ha carecido de liderazgos capaces de impulsar el trabajo
de los grupos. También han afectado de alguna manera los cambios que se dan al interior de
las instancias estatales que participan en los grupos de trabajo, ya que con cierta frecuencia
los relevos, tanto en los niveles directivos como en los operativos, no necesariamente
participan con intensidad distinta en los trabajos regionales, o bien el interés es distinto, lo
que hace que el proceso se vea afectado en cuanto a su continuidad, asi como calidad y

grado de participacion.

Otro factor que ha incidido en el funcionamiento de los grupos de trabajo por sector, es el
hecho de que los cambios de las administraciones estatales sean motivo para que la
participacién se reduzca durante un periodo previo al cambio de gobierno, al igual que el
tiempo que transcurre para que las nuevas autoridades asuman sus funciones y se preste la

atencién requerida a los trabajos de caracter mesorregional. Los cambios y el relevo de
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titulares en secretarias de las diversas administraciones estatales afectan el grado de

conocimiento y participacion en los grupos de trabajo.

Estos movimientos han tenido mayores repercusiones en el caso de las entidades que
estaban a cargo de la coordinacién de alguno de los Consejos Sectoriales, que al cambio de
administracion de gobierno se queda sin liderazgo y continuidad de las acciones del proceso
organizativo. A ello se agrega que, en algunos casos, quienes han sido designados como
enlaces estatales no han podido difundir el proceso de organizacion regional, ni actuar como
cadena de transmisién de los intereses y prioridades estatales con la agenda de trabajo de

los grupos sectoriales en torno a la promocion del desarrollo regional.

El modelo de gestién de redes, depende de manera fundamental de que el liderazgo en los
distintos grupos de trabajo se traduzca en el lanzamiento de iniciativas para la coordinacién
interestatal, en la capacidad de convocatoria y la capacidad de negociacion para la
concrecién de acciones. Desde el inicio del proceso, la coordinaciébn en los grupos
sectoriales han sido rotativa, por periodos que varian entre uno y dos afios. En estos afios,
se ha tenido una dindmica muy heterogénea entre las coordinaciones de los Consejos
Sectoriales. Se han visto estilos distintos de ejercer la administracion publica en los estados
de la region y en algunos casos el tema regional no es de facil comprension y de diferenciar
con los proyectos de caracter local. En otros se quiere entender el desarrollo regional e
interestatal como la simple suma de los proyectos locales de varios o de los nueve estados

de la region.

En relaciéon con lo anterior, habra que reflexionar en el sentido de que la colaboracién en
torno a proyectos concretos, puede ser mas factible entre dos o tres estados vecinos que
entre el conjunto de estados de la mesorregién. A veces es dificil que la mesorregion
aglutine los intereses de todos sus estados miembros en torno a un proyecto. Por ejemplo,
es poco probable que Zacatecas se interese en un proyecto o que coincida en intereses
mutuos con Colima. En razén de lo anterior, conviene intensificar la promociéon y gestién de
proyectos, en los que participen dos 0 mas estados, generalmente entre los que son vecinos.
Este enfoque tal vez seria mucho mas funcional y efectivo, y no requeriria de las instancias
de concertacion y coordinacién mesorregionales, sino simplemente de instancias encargadas

de revisar que los proyectos cumplan con ciertos requisitos que tendran que ver con la
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promocion del desarrollo territorial. Proyectos que pueden denominarse interestatales,

biestatales o multiestatales.

Por otra parte, los avances concretos del proceso, también requieren de decisiones mas
agiles por parte del Comité Técnico del FIDERCO, ya que contribuirian a consolidar
institucionalmente los mecanismos de gestion, dando mayor certeza al proceso del desarrollo
regional y por tanto, traduciéndose en la ejecucién de un nimero mas amplio de proyectos
regionales. Ademas es necesario que los participantes ante dicho Comité funjan
efectivamente como interlocutores ante sus gobernadores, y que sus periodos para ser
miembros de ese 6rgano permitan cumplir con ciclos de forma tal que otras personas
también tengan acceso y oportunidad de hacer aportes al proceso. No resulta sano
permanecer en una instancia por tantos afios, se corre el riesgo de asumir una postura

continuista y de que las contribuciones sean minimas y poco innovadoras.

El proceso regional se puede ver fortalecido desde su interior con la concrecion de acciones
y proyectos regionales. Esto puede realizarse a través del seguimiento a los proyectos
promovidos y/o acordados al interior del Comité Técnico del FIDERCO, y en la asistencia a
los proyectos impulsados en los Consejos Sectoriales. Lamentablemente la frecuencia de las
reuniones de trabajo y el seguimiento colectivo de los acuerdos no ha sido constante,
situacion que dificulta la viabilidad de ejecutar acciones. Frente a este tipo de circunstancias,
también deben considerarse las oportunidades para puntualizar acciones regionales a partir
de los acuerdos bilaterales entre los gobiernos estatales y avanzar en ese sentido, como se

menciona lineas atras.

Otro factor a mencionar, es la apertura y la respuesta de la administracion publica federal
con respecto a los planteamientos de accién regional que generen los grupos sectoriales de
la regién, ya que esta incentiva, desanima o alienta los esfuerzos y la misma organizacion
regional. Ante el argumento de una normatividad adecuada, algunas dependencias federales
muestran poca capacidad de respuesta a las propuestas formuladas por la region. Una
muestra de lo anterior se dio después de la reunion con el Presidente de la Republica a
finales de enero de 2005, y de la posterior presentacion del Programa Regional (PDRCO)
ante diversas instancias federales. Se supone que a partir de ambos eventos hubo la

instruccién de atender las propuestas de la region, sin embargo, en los hechos no se mostr6
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por lo menos disponibilidad de la parte federal. Esto ha incidido en las posibilidades de

concrecion y en la dinamica del proceso organizativo regional.

En cuanto a la dinamica endogena del proceso de coordinacion interestatal para promover el
desarrollo regional en el Centro Occidente de México, hay que decir que la participacién de
diversas entidades de los gobiernos estatales en torno a los trabajos de promocion regional
requiere de signos que manifiesten de manera mas clara el respaldo politico a los trabajos
realizados. Lo anterior hace necesario dar importancia a aspectos como la asignacion de
representantes del primer nivel de la estructura organizacional para el proceso, y la

respuesta agil a las convocatorias de reuniones.

Con respecto a factores externos al proceso, también habra que mencionar que los enfoques
centralistas que se observan en sectores como el agropecuario y el del agua por parte del
gobierno federal no han ayudado para consolidar las iniciativas de los grupos de trabajo
sobre los temas de desarrollo rural y del agua, CODERUI y GAA-RCO respectivamente. Se
observa que la rigidez de los programas en estos sectores, al igual que en el caso del sector
ambiental, a pesar de sus planteamientos en pro de la descentralizacion, no han contribuido
para impulsar el esquema de coordinacion intergubernamental para realizar acciones

conjuntas.

Caso distinto fueron la Secretaria de Economia, la cual desde inicio de la administracion
federal en 2001 se comprometié a respaldar las iniciativas promovidas por el GERCO, asi
como la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la cual valoré la conveniencia de
trabajar con la Comision de Infraestructura Carretera del CODUT para definir de manera
conjunta los proyectos carreteros que se presentarian en la propuesta del Presupuesto de

Egresos de la Federacion desde 2004 a la fecha.

Aunado a lo anterior, a principios de 2005, se generd una gran expectativa ante la respuesta
de los Gobernadores y del Presidente de la Republica por el Programa de Desarrollo
Regional y los mecanismos propuestos para su instrumentacion. Se esperaba que la reunion
de Gobernadores en el marco de un evento para la presentacién publica del Programa de
Desarrollo Regional seria una ocasion propicia para relanzar el proceso y motivar los
trabajos técnicos de coordinacion regional que se estaban realizando, asi como para definir

las directrices de los trabajos a emprender en los préximos meses. Se tuvo la expectativa
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que este evento estableceria directrices claras para las instancias estatales y federales en
cuanto al interés de las maximas autoridades con respecto al desarrollo regional, esperando

que ello motivara una participacion mas activa, mas propositiva, mas enfocada a la accion.

Sin embargo, esta coyuntura no pudo concretarse debido a la postergacién, en dos
ocasiones durante ese afio, de la reunién de Gobernadores, afectando el &nimo de quienes
participan en los distintos Consejos de la regién. La falta de visibilizacion a los trabajos

emprendidos afecto la dindmica de interés y participacion en torno a la agenda regional.

Puede afirmarse entonces, que uno de los factores exdégenos que tuvieron un impacto
negativo en el proceso regional, son las dificultades que se tuvieron para la realizacién de un
encuentro publico de los Gobernadores durante 2005, ya que afectaron el animo y la
dinAmica de participacién. La falta de concreciones en la instrumentacion de estos
mecanismos han postergado este encuentro y a la fecha no se generan los impulsos

necesarios para una reactivacion mas amplia del proceso.

Pero a la pérdida de ritmo en la dinamica de la regién no deben buscarse explicaciones
solamente de tipo externo. Se tiene que partir por hacer una autocritica para analizar, cuales
son los factores que inciden con mayor intensidad en que el proceso enfrente periodos de
mayor y menos participacion y respuesta, no seria valido argumentar solamente que las

actuaciones del gobierno central influyen para que se motive o desmotive el proceso.

Habria que reconocer, por ejemplo, que han faltado algunas decisiones firmes y agiles por
parte de las autoridades para poner en ejecucién algunos proyectos cuyos periodos se han
alargado en tiempo. Eso podria traducirse en resultados contundentes, en muestra de
evidencias para algunos grupos que pueden estar percibiendo que los trabajos de caracter
regional estan caracterizados por procesos largos, con resultados a mediano y largo plazos,

en tanto que ellos requieren resultados tangibles en menos tiempo.

En todo esto, conviene recordar que la postura de la region no tiene un sentido
segregacionista o separatista. Desde el principio de este trabajo se sefalé que Centro
Occidente pretende contribuir al Proyecto Nacional desde la Mesorregion. De ninguna
manera esta entre los propoésitos conformar una autoridad regional, que no es conveniente ni

para el gobierno central, ni para los propios estados de la region. Prevalece ante todo el
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espiritu federalista y de un gobierno nacional. La agrupacién en Mesorregion es solo para
efectos de planeacion del desarrollo. Lo que se plantea es conformar, no un gobierno
regional, sino mecanismos de caracter mesorregional que permitan promover y trabajar
respecto al desarrollo regional, o bien interestatal, solamente. Por ello el modelo para la
planeacion, la descentralizacion y el desarrollo regional, debe ser resultado de una
integracién horizontal y vertical entre estados y dependencias federales. No en un solo
sentido porque se estaria dejando de lado una de las orientaciones del proceso y éste

estaria incompleto.

De hecho, dentro del proceso de promocion del desarrollo regional esta implicito un criterio
de complementariedad, el cual constituye un mecanismo mediante el cual se establece que
no se pretende sustituir las estructuras de gobierno estatales, sino que en el marco del
federalismo, la gestién de los estados tiene fundamentada una légica de asociacion, por lo

gue sus funciones seran las que las entidades federativas, de comun acuerdo les asignen.

5.4 Algunos Temas Pendientes

Luego de hacer la revision tanto del PDRCO, como de las acciones y proyectos regionales
realizados en Centro Occidente, se encuentra que se mantienen algunos temas pendientes
de atender. En primer lugar se observa que se ha hecho énfasis en los grandes proyectos de
infraestructura, de tipo carretero principalmente. Basta con revisar el gran numero de
proyectos de ese sector registrados en la cartera de proyectos del Programa Regional, al

igual que los listados de proyectos referidos en el capitulo cuarto.

Una explicacién sobre esa orientacion probablemente se debe a que las obras carreteras
son proyectos en los que dificilmente no serian del interés de varios estados. Ademas, la
SCT es una de las dependencias federales que siempre ha estado dispuesta a establecer
acuerdos con la RCO a fin de definir de manera conjunta los proyectos y los presupuestos.
Esa dependencia ha sefialado que trabajar coordinadamente facilita la identificacion y

priorizacion de los proyectos interestatales.

Desde la elaboracion del Programa Regional, mediante el ejercicio de planeacion
participativa se identificaron, 67 ideas de proyectos sobre el tema de desarrollo social. Pero
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llama la atencién que de esas ideas no se hizo ninguna ficha de proyecto, es decir no se
desglosaron siquiera las lineas generales de algunos de ellos. Sucedié algo similar con
temas como los de educacion y cultura e identidad regional. Para darle entonces el caracter
de integral al desarrollo de la region, falta retomarlos y avanzar también respecto a otros

temas.

Sin duda que las carreteras son imprescindibles para propiciar condiciones de crecimiento y
desarrollo econémico, pero falta dar importancia ademas a temas estratégicos como los
programas de manejo integral de cuencas, la consolidacién de industrias de tecnologias de
punta, la cobertura de servicios sociales, o sistemas de coordinacion en materia de
seguridad publica, son igualmente fundamentales y vitales. Ciertamente esos temas estan
identificados desde la elaboracién del PDRCO, sin embargo, su impulso y puesta en marcha
dependera de que sean las propias entidades las que definan los temas de interés comin y

las prioridades para la accién regional.

En cuanto a la contribucién en el tema del desarrollo regional por parte de la administracion
federal recién concluida, como ya se describié con anterioridad, estuvo caracterizada por
claroscuros. Por un lado, el establecimiento de una Unidad de Desarrollo Regional en la
oficina de la Presidencia contribuy6 de alguna manera en introducir el tema, después de una
larga ausencia de la perspectiva regional en las politicas federales. Su interlocucion fue clave
en las negociaciones para la formalizacion de los fideicomisos mesorregionales, aunque
limitada su comprension y contribucion al modelo de redes intergubernamentales. Después
de este aporte, son pocos los avances que tuvo, pues no logro incidir en las Secretarias de
Estado para que incorporaran el enfoque territorial como un factor de las politicas sectoriales,
salvo el caso del Programa Nacional de Comunicaciones y Transportes. Se habia
considerado que la OPEDR fuese la instancia encargada de facilitar la creacién y supervision
del funcionamiento de las estructuras regionales de gestién, asi como la comunicacién y la
negociacion, el intercambio de experiencias y la negociacién, sin embargo ésta no cont6 con

la jerarquia ni con los recursos necesarios para cumplir esas funciones.

Referente a los esfuerzos desde las dependencias federales, la prioridad otorgada a la
politica social afecté a la definicion de acciones territoriales en la SEDESOL. Luego de
transcurrido el periodo de la administracion, diversas instancias de la Administracion Publica

Federal mantienen todavia distintos criterios y conceptualizaciones de la regionalizacion, no
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se tienen un enfoque homogéneo y en la mayoria de los casos, los planteamientos se siguen
quedando a nivel de propdsitos, de intenciones. Esa situacion requiere tomarse en cuenta,
ya que a pesar de reconocer los esfuerzos realizados por Centro Occidente respecto a la
integracién horizontal y coordinacién para avanzar en el proceso regional, se requiere, falta
todavia una planeacién en el sentido descendente, de arriba hacia abajo, la cual pueda

aportar marcos de coherencia a las iniciativas regionales.

De frente a las situaciones sefialadas en los parrafos anteriores, queda ahora ver y pensar
hacia adelante, y buscar visualizar qué se puede esperar del proceso en los préximos afios.
Entre los puntos pendientes para Centro Occidente, se encuentra la tarea de construir y
fortalecer la creacién de un Fondo para el Desarrollo Regional que contribuya a promover la
incorporacién de los proyectos regionales en los presupuestos operativos de los Gobiernos
de los Estados y del Gobierno Federal, asi como de organismos financieros publicos y

privados.

Otro elemento de esencial importancia para el proceso, lo constituye el proyecto de Ley
General de Planeacion del Desarrollo Nacional y Regional, asi como las reformas a la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, debido a que representan una gran
oportunidad para incorporar las politicas regionales en la estrategia actual de desarrollo
nacional, luego de dos décadas de ausencia. La aprobacion de la iniciativa de reformas
constituiria un valioso aporte para la planeacién y promocion del desarrollo en México. No
hay duda de que estas instancias y mecanismos, proporcionarian elementos para que las
Secretarias de Estado del gobierno federal tengan una prevision programatica y canales
para la gestién territorial, a través de la coordinacion con cada una de las cinco

mesorregiones del pais.

La iniciativa propuesta desde finales de 2005, resulta relevante en la medida que alinea la
administracion publica federal en torno a la promocion regional. Sin embargo, pese a su
contribucién, deja de lado la importancia y aportes del modelo de relaciones de colaboracién
y coordinacion horizontal entre gobiernos del mismo nivel. El planteamiento formulado en la
iniciativa conlleva necesariamente a la adopcion de un modelo vertical de gestion regional y
conducido centralmente, sin dar algun impulso a los esfuerzos de nuevas formas de gestion
intergubernamental como el caso de las relaciones multilaterales, que han cobrado

relevancia en el entono internacional.
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La probable aprobacion del proyecto de Ley General de Planeacién del Desarrollo Nacional y
Regional, asi como las reformas a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, darian una notable importancia a la organizacion de las politicas federales para el
desarrollo regional, pero omiten el desafio de cémo los gobiernos estatales y locales podran

mantener mecanismos de colaboracion para atender los asuntos de interés regional.

Es probable que estos cambios en el marco juridico del pais, fortalezcan los procesos de
descentralizacién y los mecanismos de coordinacion regional como los implementados en el
Centro Occidente de México. Sin embargo, resulta fundamental que la filosofia del proceso
emprendido mantenga el sentido de las iniciativas territoriales, de la regionalizacién como
mecanismo de descentralizacién y el fortalecimiento de los gobiernos estatales y municipales

a partir de esquemas de coordinacién intergubernamental.

Otro aspecto favorable lo puede ser el aporte de esta iniciativa de reformas a la Ley General
de Planeacién para la instrumentacién de una politica regional a través del establecimiento
de una Comision Interinstitucional para el Desarrollo Nacional y Regional, como mecanismo
de coordinacién de la administracién publica federal para la planeacion y programacion

presupuestal en el pais, con las atribuciones conferidas en este proyecto legislativo.

Aungue la iniciativa presentada, resuelve en buena medida las condiciones de normatividad
para que la administracién publica federal adopte el esquema de planeacion y gestion
regional, ésta no aborda suficientemente aspectos relacionados con la descentralizacién, ni
con la coordinaciéon intergubernamental, ni con mecanismos para la cooperacién horizontal
entre estados o municipios. Por lo anterior, es necesario que estas reformas legislativas
propongan un mecanismo institucional que incorpore las variantes territoriales para la
planeacion y actuacion del gobierno federal, ya que la propuesta legislativa no contribuye al
modelo de relaciones horizontales entre gobiernos locales y con enfoque de gestion integral
para el desarrollo sustentable que se ha propuesto y construido gradualmente en la

experiencia de la region Centro Occidente.
Con base en lo anterior, se considera que existen algunos aspectos que convendria

considerar durante su Ultima revision y aprobacion con el objeto de que la gestion del

desarrollo regional sustentable sea fortalecida preservando el caracter descentralizado,
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federalista y subsidiario con el que se dio origen a esta experiencia en el Centro Occidente

de México.?®

Hay que sefalar entonces, que en caso de que la Camara de Diputados apruebe las
reformas a la Ley de Planeacion aprobadas en la Camara de Senadores, existe el riesgo de
centralizacion de los procesos en funcion de que las Juntas de Coordinacion de las Agencias
de Desarrollo Regional propuestas serian presididas por el titular de una de las Secretarias
de Estado del Gobierno Federal, y no como sucede en el caso de los fideicomisos regionales

que son presididos por uno de los representantes estatales.

Para que no se retroceda al enfoque centralista y sectorial, como alternativa a lo que se
propone en la iniciativa de reformas, las Agencias de Desarrollo Regional podrian tener el
caracter de organismos publicos autdnomos, cuya Junta de Coordinacion seria integrada por
los gobiernos locales y por representantes de la Comision Interinstitucional para el Desarrollo
Nacional y Regional. Dicha Junta de Coordinacién tendria una presidencia rotativa entre los
gobiernos estatales de la respectiva regiéon, como sucede en el caso de la Comision
Europea.

La vinculacion del quehacer de las Agencias de Desarrollo Regional, con respecto a las
iniciativas de los gobiernos locales tiene mayores posibilidades de garantizar la continuidad
de las estrategias de desarrollo regional al fungir como canal transmisor entre las
autoridades estatales y federales que se sucedan con los cambios en las respectivas
administraciones gubernamentales. De otra forma, el modelo de gestién regional se
reinventaria cada ocasién que ocurrieran cambios en la Secretaria del Gobierno federal a la

gque se encomienden estas tareas.

Entre las acciones pendientes de resolverse para la regiéon Centro Occidente, se enumeran

las siguientes:***

a) Formalizacion del proceso regional a través de la firma del Convenio Marco para el

Desarrollo de la region Centro Occidente entre los gobiernos estatales.

200

o1 Véase el Proyecto de Ley General de Planeacion... op. cit.

Coordinacion Ejecutiva del FIDERCO. Regidn Centro Occidente: construccion del espacio regional y balance
del proceso para la promocién del desarrollo regional. Guadalajara, Jal., febrero de 2006, pag. 63.
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b) La definicion y puesta en marcha del Fondo Regional — RCO, en la medida de las
posibilidades presupuestales, pero con la intencion de dejar precedente para la

prevision de fondos regionales en el PEF.

c) El establecimiento de un fondo de recursos que incentive la organizacion de los

Consejos Sectoriales hacia la concrecién de proyectos regionales.

d) La necesidad de impulsar y poner en marcha varios Macroproyectos que den
sefales de la capacidad de la regidbn para atender asuntos estratégicos y que
respaldan los ejes rectores del Programa Regional. El Tren de Alta Velocidad (Tren
Ave) gue se llevaria la ruta Guadalajara - Bajio - Querétaro - Cd. de México, es uno de
los proyectos en la estrategia de Competitividad. El Programa de Desarrollo Integral de
la zona Huicot promovido por los estados de Nayarit, Zacatecas y Jalisco, para la
estrategia de Inclusion Social, es otro. Asimismo, para la estrategia de Sustentabilidad,
habria que avanzar en el Programa para Manejo Integral de la Cuenca Lerma —
Chapala, para practicamente todos los estados de la region, asi como igualmente en el
Manejo Integral de la Cuenca de Cuitzeo, proyecto promovido por Guanajuato Yy
Michoacan.

Finalmente, después de casi ocho afios del proceso de desarrollo regional en Centro
Occidente, es momento oportuno para que se haga un balance desde su interior y exterior
revisando e identificando las perspectivas y aspectos necesarios de fortalecer o reorientar.
Para ello habrd que tomar en cuenta la necesidad de fortalecer las instancias de
coordinacién que han acompafiado el proceso; el impulso a una verdadera planeacién
regional y la consolidacion de la estructura de apoyo federal para el desarrollo regional; la
actualizacién ya mencionada del marco juridico; sobre la necesidad de disefiar y gestionar
esquemas presupuestales para el desarrollo regional; asi como sobre la difusion y
fortalecimiento de una cultura de desarrollo regional entre agentes internos y externos del

proceso.*®

Como parte de la necesaria interaccion para retroalimentacion del proceso, también podria
ser util la realizacioén de un intercambio de experiencias con las otras Mesorregiones del pais,

asi como revisar casos de éxito, como el del “Comité de las Regiones” de la Union Europea.

202 fdem
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En suma, se requiere fortalecer el proceso y seguir avanzando desde la propia region
mediante la promocion de proyectos como los que gestiona la region Centro Occidente. Es
tiempo de cambiar el paradigma centralista. El pais no puede estar sujeto a situaciones como
la de que el Legislativo tome decisiones sobre el presupuesto con base en simples listados
de intenciones y propdésitos. No se pueden seguir autorizando recursos para proyectos que
s6lo existen de nombre. Es desde los estados de donde debe impulsarse la identificacion y
formulacion técnica de los proyectos, a fin de que el Congreso no apruebe acciones sin tener

idea clara de las prioridades y las necesidades de las regiones y el pais.

El desarrollo regional no puede seguir siendo visto como un tema de todos y al mismo tiempo
tema de nadie. Los documentos, discursos y pronunciamientos, muestran preocupacion e
interés sobre ese respecto, pero a la hora de las decisiones, los recursos y el trabajo, casi
nadie asume compromisos y responsabilidades, ni se apropia del tema de manera

responsable.

Ante el contexto actual de una Nueva Administracion del gobierno federal, No se sabe con
certeza qué sigue. Se desconoce si hay la intencion de continuar con el modelo de las
mesorregiones. Hasta ahora no ha habido sefiales que asi lo hagan suponer. En tanto el
proceso en la regién Centro Occidente continGa su marcha, persiste a pesar de los cambios
de gobiernos y de actores. La ruta esté trazada y busca continuar. La sociedad y la regién
merecen administraciones publicas responsables y con resultados tangibles, especialmente

en estos tiempos de mayor escasez de recursos y altas necesidades sociales.
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CONCLUSIONES

No existe un concepto de regién, o bien una regionalizacion, que permita instrumentar o
armonizar la ejecucion de distintas politicas y programas de desarrollo regional promovidas
por las distintas dependencias de gobierno en México. Es por ello que en la implementacion
de programas y acciones, hay un uso indistinto del término Region, sin que se haga
necesariamente una precision si se trata de Subregion, Microrregién o Mesorregién, o de la
escala o unidad de andlisis de la que se esta tratando. De esa manera, aun cuando a nivel
tedrico, existen explicaciones y especificaciones amplias que dan sustento a la
conceptualizacion de los tipos de regiones que existen, resulta dificil que los elementos que
caracterizan a un determinado tipo de region puedan encuadrarse en uno solo de los

considerados por las instituciones publicas.

Las regiones que se toman como referencia en la mayoria de los casos, se definen a partir
de la incorporacién y combinacién de elementos y caracteristicas de varios tipos de regiones.
Asimismo, algunas instituciones ejecutan sus programas con base en la regionalizacion que
ellas mismas definen a partir de la naturaleza de su quehacer, de sus necesidades y de sus
tipos de programas (cuencas hidrolégicas, distritos de desarrollo rural, regiones indigenas,
areas naturales, etcétera.). Por ello, en el caso de la Mesorregién Centro Occidente, su
delimitacién se conformé para efectos de planeacién gubernamental, sin que ésta constituya
estrictamente una unidad o espacio geografico con caracteristicas homogéneas. En ella se
incluyen un conjunto de microrregiones econdmicas, sociales y ambientales, asi como

municipios y grupos sociales.

El enfoque territorial del desarrollo regional, constituye una vision que en los ultimos afios ha
venido ganando presencia para el disefio e implementacién de politicas publicas. Su
aplicacioén en el impulso a la descentralizaciéon y el desarrollo regional, ofrece una respuesta
mas acorde a los tiempos actuales, en términos de que perfila una visién integral, en lugar de
fragmentar sectorialmente el desarrollo. Toma en cuenta la heterogeneidad y complejidad de
la sociedad y sus problemas. Enfoca de manera transversal los proyectos. Promueve el
desarrollo enddgeno, busca la integracion horizontal y vertical en los procesos. Define las
prioridades y los proyectos desde el propio territorio. La orientacion territorial gana terreno

debido a que la planeacién y toma de decisiones, basadas en estrategias de desarrollo
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regional, han sido reconocidas en diferentes partes del mundo como instrumentos
importantes en las intervenciones del desarrollo porque promueven la integracion de los
diferentes sectores y actores que intervienen en los procesos de desarrollo. Desde la
perspectiva regional es posible articular politicas y programas sobre ambitos territoriales
definidos y también se pueden emitir respuestas eficientes a las necesidades, problemas y

capacidades de la poblacién de cada regién.

En México los programas de descentralizacién y de desarrollo regional tradicionalmente han
sido ejecutados en una ldgica de arriba hacia abajo, del gobierno central hacia los
municipios, estados y regiones. La construccion institucional se ha hecho a partir de un
concepto de planeacion administrativa, sectorizada y vertical, donde la busqueda de la
coordinacion intersectorial pareciera ser mas bien un objetivo ilusorio frente a la rigidez
normativa con la cual operan la mayoria de la Secretarias. Muchos de estos programas
fueron concebidos en la 6ptica de “entregar” cosas: equipos, crédito, obras, tecnologia, etc.
Aunado a lo anterior, el nivel regional casi siempre ha sido atendido Unicamente desde un
punto de vista administrativo. Otro problema es que no se ha considerado mejorar la
capacidad técnica de los gobiernos estatales y locales para hacer frente a sus crecientes

responsabilidades cuando se les dan las atribuciones y operacion de distintos programas.

La promocion del desarrollo regional en México, bajo el paradigma centralista, exégeno, no
ha sido del todo efectiva, ya que los desequilibrios regionales persisten a lo largo de los
afios, debido a que se ha contado con impulsos muy escasos fuera del ambito
descentralizado del gobierno federal, ademas de que desde abajo los estados y regiones no
han participado como se esperaba para hacer posible una integracion horizontal y vertical.
Esa orientacion ha demostrado que dificilmente puede ser un detonador del desarrollo local y
regional, y de lo mas que puede servir es como un proceso facilitador y complementario. Por
ello, posiblemente en México las iniciativas descentralizadoras han fallado como palanca de
desarrollo independientemente de su nivel de compromiso politico, de sus instrumentos, y de
su ritmo de implementacion. Una reflexiébn que se desprende de lo anterior, es que los
esfuerzos de desarrollo regional dirigidos de esa forma no podrén tener el requerido éxito en
el futuro si no se complementan con esfuerzos locales desde los estados y las regiones

involucradas.

Aunque en los Ultimos veinte afios han surgido avances importantes en materia de politicas

publicas territoriales en México, las instancias y los instrumentos de intervencién publica
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territorial han transitado por un camino de avances y retrocesos, y se sostienen hasta hoy
sobre un marco juridico e institucional endeble, lo que se ve reflejado, en la preponderancia
de enfoques sectoriales, asistenciales y clientelares, asi como acciones de corto plazo y
politicas aisladas con resultados coyunturales y de bajo impacto en las condiciones de
desarrollo de las regiones donde se instrumentan. Por ello, las acciones gubernamentales y
los ejercicios de planeacion en esta materia todavia distan mucho de generar condiciones

favorables para el desarrollo armdnico de las ciudades y regiones de nuestro pais.

Se han tenido algunos avances en cuanto a la descentralizacion con ese enfoque, con
alcance geografico limitado a ciertas regiones del pais, pero en muchos casos las
desigualdades territoriales se han acentuado. El desarrollo local no se ha activado. La
autonomia financiera no se ha conseguido. La participacion ciudadana no se ha logrado en
la escala como se ha deseado. En buena parte estos resultados contradictorios se deben a
deficiencias en el disefio institucional del proceso de descentralizacion, en otros, a que ha
faltado acompafiar la descentralizacion con otras medidas que fomenten el desarrollo local,
estatal y regional. Mas all4 de los decretos, se requiere crear instrumentos y mecanismos

para poner en practica los propésitos y politicas que en los afios pasados se han planteado.

Debido a que no se cuenta con un marco legal e institucional adecuado, no es facil avanzar
en la promocién del desarrollo regional a partir de las mesorregiones, y por tanto en la
contribucién a la descentralizacibn de esa forma. No se contempla un mecanismo de
planeacion que vincule a la Federacion con los estados y a los estados entre si, lo que trae
como resultado que las competencias legales y las funciones de planeacion se encuentren
dispersas de manera sectorial provocando la falta de coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno. Es por eso que la coordinacién intergubernamental e intersecretarial

sigue siendo a fin de cuentas uno de los grandes retos de la planeacion regional integral.

No existe actualmente en México una politica publica explicita en materia de desarrollo
regional, bajo el enfoque territorial, que esté respaldada por un marco juridico e institucional
adecuado, y que ademas incorpore mecanismos para descentralizar la toma de decisiones y
los recursos publicos. Lo que se tiene desde la postura oficial son planteamientos sobre el
desarrollo regional que se han venido considerando desde administraciones anteriores, pero

que siguen teniendo el enfoque centralista, exdgeno. Hay un reconocimiento de que desde
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algunas instituciones se han hecho esfuerzos importantes, sin embargo la vision sigue en la
mayoria de los casos, siendo sectorial, sin que haya una articulacion entre las distintas
acciones, lo que se traduce en un bajo impacto real. En tanto no se cuente con una politica
de caracter regional, serd dificil que los estados y las regiones puedan avanzar de manera
firme, ya que la integracion de la planeacion y programacion, debera hacerse de manera

horizontal y vertical.

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 Planeacién
Estratégica y el Desarrollo Regional durante 2001-2006, est4 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 d&mbitos de la planeacion. También es
necesaria la homologacion del marco juridico para la promocion de proyectos de inversion
publica-privada entre las entidades federativas. Un adecuado proceso de descentralizacion
debe establecer la planificacion y la adecuada coordinacién entre los distintos niveles que
interactlan, sin perjuicio de sus propias especificidades y prioridades. En todo este proceso
debe procurarse un estrecho vinculo con el sector privado para concordar e impulsar
estrategias de desarrollo regional y definir los mecanismos idoneos para financiar las

necesidades del progreso.

La experiencia en materia de coordinacion interestatal para el desarrollo regional,
emprendida en Centro Occidente, ha buscado establecer un precedente para que las
politicas publicas asuman una perspectiva territorial. El proceso de los ultimos afios también
pone en evidencia la necesidad de contar con un marco legal que dé sustento a la gestion
regional, de manera que ésta no dependa solamente de la suma de voluntades, y de la
comprension y sensibilidad hacia lo temas por parte de quienes conducen las instituciones
publicas federales y estatales, sino que se entiendan las politicas para el desarrollo regional
como un mecanismo util para la gestion publica. El estudio de caso permite también delinear
algunas propuestas para replantear el Sistema Nacional de Planeacion, pues se constituye
en una referencia concreta para incorporar la perspectiva territorial y dar pertinencia al Plan

Nacional de Desarrollo y los Programas Sectoriales que de él se desprendan.
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Pero para avanzar en el proceso de desarrollo regional, ademas de contar con el marco
institucional adecuado y con un Programa Regional, son necesarios mas instrumentos y la
creacion de mecanismos, ademas de la respuesta, la participacion ciudadana, los
contrapesos, la accidén de los propios actores. Un factor mas es una fuerte coordinacion y
una sinergia entre los distintos niveles administrativos y de gobierno, y los distintos actores
locales y regionales. Estos son elementos y condiciones que en el caso de Centro Occidente
han habido esfuerzos por propiciarlos e incorporarlos de manera gradual a través de los
afios, por lo que a pesar de la falta de continuidad del tema en el nivel federal, estos
elementos han permitido mantener la aspiracion y proposito de buscar y avanzar en la

edificacion de su propio desarrollo.

Tomando como referencia lo descrito en el Capitulo IV de este trabajo, relativo a los avances
y resultados del estudio de caso, se cuenta con elementos para afirmar que la interaccion
que se ha dado entre la planeacion, la descentralizacion y el desarrollo regional, ha hecho
posible avanzar en la construccion de un Proyecto de Region y con ello contribuir al proyecto
nacional. Los tres conceptos interactian y se condicionan entre si, definiendo o redefiniendo
las reglas formales e informales que regulan la relacién entre los 6rdenes de gobierno estatal

y federal.

De esa manera, a diferencia del &mbito nacional, en la regién Centro Occidente, por las
caracteristicas que ha tenido el proceso desde su surgimiento y evolucion en el periodo de
1999 a 2006, se puede afirmar que luego de la etapa de planeacion estratégica que duré
aproximadamente dos afios, para después pasar a su fase operativa con la identificacion y
promocién de algunos proyectos regionales, lo sucedido al interior y en el entorno dan
cuenta de que ha habido la interrelacion referida. El desarrollo regional es resultado de un
proceso de planeacién con sus dos fases de manera articulada, y la combinacién de ambos
ha hecho posible que se contribuya a un proceso de descentralizacién que se realiza en
México desde hace varias décadas, mediante un esquema de abajo hacia arriba, de las
regiones hacia el gobierno central, en sentido inverso, contribuyendo con ello a los cambios

que desde el ambito de lo publico se aspiran en México.
Con un sentido distinto a la vision centralista sobre la descentralizacién, el desarrollo regional

con enfoque territorial, de acuerdo a la experiencia abordada en este trabajo, da muestras de

buscar constituirse en una estrategia viable y mas eficaz. Lo anterior debido a que en pocos
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afios y con pocos recursos econdmicos y humanos, se ha logrado definir un proyecto para el
desarrollo integral, con vision de largo plazo sustentado en la asociacion voluntaria de nueve
estados que conforman la Mesorregién Centro Occidente, y a que bajo un esquema de redes
gubernamentales de trabajo y la creacion y utilizacion de distintos mecanismos de gestion,

ha logrado concretar algunos acuerdos y proyectos.

Después de cerca de ocho afios de impulsar un proceso de desarrollo territorial en Centro
Occidente, se identifican algunos avances importantes. Estos son resultado, méas que de la
politica regional promovida por el gobierno federal, de la respuesta generada y articulada por
los propios gobiernos estatales a través de una descentralizacion que podria denominarse
“inversa”. Dicho proceso se lleva a cabo de manera horizontal, mediante el funcionamiento
de redes intergubernamentales de trabajo, que se agrupan en los denominados consejos
sectoriales. A éstos les falta incluir la participacién ciudadana, por lo que en realidad estan
en transicién hacia su conformacion en consejos en sentido estricto. Esos grupos han
recogido y sistematizado el sentir e intereses de los principales actores gubernamentales de
los nueve estados de la Mesorregion como resultado de su interaccion. Ese ejercicio se ha
traducido en una estrategia que se ha puesto en marcha: el desarrollo regional con enfoque
territorial. Mediante este Ultimo se han ido sumando intereses y aspiraciones legitimas de los
gobiernos de los estados patrticipantes, y con ello buscando contribuir al proyecto de pais en

el marco del contexto internacional.

No obstante los avances que se han tenido sobre el desarrollo regional y la descentralizacion
en Centro Occidente, y que en los propositos y planteamientos esta sefialada la intencién de
promover un enfoque de desarrollo regional, integral, e incluso sustentable, en la practica la
orientacion sigue siendo sectorial. Se conformaron grupos de trabajo por temas y sectores,
pero en pocas ocasiones se ha logrado tener una interaccién entre esos grupos. Las
reuniones tienen continuidad sobre el tema de su atencion, pero solamente hay un
abordamiento sectorial. Mas dificil todavia es por tanto, que los consejos sigan en los hechos

una visién y acciones de conjunto para avanzar hacia un desarrollo sustentable en la region.

Los temas de la transversalidad y la intersectorialidad de las politicas, programas, proyectos
y acciones, que en realidad no son tan nuevos, comienzan a formar parte del interés de
algunas dependencias gubernamentales en México y en otros paises. No obstante su

aplicaciéon hasta ahora, al menos en el caso de este pais, se sigue quedando como una
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buena intencién. Ambos conceptos forman parte de una vision que asume que los problemas
reales de los ciudadanos trascienden los limites de una determinada disciplina y de una
institucion. Por consiguiente, una respuesta eficaz exige la implementacion integrada de
distintas politicas con ese sentido de intersectorialidad y transversalidad, tratamiento que
requiere de un cambio de valores y de cultura. Sin embargo, los cambios democréticos y
plurales que se han vivido en el pais en los Ultimos afios no parece haber generado todavia
las condiciones al interior de la gestién gubernamental (o bien, aln se requiere tiempo para
propiciarlas) de un cambio de cultura que permita que se dé una verdadera coordinacion
entre las dependencias y la articulacién de las acciones de gobierno. En Centro Occidente se

avanzado en ese sentido en algunos temas, pero quedan algunos pendientes aun.

A pesar de los avances logrados en Centro Occidente, en donde destaca el hecho de que los
gobiernos estatales son conducidos por las tres principales fuerzas politicas del pais, se
requiere que el proceso de promocidn sea capaz de propiciar una efectiva participacion de la
sociedad civil organizada y el sector privado, puesto que son actores fundamentales que
deben incorporarse a este proceso de desarrollo en ese grupo de entidades federativas, es a
fin de cuentas la sociedad la que puede darle mayor potencialidad, validez y legitimidad.
Ser& ese el momento en que se podra decir que verdaderamente el desarrollo regional esta
asumiendo un nuevo significado para volverse un instrumento articulador de las politicas y
las acciones de desarrollo de los gobiernos y la sociedad civil en territorios especificos. Sélo
entonces podra afirmarse que el desarrollo regional otorga sentido a las estrategias y
proyectos en una escala no considerada en las directrices generales de orden nacional y en

los programas que tienen orientaciones regionales, estatales y locales.

México necesita avanzar en la construccion de formas de coordinacion intergubernamental y
de participacion social, que propicien un desarrollo regional mas competitivo y equitativo, con
una respuesta mas eficaz de las autoridades. Esto debera hacerse sin inventar esquemas o
modelos, y sin necesidad de importar mecanicamente los que funcionan en otros paises. Lo
que debe hacerse es buscar perfeccionar y consolidar lo que estd dando resultados en el

pais. El caso Centro Occidente puede ser una referencia a tomar en cuenta.
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