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INTRODUCCION

Los primeros afios del nuevo siglo trajeron para el mundo una oleada de nuevas
tendencias que, definitivamente, cuestionaron -en ocasiones con criterios mas
pragmaticos que ideoldgicos- un debate en torno al rol del Estado y la Administracién
Publica en materia de planeacién regional, polémica que se difundié ampliamente con
la llegada al poder de gobiernos divididos, con una nueva geografia politica territorial
que exigia mayores acciones operativas de gestiones en diversos niveles, con

inimaginables relaciones intergubernamentales y tendencias politicas.

Aunados al rapido proceso de la Tercera Revolucién Tecnolégica y los nuevos
reacomodos de bloques de poder en un mundo cada vez mas globalizado, surgen
nuevos conceptos como “glocal”, en un contexto donde los estados nacionales han
logrado el avance con grandes dificultades de la democracia en cuanto a desarrollo. El
resultado inmediato fue un debate ideoldgico relativo a la intervencién y funcién del
Estado y a la busqueda de un Estado minimalista. A menor Estado (planeacion
eficientista), segun estas ideas, mayor mercado (planeacién previsora y productivista)
y, por tanto, mayor grado de libertad individual para incentivar al sistema capitalista. Sin
embargo, las experiencias, tanto de paises ex socialistas, como de paises en
desarrollo, han demostrado que tanto el mercado, como la democracia capitalista,
requieren de un conjunto de condiciones, circunstancias y caracteristicas de
operaciones regionales que les permitan su consolidacion, ademas de que éste, al
igual que la planeacién, es un proceso singular y unico. Detras de concepto planeacién
regional, en las diferentes naciones se encuentra la era de la globalizacion, donde las
politicas regionales han sido influidas por el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y los grandes bloques econémicos del mundo neoliberal; se sataniza la
planeacion regional sin considerar sus fortalezas y aportaciones al desarrollo local.

Este profundo debate ha propiciado la idea obsesiva por el control del porvenir,
mediante la Planeacién Regional (tecnologia-técnica e informacién). Primero surgio la
idea en gobiernos autoritarios y ha transitado a la gestion progresista en la democracia
y, mas adelante, al enfrentar a una colectividad con fenédmenos insospechados que
trascienden cualquier tentacion planeadora en un ambito territorial. Dentro de lo que
eran en otra hora la planificacién regional y su tendencia ideoldgica, una idea ha
comenzado a abrirse camino: en realidad, el término Planeacién ha sido adoptado
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como un instrumento cientifico que busca, mediante programas y proyectos, el

desarrollo de las regiones.

En el caso de México, en el periodo de Miguel de la Madrid, el pais inicié un proceso de
desmantelamiento del estado de bienestar y el surgimiento paulatino del estado
neoliberal, el fin del populismo y de la expansion de la intervencién estatal. La
privatizacién, la eliminacién de los subsidios, la hiperinflacién y el descenso del PIB, asi
como la reduccién del gasto publico y el comienzo de la apertura comercial con el
ingreso de México al GATT son las sefales mas representativas de este viraje historico
del rol estatal. Las politicas publicas de planeacidn regional cambiaron sustancialmente
de un estado que buscaba la justicia o la “igualdad” social a otro que se orienta a asistir
a los sectores de pobreza extrema. Dentro del nuevo Tratado de Libre Comercio se
fortalecieron acuerdos comerciales con América del Norte, Europa, Asia Pacifico y
algunas economias latinoamericanas; asimismo, se fueron restringiendo programas de
apoyo regional, via el alejamiento de la intervencion del estado en la produccion,
distribucién y comercializacién de productos basicos alimenticios.

Sin embargo, es de subrayar la necesidad de impulsar la politica regional, ya que se
fortaleceria a las diversas dependencias y ambitos del gobierno para realizar sus
acciones con una visién sectorial y territorial. De tal modo, seria posible hacer
converger la planeacién socioecondémica, normada por la Ley de Planeacion, con la
planeacidon urbana, regida por la Ley de Asentamientos Humanos y con la planeacién

ambiental, subordinada a la Ley de Proteccién al Ambiente, hasta hoy descoordinadas.

Es necesario tomar en cuenta que, constitucionalmente, no se permite un nivel
territorial intermedio entre los municipios y los Estados o entre éstos y el pais. Por eso,
la planeacién regional se concibe como operativa y las visiones regionales se
materializan, fundamentalmente, por medio de la coordinacion para ejecutar programas
y proyectos de desarrollo y para la operacion de la administracion publica en sus tres
ambitos de gobierno.

Generalmente, los planes regionales no han sido disenados como guias de accién de
los gobiernos. Su caracter técnico o formal, separado de las reales decisiones, ha

provocado que su cumplimiento sea limitado. Se puede observar en el presente estudio
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que los planes se elaboran y aprueban sin que exista de por medio la suficiente
intencién politica que garantice su cumplimiento y, sobre todo, que genere

consecuencias concretas derivadas de su incumplimiento.

Es posible encontrar planes regionales que, presentes en el discurso politico, estan
ausentes en diferentes decisiones que orientan el desarrollo. Se destaca que la
planeacion estatal y municipal tiene una mayor preocupacion por la planeacién
territorial, especialmente la urbana, mas que la regional. Se argumenta que la
planeacion deriva de la politica y es parte de ella; como consecuencia, el grado de
importancia asignado a los planes y programas de desarrollo y al proceso de su

aplicacién y cumplimiento, es un asunto politico.

Los planes no representan en su contenido la problematica por atender, sino que son
documentos descriptivos, mas que analiticos, y no integran todas las posiciones socio-
politicas involucradas y presentan limitaciones en su aplicacién, seguimiento vy
evaluacién. Se trata de documentos rigidos, rebasados por la realidad, que han perdido

vigencia.

Por tanto, la idea que guiara la presente investigacién es que, aunque existe una
planeacion regional formal en documentos en los tres niveles de gobierno, realmente la
voluntad politica de los diferentes actores en el escenario en que se desenvuelven los

planes regionales, los hace mas pragmaticos a sus intereses y necesidades.

En el primer capitulo de esta investigacién, Marco tedrico de la planeacion regional, se
fundamentan las definiciones de planificacion, planeacion, programacién, proyeccion en
materia de técnicas cientificas para anticipar acciones de gobierno en la regién. Se
revisa el concepto central de la investigacion —planeacién regional-, ubicando su

contexto en el periodo de estudio y en el caso mexicano.

En el segundo capitulo, Marco histérico: planeacion regional, los antecedentes, se hara
un recuento histérico de las principales experiencias que han tenido los gobiernos en
México, en materia de planeacion regional, a efecto de observar una serie de
caracteristicas de las principales aportaciones dignas de recuperar y un analisis critico
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que sirva como plataforma para entender la ldégica de la planeacién regional en México
hasta el siglo XX.

En el tercer capitulo se hace un repaso histérico de la planeacién regional en México
de 1910 a 2000. Aunque es dificil distinguir con rigor las acciones de planeacion
regional de la tradicional planeacién nacional “centralista” o sectorial, es conveniente
partir del seguimiento de las experiencias de planeacién del gobierno federal y rescatar

las acciones orientadas al desarrollo territorial.

En el cuarto capitulo se aterrizan los conceptos teoricos y los antecedentes de la
planeacion regional en México, mediante la presentacion del caso de la region XVI de
Zumpango, Estado de México. Primero se analiza la relacion de la macro-region de
oriente, donde se encuentra integrada tal regién, para estar en condiciones de abordar
especificamente un territorio cada vez mas micro-regional de Zumpango y el pueblo y
ejido de San Juan Zitlaltepec.

Finalmente, se presentan las conclusiones, asi como la bibliografia, hemerografia e

informacién en linea consultadas.
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CAPITULO | MARCO TEORICO DE LA PLANEACION REGIONAL

En este capitulo se realizara una primera aproximacion a los conceptos basicos, para
delimitar los alcances y contenido de este trabajo, a fin de obtener una vision mas clara
de la tendencia con que se abordara el problema de investigacion.

En un contexto social cada vez mas complejo y con inéditas contingencias, la evolucion
de la abstraccion teorica es continua y dindmica, pero no con la misma celeridad que
los hechos sociales. Por tal motivo, antes de desarrollar el estudio, es necesario
precisar y actualizar el uso de los conceptos planificacion, planeacién, programacién y
proyeccion, en materia de técnicas cientificas, para anticipar acciones de gobierno en

la region.

Existe, por ejemplo, una confusién entre los especialistas, al aplicar los términos
citados (planificacién, planeaciéon, programaciéon y proyeccion), ya que sus significados
varian de acuerdo con el autor y el contexto en que se encuentren involucrados. Se ha
hecho uso indistinto de las expresiones planificacion y planeacién o, en otras
circunstancias, se utilizan como sinénimos. Aunque no se pretende hacer un tratado
para distinguir tales conceptos, es conveniente ubicar la planeacibn como una
herramienta con la que cuentan los gobiernos (federal, estatal y municipal), para
generar un desarrollo regional propio.

1.1 El concepto de planificacion

A continuacion se procederd a realizar una ubicacién conceptual del término
“planificacién”, partiendo del debate ideolégico acerca de su relacion con la libertad,
para después entenderla como una categoria histérica, y finalizar asi con un conjunto

de definiciones que la ubican como una herramienta racional.
1.1.1 Desarrollo Regional
Las desigualdades regionales en México, en términos del nivel de desarrollo alcanzado

por las distintas entidades y municipios, se atribuyen tanto a las distorsiones

territoriales provocadas en principio por la excesiva concentracién econémica, como a
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la ausencia de politicas redistributivas, compensatorias. O con una vision de equidad

regional.’

Por ejemplo, el Director de la Comision Nacional de los Salarios Minimos (CNSM),
Gilberto Loyo sefalo en mayo de 1970 que “la brecha que en nuestras pais separa a
las regiones ricas de las atrasadas se ha incrementado en un 43 % durante los ultimos

49 afios™

A partir de 1982 por la crisis que impacto el desarrollo regional, incrementando el
namero de personas en situacion de pobreza y/o pobreza extrema en el pais, los
sucesivos gobiernos nacionales trataron de aplicar ciertos planes de interés regional
con ciertos tintes politicos sin que existieran cambios estructurales en el desarrollo
regional...En 1999 se informo que el promedio de empleo en Nuevo Ledn es tres veces
mayor que en Oaxaca, y la esperanza de vida, veinte afios superior en el norte de

México que en el sur.’

Aunque la urgencia de implantar en México un desarrollo regional planificado debido al
crecimiento demogréfico, la mas intensa concentracidén urbana, la intensificacién de los
desequilibrios territoriales y sus consecuencias de la distribucion de la riqueza y en el
espacio social. Es cierto que el poder del Estado mexicano se ha debilitado por las
repercusiones regionales de la trasnacionalizacién de la economia mundial "ya han
propiciado una mayor desigualdad entre las zonas septentrionales, centrales vy
meridionales de la Republica...que de no aplicarse con rapidez los remedios
necesarios la ‘bola de nieve’ de la disparidad entre regiones continuara su marcha...los
distintos ritmos de crecimiento regional traen aparejada la aparicion e intensificacién de

procesos negativos para el futuro del pais, entre ellos algunos de caracter violento,

! Gasca Zamora, José, “Desitificando el desarrollo regional, alcances y limites de los programas
regionales estratégicos en el actual sexenio” en Delgadillo Macias,Javier, Planeacion territorial, politicas
publicas y desarrollo regional en México, México, UNAM, Centro Regional de Investigaciones
Multidisciplinarias, 2004, p. 79
% Bassols Batalla, Angel “; Son inevitables los desequilibrios regionales en México?” en Delgadillo
Macias, Javier e Iracheta Cenecorta, Alfonso (coordinadores), Actualidad de la investigacion regional en
el México Central, México, Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias, UNAM, EI Colegio
L\/Iexiquense, A, C., El Colegio de Tlaxcala, A. C., Plaza y Valdés, 2002, p. 22

Ibid., p23
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incluyendo la actividad de narcotraficantes, de bandas que comercian con trabajadores

indocumentados™

El desarrollo de las regiones mexicanas esta en discusion con la forma que asuman en
las politicas de desarrollo en los procesos econémicos de caracter global amenazan
con romper todo vinculo de identidad territorial, ya que las regiones rezagadas ofrecen
mayor vulnerabilidad frente a las decisiones externas y la debilidad de su
infraestructura y mercados les impide ser receptoras confiables de inversion; los
desequilibrios del desarrollo presentan una marcada expresién territorial entre regiones
ganadoras y perdedoras debido a ventajas acumuladas a lo largo del tiempo; el
desarrollo regional reclama una nueva funcién planificada del territorio, incluyente de
los actores regionales sin excepcion, moderna en cuanto a formas de gobierno y de
Administracién Pudblica, promotora del desarrollo tecnoldgico, participativa de la
inversidn local y externa, ademas de competitiva en los escenarios de globalizacién;
existe una recomposicion indiscutible de ramas y sectores productivos presionados por
decisiones exogenas en los que, por ejemplo, las regiones agricolas tienden a
desaparecer debido a politicas sectoriales discriminatorias y a problemas de
competitividad; el desarrollo tecnolégico reorganiza la produccién y redefine espacios
de alta tecnologia que son abiertos en conexiones con el exterior, pero con nula

capacidad de integracién regional en un sentido tradicional.

“...cualquier tipo de planificacion regional conlleva la disminucién del poder politico de

los caciques y gobernadores, de tal manera que resultaba ‘mejor” no impulsarla™

1.1.2 Planificacidn y libertad

Una de las criticas a la planificacién socialista (centralista-autoritaria) es que limita la
libertad individual de los ciudadanos. La idea liberal, por el contrario, se basa en el
laissez-faire y el laissez-passer, y es la libertad de cada individuo para consumir lo que
desee, elegir el trabajo que le convenga, producir lo que quiera y fijar los precios a los

que vende su producto. Se trata de una tendencia que ha predominado en las

* Ibid., pp. 24 y 25

® Bassols Batalla, Angel “; Son inevitables los desequilibrios regionales en México?” en Delgadillo
Macias, Javier e Iracheta Cenecorta, Alfonso (coordinadores), Actualidad de la investigacion regional en
el México Central, México, Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias, UNAM, El Colegio
Mexiquense, A, C., El Colegio de Tlaxcala, A. C., Plaza y Valdés, 2002, p.21
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economias de mercado, donde se busca una mayor participacién de los diversos
sectores de la sociedad.

Bettelheim afirma que numerosos autores consideran que “la economia planificada
implica una alineacion de la libertad, pero esta libertad es dictada por intereses
particulares contra las manipulaciones arbitrarias de los precios, contra las limitaciones
de la concurrencia en beneficio de los productores ya establecidos, contra la
planificacion realizada por los trusts y los carteles en provecho propio, contra la
planificacion realizada por el estado en beneficio de intereses econdmicos privados (...)
sblo son para aquellos que tienen la iniciativa y se benefician de ella; representan una
coaccién suplementaria para los que la sufren, para los pequenos industriales, para los
comerciantes, para las masas de asalariados y los consumidores, hacia la libertad de

algunos en detrimento de los otros”.®

De esta forma, segun el autor, para abolir la necesidad, hay que generalizar la
planificacion y sus condiciones de existencia, ya que asi, en lugar de ser instrumento
de libertad para algunos, lo sera para todos y estara al servicio de la sociedad en su
conjunto y no solamente para una clase o un estrato social en particular. Sin embargo,
esta dualidad de liberal y sus limitaciones al servicio de la sociedad perduran hasta
nuestros dias, no s6lo como dos proyectos antagdnicos, sino como un aspecto
ideolégico tendiente a una vision de politica econdmica y social. Al respecto, una
primera acepcion de la planificacién indica que es un sistema con un caracter

eminentemente social, como un instrumento de desarrollo en un momento histoérico.
1.1.3 Categoria histérica

La planificacidbn econdmica empieza a utilizarse con el triunfo de la Revolucién Rusa;
esta relacionada con cierto momento histérico (socialismo), con ciertas condiciones de
produccioén, y debe ser considerada como una “categoria” cronolégica que aparece con
la propiedad social de los medios de produccion, lo que no invalida que esté sujeta a la
tecnificacion.? En Europa occidental surge retomando los buenos resultados soviéticos.

Con base en el Plan Marshall, por medio de nacionalizaciones dentro del mercado, los

® Bettelheim. Charles. Problemas tedricos y précticos de la planificacién. Espafia. Tecnos, 1962
pp. 44-45
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gobiernos instauran los sistemas de la “planificacion indicativa”, que no pretende

suplementar al mercado, sino que es orientadora y no obligatoria.

Oscar Lange® no diferencia la planificacién socialista y la de los paises nacional-
revolucionarios, porque tienen una caracteristica comun: el desarrollo econémico no es
espontaneo, como el del modelo capitalista clasico, sino que es resultado de la
planificacion. Lange asegura que la planificacién se inicié en los paises socialistas,
como esencia de su economia. Cuando la mayor parte de los medios de produccion
son de propiedad colectiva, esos medios y el proceso productivo se subordinan a un
plan nacional general. Asi, la planificacibn se extendi6 a paises nacional-
revolucionarios y, de manera reciente, este concepto se ha impuesto en viejos paises

capitalistas, para el desarrollo econémico.

Tal parece que la utilizacion de la planificacion requiere, ademas de una sociedad
socialista, la existencia de condiciones sociales, econémicas y politicas, lo cual implica
una serie de cambios estructurales que permitan la formaciéon de instituciones que
realicen el plan de forma imperativa a toda la economia, durante un periodo

determinado.

Para Posee®, |a planificacién (se identifica con el socialismo) es la primera en surgir en
el presente siglo, con el triunfo socialista en Rusia y con la creacién de los planes
quinquenales, mediante la observacion absoluta por parte de todos los sectores de la
sociedad para alcanzar las metas de desarrollo que le eran impuestas. En cambio, la
planeacion (se identifica con el modo de produccién capitalista) surge posteriormente
en Estados Unidos de América, tratando de imitar a los rusos, tomando en cuenta su
rapido desarrollo, el cual reune varias herramientas, creadas al inicio de la segunda
Guerra Mundial (CPM y PERT). Asimismo, implica la coexistencia de programas
obligatorios para la administracién publica e indicaciones para la orientacion, que
espera sigan los sectores econémicos de la sociedad civil que no estan incluidos en
dichos programas, generalmente utilizando politicas de promocion econémica directa
de induccién de estos sectores, para actuar en el sentido deseado, pero se diferencia

de la planeacién en que sélo es indicativa.
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1.1.4 Diversas definiciones
Para Leopoldo Solis®, la planificacién es un instrumento de cambio social y un agente
estabilizador del acuerdo politico entre los grupos participantes, que actia dentro de un

marco de fuerzas politicas entre los conjuntos integrantes.’

Para Attali®, hay dos tipos engafiosos de planificacién, uno de caracter liberal, que
simplemente se limita a seguir lo que indica el curso de la demanda (Francia), y el otro,
consecuencia de la distorsién autoritaria de la oferta (paises socialistas). El distingue
dos clases de planificacion nacional, que llama de convivencia y de resistencia. La
planificacion de convivencia es la que tiene vigencia tanto en el centro como en la
periferia. Por ejemplo, la organizacién planificadora del Jap6n, donde existe una real
simbiosis entre el aparato del estado, el aparato industrial y los valores nacionales,
permite a este pais el acceso al seno de la economia mundial. Por otra parte, el tipo de
organizacion de Brasil o Argelia demuestra cdmo una nacién de la semiperiferia puede
ir a la par de esta nueva fase de la economia del mundo y pasar asi de la periferia al
centro, utilizando tecnologia y capital.

Con respecto a la planificacién de resistencia, todo falta por hacer: hay que construirla,
teorizar sobre ella y ponerla en marcha. No es indicativa ni autoritaria; tampoco se trata
de una economia liberal o nacional. Asi, es necesario promover la autonomia de
desarrollo en todos los niveles: nacional, regional (descentralizando toda la politica de
empleo y el sistema bancario hacia las pequefias empresas, para hacer posible la
planificacion macroeconémica) e individual. Se trata poner en marcha una planificacién
constituida por tres instrumentos esenciales para la autonomia: tecnologia, capital y
educacién. De la misma forma, crear nuevas instituciones de planificacion, para dar
una coherencia global de la estrategia de desarrollo, que al mas alto nivel del Estado
esté asegurada por un pequefio grupo de sintesis, que defina para el poder politico, y

bajo su responsabilidad, los ejes fundamentales cuantificados:

» Un sistema contractual para los objetivos cualitativos fijados a cada gran empresa y a
cada colectividad local de gran tamaro.

” Solis M. Leopoldo, “Perspectivas de la Planeacién”, en Secretaria de Programacién y Presupuesto.
Planeacion para el desarrollo, México, Fondo de Cultura Econémica (FCE),1981, p. 34
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» Una cristalizacion de la expresiéon de la demanda colectiva, por medio de planes
descentralizados de las necesidades.

Finalmente, propone un “poliorden”, no sélo como yuxtaposicion de varios centros; sino
también con base en la coherencia de los mismos. Asi, llegara el dia en que se
perfilara una planificacion mundial o, cuando menos, una confrontacion entre
planificaciones nacionales y regionales, porque ninguna planificacién nacional tiene
sentido, mientras el mundo esté amenazado por el derrumbe del sistema bancario y por

el genocidio derivado de la hambruna.

Por su parte, Cibotti y Sierra® sittan el concepto planificaciéon para América Latina en
las economias mixtas. La planificacién de las actividades privadas y de mercado es
inductiva; en cambio, para el sector publico, es normativa, y para ello se utiliza el gasto

publico para corregir tendencias econdémicas. En suma, se busca la coordinacién.

Aunque Bustamante y Barguefio utilizan el término planificacion en el titulo del texto
que coordinan, en el interior del mismo emplean el concepto planeaciéon. Bustamante
afirma que la planificacion brinda oportunidades para el aprovechamiento, consciente y
racional de los recursos de cada nacion y de espacios geograficos enteros, en una
direccion cientifica del progreso de la economia. El concepto de planificacion se
aplicaba a las economias socialistas, entendida ésta como una actividad colectiva que
se determina de manera coordinada, tomando en cuenta las leyes econdmicas
objetivas, asi como las propiedades del desarrollo social y los fines para lograr el
dominio de la produccién y consumo.®

Emshoff'® considera que la mayor parte de la bibliografia de planificacién publicada es
prescriptiva, como la de Ackoff, Ayres o Steiner, y examina la metodologia,
instrumentos y técnicas que se supone son efectivos en el desarrollo e implementacién

de las estrategias a largo plazo. La descriptiva, como la de Caldwll, Lucado o Steinery

8 Cibotti, Ricardo y Sierra, Enrique. El Sector Publico en la Planeacion del Desarrollo. México. Siglo XXI,
92, edicion 1981.

® Caseres, Rene Luis. (compilador) Estrategia, Planificacién y Control, México, FCE, 1988.

'% Emnhoff, James R. “Planeando el Proceso de Mejoramiento del Sistema de Planificacién” en Caceres,
Ibid., pp. 269-293.
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Scholhammer, identifican los puntos fuertes y las debilidades en la practica actual de la
planificacion.

Para el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (ILPES), bajo el
liderazgo de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), como proyecto del
fondo especial de las Naciones Unidas, en la figura Martner:"

La idea central de la planificacion es la racionalidad. Este principio supone que, dada la
multitud de posibilidades de accidén de los hombres, del gobierno, de las empresas y de
las familias, es necesario elegir racionalmente qué alternativas son mejores; implica,
entonces, reducir el nUmero de alternativas a la accién a unas pocas compatibles con
los medios disponibles. La planificacién cierra el paso al ensayo de cualquier conducta
futura, elige una determinada y descarta otras; sefala inteligentemente lo que debe
hacerse en el futuro y lo que no debe hacerse.

Finalmente, es conveniente decir que, independientemente de su aspecto ideoldgico, la
planificacion, continia siendo una herramienta racional que permite a las naciones

ordenar sus acciones a largo plazo.
1.2El término planeacién

A continuacion se presentan algunas definiciones del término planeacion, de acuerdo
con diferentes autores, para estar en condiciones de tipificar el caso mexicano, asi

como la ubicacién de la planeacién participativa contemporanea.

1.2.1 Definiciones de planeacion
De acuerdo con Friedmann,'? en la historia de la planeacién existen cuatro tradiciones

que coinciden en la concepcion del conocimiento como un vinculo para la accion:

1. La tradicidén de la planeacién como reforma social
2. Latradicién de la planeacion como analisis de politica

! Matner, Gonzalo. Planificacién y Presupuesto por Programas, México. Siglo XXI, 14. 1985
'2 Friedmann, Jhon, Planificacién en el Ambito Publico, Madrid, Ministerio para las AdmlnlstraC|ones
Publicas, 1991.
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3. La tradicién de la planeacién como aprendizaje social

4. La tradicién de la planeacion como movilizacion social

De todas estas tradiciones, han predominado las dos primeras: como reforma social y
como andlisis de politica, como un método de la aplicacién del conocimiento cientifico,
un esfuerzo consciente (racional) por aumentar la validez de las politicas a partir del
conocimiento del presente para proyectar y controlar el futuro para la toma de

decisiones.

Las acciones para el desarrollo eran disefiadas, dirigidas y aplicadas siguiendo un
modelo top-down, de arriba hacia abajo; un modelo de planeacién jerarquico, general y
homogéneo, donde los principios universales, estandares, metas y prioridades se
aplicaban a todas las personas y regiones por igual, en el que predominaban las

visiones holisticas.

La crisis de la planeacion es la crisis del Estado, de sus habilidades y capacidades
para satisfacer las necesidades de la poblacién ante la carencia del conocimiento de la
sociedad, basado en el positivismo y en la idea de leyes sociales universales, la
celeridad que han tomado los hechos histéricos modernos y el surgimiento de
problemas desconocidos, como el deterioro ambiental, las mega-ciudades y la
globalizacion. Sin embargo, argumenta Friedmann, existen cuatro rutas de escape: el
desarrollo y uso de tecnologia, el libre mercado, la propaganda y la represién, ademas

de situar el poder politico de la sociedad civil.

Para Ferry', planeacién es seleccionar informacién y hacer suposiciones respecto al
futuro para formular las actividades necesarias hacia la realizacién de los objetivos
organizacionales, representa el destinar pensamiento y tiempo ahora, para una

inversion en el futuro.

'3 Ciboti, Op. cit. p. 17
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1.2.2 Planeacion mexicana

Aunque ha existido importante influencia de los paises socialistas, en México, mas que
el uso de la planificacién, se ha utilizado el término planeacion aplicado en América
Latina después de la Segunda Guerra Mundial (mediante la alianza para el progreso),
como una necesidad de que se incorporen cambios en la estructura econdémica, con un
significado politico y no meramente como un problema técnico administrativo y de
organizacion, tendencia aceptada por el Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES) bajo la égida de la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL).™

Por tanto, tal parece que se ha impuesto la tendencia de identificar la planeacion
mexicana en su caracter indicativo, la cual no pretende suplementar el mercado como
asignador de recursos; las decisiones las toman los actores privados, en funcién de su
interés particular. El plan no es obligatorio, (se afirma que) es “democratico”, respeta
las libertades humanas, como instrumento regulador, y utiliza instrumentos indirectos

de politica econémica.

La planeacién mexicana se encuentra alejada de la planificacion socialista, entendida
ésta como una actividad colectiva que determina de manera coordinada, teniendo en
cuenta las leyes econdmicas objetivas, asi como las propiedades de desarrollo social,
los fines para lograr el dominio de la produccién y el consumo.'® La implementacién de
tal planificacién socialista no so6lo requiere de la existencia de condiciones sociales,
econdémicas y politicas, sino de cambios estructurales que permitan la formaciéon de

instituciones que realicen el plan imperativamente a toda la economia.

La tendencia de la planeacion mexicana los actores privados toman las decisiones, en
funcion de su interés particular. Tal plan no es obligatorio; es “democratico” y respeta
las libertades humanas y, como instrumento regulador, utiliza elementos indirectos de
politica econémica. En este sentido, la planeacién se confunde con la programacién en

la idea de la racionalidad, con caracter técnico:

'* Guillen, Op. cit. p.94
19 Betheim, Charles, Planificacién y Crecimiento Acelerado. México. FCE, 1984 (52. edicion), p.13.

17



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

“Reducir el numero de alternativas que se presenten a la accién, a unas pocas,
compatibles con los medios disponibles, es una disciplina intelectual de ordenamiento

racional de los recursos escasos tras objetivos precisos”.'®

Asi, gubernamentalmente se puede definir a la planeacién como un sistema para tomar
decisiones sobre la base de un conocimiento general y objetivo de los hechos.
Considerando los distintos intereses nacionales, en la década de 1980 se desarrolla el

concepto gubernamental de Planeacion Democratica, como un sistema nacional que:

“Constituye el conjunto articulado de relaciones funcionales, que establecen las
dependencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones de los
diversos grupos sociales y con las autoridades de las entidades federativas, a fin de

efectuar acciones de comun acuerdo, para el logro de los objetivos nacionales”."’

Para una precisién del concepto oficial de Planeacion en México, se puede decir que es

un:

“Conjunto sistematizado de acciones que provienen de una estructura racional de
analisis que contiene los elementos informativos y de juicio suficientes y necesarios
para fijar prioridades, elegir entre alternativas, establecer objetivos y metas en el tiempo
y en el espacio, ordenar las acciones que permitan alcanzarlas, con base en la
asignacion correcta de recursos, la coordinacion de esfuerzos y la imputacion precisa
de responsabilidades que permitan controlar y evaluar sistematicamente los
procedimientos, avances y resultados para poder introducir con oportunidad los
cambios necesarios.

Los diferentes niveles en los que la planeacién se realiza... son el global, el sectorial y
el regional con sus tres horizontes temporales: de corto, mediano y largo plazo que, en
conjunto, se comprenden en cuatro vertientes para su instrumentacién, induccién y

concertacién”.'®

' Matner. Op. cit. p. 8.
' Planeacion del desarrollo municipal, México, Banobras- Instituto Nacional de Administracién Publica
gLNAP), 1997. p. 12

Presidencia de la Republica, Glosario de Términos Administrativos, México, Coordinacién General de
Estudios Administrativos, 1982. p. 124

18



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

Cabe mencionar que la planeacién mexicana, aunque es de corte capitalista, recoge
experiencias de la planificacion socialista, al ser producto de una revolucién de corte

nacionalista, donde utiliza una economia mixta.
1.2.3 Planeacion participativa

Por otro lado se plantea un nuevo concepto de la planeacion: la “planeacion
participativa” donde la participacion ciudadana participa en la planeacién y el disefio de
politicas. Ademas se establece que si buscan iniciativas verdaderas de desarrollo, se
deben de incorporar las aportaciones de las comunidades locales y su participacion en

el manejo y control de los proyectos.

Conceptualmente, la planeacién participativa es el instrumento publico que posibilita el
acercamiento entre el Estado (presente a través de diferentes érdenes de gobierno),
los empresarios y la sociedad civil con el propdsito de apoyar y mejorar la elaboracién
de politicas y la toma de decisiones:

Se dice que el papel del conocimiento cientifico en la planeacion participativa es apoyar
la anticipacion de la doble visién de la problematica social y econdémica: la del gobierno
y sus técnicos basada en el conocimiento cientifico y la comunidad basada en su
experiencia y perfeccion. El objetivo principal es apoyar la construccién del
conocimiento social de las situaciones para la toma de decisiones, teniendo en cuenta
las necesidades humanas locales. Por tanto. La generacion de conocimientos para la
planeacion debera partir de la triangulacion de la informacién (datos estadisticos,

modelos explicativos, experiencias personales y comunitarias).'®

El Sistema Nacional de Planeacion Participativa se compone de cuatro etapas:
formulacion instrumentacién, control y evaluacion. Se lleva a cabo mediante programas
anuales, a través de cuatro vertientes, obligatoria para el sector publico federal: de
coordinacién, involucra a las entidades federativas y la de concertacidén-induccion

orientadas al sector social y privado.

'° Para una Mayor informacién consulte a Garcia Bétiz, Maria Luisa, Planeacién Participativa, México
Universidad de Guadalajara-Plaza y Valdez, 2006, pp. 48 y 49.
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La planeacion estatal y municipal en el sistema nacional se realiza por programas
regionales donde convergen los objetivos, prioridades del desarrollo y los convenios de

Desarrollo Social, como instrumento juridico-administrativo, programatico y financiero.

El Sistema de Planeacion del Desarrollo Municipal se constituye por el ayuntamiento, la
estructura administrativa, el sistema de informacién y los sectores sociales. Por su
parte, los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal (Coplade), organismo
descentralizado del gobierno estatal, con personalidad y patrimonio propio, tienen el fin
de promover los planes estatales de desarrollo y compatibilizar en los aspectos

municipal, estatal y federal.

Mientras tanto, el Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (Copladem),
organismo de planeaciéon local, encargado de promover y coordinar la formulacion,
instrumentacién y evaluacién del plan municipal de desarrollo, también cuenta con los

convenios de desarrollo municipal, contratos y programa operativo anual.?°

1.3Plan, programa y proyecto

Comunmente, las categorias de plan, programa y proyecto se usan indistintamente en
las diferentes etapas de la planeacion regional. Sin embargo, es recomendable superar
esa situacion, puesto que en la practica se convierte en un elemento que distorsiona la

organizacion del trabajo e impide procesar los limites de accién de cada uno.

1.3.1 Concepto de plan

Para Bettelheim, antes de inquirir cudles han sido las tentativas de planificacion, hay

que saber qué es un plan.

“Esta constituido por el conjunto de disposiciones tomadas con vistas a la ejecuciéon de

un proyecto, un fin que nos proponemos conseguir y las disposiciones tomadas deben

estar encaminadas a alcanzar este fin, es decir, |a fijacién de los medios”.?’

20 pjaneacién del desarrollo municipal, Op. cit. p. 17
2 Bettelheim, Charles. Problemas Tedricos y Practicos de la Planificacion, Op. cit., p.40
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En rigor, el plan debe ser el marco general que contenga las directrices que deben
seguirse en la formulacién de los programas. Es un documento sistematico y analitico
que atiende a objetivos nacionales de desarrollo. Ademas, resume el conjunto de
decisiones en torno de los propdsitos que se desean lograr y los medios para
obtenerlos. El plan debe ser el marco general que contenga las directrices que deben
seguirse en la formulacion de los programas, para ocuparse de atender problemas

especificos.

El plan es el instrumento rector del Estado, que expresa los objetivos, propoésitos,
alineamientos estratégicos y lineas generales de accion; determina los instrumentos y
responsables de la ejecucion; establece los lineamientos de politica de caracter global,
sectorial y regional y rige la formulacién de los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales, de mediano y corto plazo.?

“Es un instrumento que resume y ordena objetivos para cumplirlos de acuerdo con una
linea 6ptima elegida. En este sentido, un plan econémico y social es mas que un

proyecto y un programa electoral; es un modo de regimentacién social para el futuro”.®

En México han existido experiencias en la adopcion de planes de desarrollo que guien
las acciones de politica publica. Sin embargo, no han existido continuidad ni planes a
largo plazo; en todo caso, los intentos han quedado en esfuerzos sexenales.

“El Plan Nacional de Desarrollo (en nuestro pais) precisara los objetivos nacionales,
estrategia y prioridades de desarrollo integral del pais; contendra previsiones sobre los
recursos que seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos vy
responsables de su ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter

global, sectorial y regional”.?*

22 planeacion del Desarrollo Municipal, Op.cit., p.104

# Martinez Silva Mario (coordinador), Diccionario de Politica y Administracién Publica, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, s/f. p. 214

2 Ley de Planeacion en Legislacion de la Administracion Publica Federal, México. Delma, 2001, p.
10
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En relacién con los planes regionales en México, la federacién los proyecta y coordina
con la participacién que corresponda a los gobiernos estatales y municipales, y elabora

los programas especiales que le senale el Presidente de la Republica.

“Los planes de desarrollo se formularan, aprobaran y publicaran dentro de un plazo de
seis meses para el ejecutivo del estado y cuatro meses para los ayuntamientos,
contados a partir del inicio del periodo constitucional de gobierno y en su elaboracion
se tomaran en cuenta las opiniones y aportaciones de los diversos grupos de la
sociedad, asi como el plan de desarrollo precedente; también habran de considerarse
estrategias, objetivos y metas, que deberdn ser revisadas y consideradas en la
elaboracién de los planes de desarrollo del siguiente periodo constitucional de
gobierno, a fin de asegurar la continuidad y consecuciéon de aquellos que por su
importancia adquieran el caracter estratégico de largo plazo. Su vigencia se
circunscribira al periodo constitucional o hasta la publicacién del plan de desarrollo del

siguiente periodo constitucional de gobierno”.?°

1.3.2 El término programa

En tanto, el programa es un conjunto coordinado y ordenado de proyectos, que tienden
a la atenciéon de problemas particulares para el logro de algunos aspectos de los
objetivos de desarrollo.

“Programa es un conjunto coordinado de proyectos. Estos pueden estar localizados en
el mismo pais, 0 en alguna unidad geografica mas pequefna. Se inicia en un periodo

determinado, que puede ser uno, cinco o mas afos”. 2

Matner afirma que se ha definido a la programacién como la seleccion cuidadosa de
fines y medios apropiados para alcanzarlos, acciones de coordinar, prever, anticipar el
futuro, determinar una conducta a seguir. Planificar implica dar forma organica a un
conjunto de decisiones, integradas y compatibles entre si, que guiaran la actividad.
Programar es hacer planes, programas y proyectos, es fijar metas cuantitativas a la

% Articulo 22 de la Ley de Planeacion del Estado de México.
% |nstituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES). Guia para la Presentacion de
Proyectos, México siglo XXI edicion 2004 pp. 12-13
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actividad, destinar los recursos humanos y materiales necesarios, definir los métodos
de trabajo a emplear, fijar la cantidad, calidad de los resultados, determinar la
localizacion espacial de las obras y actividades. Existe un grupo de especialistas que
sostiene la tesis de que la planificacibn comienza en una puesta en marcha de los
planes, cuando se traduce en hechos la accidn delineada para alcanzar los objetivos, y

programar es actuar racionalmente en funcién de ciertos objetivos.?’

En este sentido, la planeacién se confunde con la programacion en la idea de la
racionalidad, con caracter técnico para reducir el numero de alternativas que se
presenten a la accién, a unas pocas compatibles con los medios disponibles es una
disciplina intelectual de ordenamiento racional de los recursos escasos, tras objetivos

precisos.

La programacién usualmente se identifica como la etapa intermedia entre la planeacién
y la presupuestacion. Conforme algunos autores, la programacién consiste en hacer
planes, programas y proyectos, fijar metas cuantitativas a la actividad, destinar los
recursos humanos y materiales necesarios, definir los métodos de trabajo, fijar la
cantidad y calidad de los resultados y determinar la localizacién espacial de las obras y

actividades. Es una:

“Unidad financiera y administrativa en las que se agrupan diversas actividades con un
cierto grado de homogeneidad respecto del producto o resultado final, al cual se le
asignan recursos humanos, materiales y financieros, con el fin de que produzcan
bienes y servicios destinados a la satisfaccion total o parcial de los objetivos sefalados

a una funcién, dentro del marco de la planeacién”.?®

La Ley de Planeacion contempla la elaboraciébn de programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales. Los programas regionales se refieren a las
regiones que se consideren prioritarias, en funcién de los objetivos en el plan, cuya
extension territorial rebase el ambito jurisdiccional de una entidad federativa. En tanto,

el programa regional es el instrumento que incluye los proyectos y acciones de ambito

" Martner... Op. cit., p. 25
28 . .
Glosario... Op. cit., p. 37
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regional considerados prioritarios o estratégicos, en funcion de los objetivos y metas
fijados en los planes de desarrollo.

“Un programa de Desarrollo Regional es un instrumento mediante el cual se concretan,
al anterior de los Coplades, acciones a realizar por los gobiernos Federal, Estatal y
Municipal, a fin de promover el desarrollo estatal integral y el de fortalecimiento
municipal, mediante la combinacién de esfuerzos y recursos de cada orden de gobierno
(...) Programa Regional Estratégico es un conjunto de acciones a desarrollar en una
region determinada para el logro de los objetivos y metas en funcién de los
lineamientos y directrices del Plan Nacional de Desarrollo. Constituye el medio para la
coordinacion de los programas sectoriales e institucionales, involucrados en un area

geogréafica”.?

1.3.3 El proyecto

Los proyectos, por su parte, como eslabén final del proceso de planeacién, deben
orientarse a la obtencién de un producto final que garantice el logro de los objetivos
propuestos en las politicas. Es la unidad mas operativa, orientada a la produccién de

determinados bienes o a prestar servicios especificos.*

Para hacer una distincién clara entre plan, programa y proyecto, en el cuadro No. 1 del

anexo se resumen los elementos principales, integrando definiciones y elementos.

Proyecto es el plan prospectivo de una unidad de accién capaz de materializar algun
aspecto de desarrollo econémico o social. Esto implica, desde el punto de vista
econémico, proponer la produccion de algun bien o la prestacion de algun servicio con
el empleo de una cierta técnica y con miras a obtener un determinado resultado o
ventaja econdmica o social. Como plan de accion, el proyecto supone también la
indicacién de los medios necesarios para su realizacién y la adecuacion de esos

medios a los resultados que se persiguen. El analisis de estas cuestiones se hace en

29 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Glosario para el Proceso de Planeacion, México, SPP,
1987, pp. 120 y 121
% pichardo Muniz, Arlette, Planificacion y Programacion Social, Argentina Lumen, 1997, p.36

24



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

los proyectos, no solo desde el punto de vista econémico, sino también técnico y

financiero, administrativo e institucional.®’

La racionalidad de las decisiones como objetivo final, en los sucesivos planes en que
se presenta la necesidad de tomar estas determinaciones, establece la conexion entre
planificacion y proyectos. “Proyecto es toda unidad de actividad que permite

materializar un plan de desarrollo”.®?

Los proyectos son importantes en la planeacion regional, porque poseen un conjunto
de herramientas técnicas que le permiten elaborar, coordinar y controlar cualquier
operacién a nivel micro a macro. Los diagramas de flechas o redes de actividades, las
tablas de secuencia, las graficas de barras y las matrices de evaluacion de objetivos y
metas, son tan sélo las técnicas programadas mas comunmente usadas, pero
suficientes para garantizar el buen cumplimiento de los propédsitos del programa

regional, con el minimo de recursos y en el menor tiempo posible.*

En suma, se puede definir proyecto como un conjunto de actividades interdependientes
orientadas a un fin especifico, con una duracién predeterminada. Completar con éxito
el proyecto significa cumplir con los objetivos dentro de las especificaciones técnicas,
de costo y de plazo de terminacion. A un conjunto de proyectos orientados a un
objetivo superior se le denomina programa y un grupo de programas constituye un

plan, como corresponde generalmente a los grandes planes nacionales.
1.4 En torno a la planeacion regional

Conocidos especialistas han realizado significativos aportes, explicando el concepto de
(planificacién) planeacién regional. No obstante, en las diferencias de enfoque
derivadas del marco teérico de referencia de cada uno de ellos o de su particular
perspectiva disciplinaria (economia, geografia o antropologia) puede apreciarse una
gran convergencia en torno a los principales elementos que caracterizan la planeacion

regional.

" |LPES, Op. cit., pp. 48-50
% Melnicky E. Figueroa, Promocidn de la Preparacion de Proyectos, Santiago de Chile, ILPES, 1965
% Posee, Op. cit., pp. 164-165
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Por otro lado, es conveniente precisar los conceptos regionales y las acciones de
regionalizacion, para estar en condiciones de ubicar el concepto de planeacion regional

en relacién con las ciencias politicas y administracion publica.
1.4.1 Region y regionalizacion

La palabra region se emplea como sinénimo de area, es decir, cualquier superficie de
la tierra que, en cierta forma, es diferente a las zonas vecinas; la regidén es un espacio

territorial delimitado por una o varias caracteristicas que le confieren unidad.®*

Una regién es un espacio subnacional (o subestatal); por ello, el objetivo de la
regionalizacion es subdividir el territorio de acuerdo con los propésitos especificos. Su
definicidn obedece a la combinacién de caracteristicas geograficas y socioecondémicas,
vocaciéon productiva y a los objetivos publicos para resolver sus problemas o poner en

valor su potencial.

El desarrollo regional debe ser un factor de planeacion, capaz de lograr la coincidencia
de acciones y recursos federales, estatales y municipales en un ambito territorial
determinado. Requiere no solo abatir la pobreza y marginacién, sino también propiciar
un proceso de desarrollo de la base productiva y una continua creaciéon de empleos
bien remunerados. Por eso, cualquier tipo de planificacion regional conlleva la
disminucién de tendencias de control politico de las organizaciones y actores. De tal
manera, se presume que para algunos protagonistas y grupos resulta mejor no

impulsarla.

El desarrollo regional es un proceso de evolucibn nacional en escala regional
(subnacional), que abarca las caracteristicas econémicas, sociales y fisicas del cambio

de una zona durante un periodo mas largo.

Las regiones naturales se delimitan segun factores fisico-geograficos o recursos

naturales.®® Este tipo de zonas se forman independientemente de la actuacién del

3 Sobrino, Jaime, Gobierno y Administracion Metropolitana y Regional, México, INAP, 1999.
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hombre y son resultado de las leyes de la propia naturaleza. También son
demograficas, segun grupos étnicos, de acuerdo a su concentracion de nudcleos
urbanos. Se puede decir que las principales causas de desigualdades regionales en
nuestro pais son resultado de:

A) La dosificacién heterogénea de los recursos naturales y su explotacion;

)
B) El patrén de distribucion espacial de las actividades econdmicas
C) La concentracion poblacional y

)

D) Las acciones emprendidas por el Estado con repercusién espacial
1.4.2 Concepto de planificacion regional

La planeacién regional puede definirse como la ejecucion de los diversos procesos
tendientes al desarrollo y al aprovechamiento 6ptimo de los recursos de una zona,
promoviendo asi un ritmo creciente de cambio econémico y social, que debera
traducirse en un crecimiento secular de la produccién y del ingreso por habitante, asi

como su mejor distribucién por regiones.>®

Corona Renteria define a la planeacién econémica regional como: (...) “La ejecucién de
los diversos procesos tendientes al desarrollo y al aprovechamiento 6ptimo de los
recursos de una region, promoviendo asi un ritmo creciente de cambio econémico y
social, que deberd traducirse en un crecimiento secular de la produccién y del ingreso

por habitante, asi como su mejor distribucion por regiones”.*”

Minakata® afirma que la planeacién regional

“(...) pretende usar en forma Optima los recursos nacionales y de cada region, para
que mediante ello se logre un desarrollo equilibrado, tanto por razones de justicia social
como de otras estrictamente econémicas, evitando asi las diferencias tan marcadas

que hasta la fecha han existido”.

% Bassols, Angel, Geografia econémica en México, México, Edit Trillas, 1980
23 Renteria Corona, Alfonso, “La planeacion del desarrollo regional”, en ENE, Op, cit., P.223
Ibid., p. 223.
% Minaka Ibarra Guillermo, “Planificacién Industrial” en Instituto de Geografia, Memoria del Coloquio
Sobre Planificacion Regional, México, UNAM, 1972, p. 79.
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Sin esta evolucion equilibrada, las fuerzas que impulsan el desarrollo seguiran
concentrandose en aquellas zonas donde operan, y continuaran marginalizado a otras
areas o regiones donde el desarrollo mantendra la conformacion de un circulo vicioso

de pobreza y atraso.

Lasuén afirma que el objeto de la planeacién regional debe ser persuadir a los
planeadores, nacionales para que siempre tengan en cuenta los factores y efectos por
zonas. “Los planeadores regionales deben abogar por la asignacion regional de

proyectos por categorias mas detalladas y funcionales”.*®

La planeacién regional tendera a acondicionar, dirigir y transformar los grandes
agregados econdmicos: el producto bruto, el ingreso global, la ocupacién, la inversién
bruta y el ahorro, con el objeto de estimular el aparato productivo y obtener asi

incrementos constantes, persistentes y hasta acelerados del ingreso per capita.

Se puede definir una “regiéon de planeacién” como la zona del pais compuesta de
partes que, debido a su proximidad espacial, tienen interaccidn e influencia mutua en el

proceso de desarrollo econdmico y social.

1.4.3 Evolucion de la planeacion regional

Los primeros proyectos de planificacion datan de la década de los 30. El proyecto
Tennesse Valley Autority, instancia federal creada por el congreso de los Estados
Unidos en 1933, dentro del New Deal, tuvo como objetivo poner en funcionamiento la
Presa Wilson y el plan de desarrollo del Rio Tennesse y sus afluentes; la meta era
hacerlo navegable, controlar las inundaciones y conseguir la produccion y distribucién

de electricidad.

Después de la Segunda Guerra Mundial, se pusieron en marcha una serie de proyectos
relacionados con la planeacién regional, con la finalidad de recuperar los territorios

destruidos por el conflicto bélico. Tras una exitosa planeacion por regiones, fue posible

% Lausén J.R. “Una aproximacion a la planificacion regional a largo plazo” en ILPES-ILDIS, Planificacion
regional y urbana en América Latina México, 1974, p 99.
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restablecer su crecimiento y desarrollo. Asi, se dio un paso mas hacia la diferenciacién
en la evolucion regional desigual en el mundo. Fue la propuesta estructuralmente

planificada por los Estados Unidos para Europa: el conocido Plan Marshall.

En los anos 50, el Estado de Bienestar incorpord la planeacion regional a las politicas
de Estado, para contrarrestar el modelo socialista y que en América Latina no tuvo
mayor aceptacion. Ya en los 60, se comenzaba la elaboraciéon de planes, pero desde
inicios de los 70 la actitud cambié. La planificacién gubernamental tuvo su auge en
América Latina y el Caribe en esa misma década. La Alianza para el Progreso
determind que fue el punto que marcé lo que seria la adopcién de la planificacién en

Latinoamérica.
1.4.4 Importancia de la planeacion regional

La planeacion regional es importante, porque puede servir como medio para unificar el
pais bajo una direccion central, sin destruir la identidad de las regiones o para
conseguir la descentralizacién del poder y la autoridad, sin poner en peligro la unidad
nacional. Sobresale en los planes regionales la coordinacién del espacio de las

distintas actividades econémicas y sociales del futuro.

Sin embargo, la planeacion regional no esta segmentada, sino que se coordina con los
planes sectoriales.*® La planeacion por areas constituye un vinculo entre la planeacién
nacional, estatal y local (sectoriales) en programas o proyectos separados y
coordinados, a transmitir las directrices de desarrollo nacional a cada localidad y a los
distintos participantes del proceso “planificado desde arriba”.

También es un eficaz instrumento para senalar a la atencién de las autoridades
nacionales, las necesidades y posibilidades del desarrollo local (si los planes locales
estan resumidos en un plan regional y los planes regionales en un plan nacional, la
planeacion se ha realizado desde abajo). Aunque sirve de instrumento de vinculacién

entre la macro y microplaneacién, la planeacion regional amplia la base de ambas y les

40 ILPES, Ensayos sobre planificacion regional del desarrollo, México, Siglo XXI, 1976, p. 30.
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anade nuevas dimensiones. Al mismo tiempo, al vincularse estrechamente con las

diversas formas de planeacién regional, se hace mas precisa y pragmatica.

El nuevo papel de los gobiernos regionales debe propiciar la accion local a través de
procesos de descentralizacidon y democratizacion creciente, como un elemento activo
de la planeacién regional emergente, ante la globalizacion y ante un contexto nacional
permeable a ella, en el que predominan las politicas de liberacion econémica a
ultranza, excluyentes de los intereses de la poblacién.*’

Por tanto, las funciones de planeacién para atender los servicios, la infraestructura y las
obras que demandan las reduccion de la pobreza y las desigualdades, se vuelven
indispensables. Asimismo, es necesario fortalecer la coordinacién intersectorial, la
compatibilizacién entre presupuestos y programas y la regulacién de los mercados,
para dar direccidén al proceso social en un estado moderno y competitivo, promoviendo
el seguimiento, la evaluacion de planes, programas y proyectos, hacia una gestion
publica dirigida a resultados y desempefio.

La planeacién regional no puede ser sustitutiva de la nacional, ya que la suma de
planes regionales no constituyen un plan nacional; el enfoque regional, al tomar en
cuenta los diversos grados de desarrollo de las regiones, determina su capacidad
econémica para contribuir a los objetivos nacionales y la potencialidad econémica
susceptible de explotarse en beneficio de todo el pais y sus necesidades por

satisfacer.*?

Entonces, los programas regionales congruentes con un plan nacional harian romper la
actual concentracion geogréafica de la actividad econémica en algunas islas de
prosperidad y de alcanzar un desarrollo arménico y coherente, al motivar la localizacién
de las actividades econdmicas en aquellas regiones que cuenten con las condiciones
necesarias para su desenvolvimiento, asi como al canalizar la inversién publica en
forma programada y racional, en algunos casos con criterios de productividad, y en

otros, con base en la necesidad de generar mayores volumenes de empleo.

4 Degadillo Macias, Javier (coordinador) Planeacion territorial, Politicas Publicas y desarrollo regional en
Meéxico. México CRIM-UNAM- dgapa, 2004. P 28

2 Escuela Nacional de Economia, Bases para la Planeacion Econdmica y Social en México , siglo XXI ,
1965, p. 20
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1.4.5 La planeacion regional en México

En México aun no existe un plan regional general de caracter nacional, sino que
Unicamente se han realizado planes especificos para el desarrollo de algunas
actividades y se han determinado lineamientos generales de desarrollo, de acuerdo con
las necesidades mas urgentes del pais, excepto el que, sin ser completo, se llevo a

cabo en algunas cuencas hidrologicas del pais

El proceso de racionalizacién de las estructuras econémicas regionales tiene lugar en

el nivel macroecondémico y en el microeconémico:

El primero se centra en la determinacién de un volumen de inversién adecuado a las
exigencias, las posibilidades de desarrollo de la economia y en su distribucion entre los
diversos sectores y regiones, para que con el aprovechamiento integral de los recursos

se logren un desarrollo equilibrado o una alta tasa de crecimiento.

En el nivel macroecondmico, el proceso de racionalizacién implica la superacién de
ciertos obstaculos técnicos institucionales, que impiden unidades de produccién; este
proceso implica un reparto eficaz de actividades econdémicas en el espacio. Tal

racionalizacién sélo puede hacerse eficazmente, a través de los planes regionales.

En México, en el Sistema Nacional de Planeacién Democratica se establecen dos
grandes lineas del desarrollo regional: la planeacion regional y la planeacion estatal,
bajo una politica de descentralizacién y fortalecimiento federal.

La planeacion regional se refiere a actividades de planeacién, cuyo impacto repercute
en dos 0 mas entidades federativas; estas acciones estan coordinadas por el gobierno
federal, con la participacion activa de los gobiernos de los estados y los grupos sociales
interesados. Los Comités de Planeacién para el Desarrollo (Coplades) son
mecanismos de coordinacion para propiciar congruencia con el PND y con los Comités
de Planeacion del Desarrollo Municipal.

Los instrumentos para promover el desarrollo regional y estatal son los convenios de
desarrollo, mediante la coordinacién de los tres ambitos de gobierno. Asi, dentro de un
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proceso de descentralizacion, se instrumentaron programas de infraestructura basica
de apoyo, infraestructura para el desarrollo social, programas productivos de

coordinacion espacial y de apoyos financieros.

Se habla de una planeacion regional que deben establecer los municipios, expresada

en el aspecto macro y micro-regional:

El primero se refiere a la relacién del municipio con el Estado al que pertenece y con
otros municipios, cuando sus caracteristicas econdémicas, sociales y geograficas
integran un sistema en el cual el plan municipal se agrega o conjuga con los planes de

otros municipios, para la promocién del desarrollo de la regién.

El aspecto micro-regional se traduce en el desarrollo enddégeno y tiene relevancia en
municipios extensos con diversos asentamientos humanos, centros de poblaciéon o se

da en diversas actividades productivas.

También resulta imperativo que para aprovechar las necesidades reales de desarrollo
en México se sistematice la planeacién a nivel local y regional. El primer paso para ello
seria que el gobierno federal estableciera regiones econdmicas fundamentales,
promoviendo después en ellas la creaciébn de organismos planificadores, con la
participacion de los estados involucrados y una representacién permanente en la
comision intersecretarial de planificacion, en forma que exista el debido contacto entre
los programas que desarrollan las autoridades municipales y estatales, y los esfuerzos
que dentro de cada region realicen las diversas entidades del gobierno federal.

En todo este contexto, Ferreira®® afirma que puede entenderse y justificarse un nuevo

papel de la planeacion regional y el ordenamiento territorial:

e Enla articulacion de tres formas basicas de accién local (desarrollo econémico y

regional, inclusién social y preservacién ambiental).

* Ferreira, Héctor “Continuidad y cambio de la politica Regional de México” en Delgadillo Op.cit., p. 51
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e En la orientacién del cambio territorial en el nivel nacional, bajo los nuevos

parametros establecidos por la liberacion econdémica y la globalizacion.

e Enla consolidacion gradual de un proyecto o politica nacional de desarrollo, que
cumpla con tres requisitos: que sea integral, que tenga una perspectiva de largo
plazo y que logre un amplio consenso nacional y respaldo politico.

1.4.6 El nuevo modelo de planeacion regional **

Es instrumentado, en el periodo de 2000-2006, a través de la Oficina para la
Planeacién Estratégica y el Desarrollo Regional (OPEDR), dentro de la Presidencia de
la Republica. En la OPEDR se constituyé la Unidad de Desarrollo Regional (UDR),
cuya funcion fue coordinar el proceso de desarrollo regional a nivel nacional y su

seguimiento.

El objetivo de la UDR fue institucionalizar un proceso regional de planeacion integral de
largo plazo, donde los Estados fueran los actores centrales en la toma de decisiones e
identificaran prioridades. No ejecutd programas ni contd con recursos presupuestales
para su financiamiento. Su propdsito fue crear un espacio de dialogo entre las
entidades federativas y el gobierno federal, en el que los gobiernos estatales fueran
protagonistas, y no espectadores, en la toma de decisiones. La evolucion surgié en un
esquema donde las entidades federativas y el gobierno federal “se asociaron” en el

proceso de planeacion.

La Ley de Planeacion contempla acciones para impulsar la planeacién nacional,
estatal y municipal, y no contempla un mecanismo que permita la vinculacién de los
planes y proyectos regionales con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
federales. No hay un marco de planeacién que permita que los estados se coordinen y
establezcan entre ellos las prioridades para la regidén, ni que hagan recurrir los recursos

necesarios para financiar proyectos de impacto regional.

*“ bid.
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Las entidades federativas conformadas en “meso-regiones” integran sus propuestas

con la participacion de representantes de las secretarias y dependencias de la

Administracién Publica Federal, con el objeto de elaborar los planes regionales de

desarrollo, en los cuales los estados sean actores centrales y no espectadores del

proceso. En el Plan Nacional de Desarrollo se definieron las siguientes cinco meso-

regiones:
Nombre Estados que conforman cada Meso-regién
Meso-region

Sur-Sureste: Campeche, Yucatan, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo,
Tabasco, Guerrero, Veracruz, Puebla.

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

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

Noreste: Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Chihuahua y Durango.

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

No existe una clara clasificacion, pues Estados colindantes pertenecen a regiones

distantes y un Estado puede participar en la coordinacion de acciones de mas de una

region; Puebla, Querétaro, Chihuahua y Durango, por ejemplo,

articuladores.

Participacion de los principales actores del desarrollo regional:

a) El gobierno federal

b) Los gobiernos estatales

son estados
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c) Representantes de la sociedad civil
d) Sector productivo, en tres niveles de gestion:

« Concertacion
» Coordinacién
« Estructuracion y operacion

La instancia de concertacién es el consejo promotor del desarrollo regional; relne a
lideres del desarrollo de la regidén en un espacio de compromisos y de coordinacion de
acciones, integrado por partes iguales de gobierno, sector productivo y sociedad civil.
La instancia de coordinacién es el secretariado técnico, que incluye una representaciéon

para cada estado y, por otro lado, una representacion por tema de desarrollo.

Consejos técnicos. Instancias de operacion, grupos intergubernamentales de trabajo
tematico, responsables de la generacion e instrumentacién de proyectos de desarrollo
regional del analisis, asi como de la definicion de los proyectos prioritarios. Se integran

de la siguiente manera:

a) Titulares de las dependencias estatales y sus areas de apoyo,

b) Funcionarios de las secretarias federales,

c) Miembros representantes del sector productivo y de la sociedad civil.

Unidad regional. Oficina central de operaciones, con personal de tiempo completo. Se
encarga de promover proyectos de la region, con respaldo del consejo promotor ante
instancias de financiamiento; opera el fondo de estudios, bajo la supervisién del

secretariado técnico. Se contratan consultores como apoyo especializado.

El fondo regional se constituye con las aportaciones que hacen el gobierno federal, los
gobiernos estatales, el sector productivo y el sector social, para financiar la operacién
del modelo de planeacion regional, la contratacion de la unidad regional y la
elaboracién de estudios y proyectos, indispensables para la toma de decisiones y la

operacién de proyectos regionales.
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Finalmente, se puede decir que, independientemente de la cuestion ideologica e
histérica, donde surgieron las diferencias entre la planificacion o planeacién, hoy mas
que nunca éstas son requeridas por los diferentes gobiernos; sobre todo, en un
contexto de globalizacién, coordinacion y racionalidad de los recursos, para alcanzar un
desarrollo sustentable. Sin embargo, en México es cada vez mas urgente una
planeacion regional, donde se le reconozca juridicamente, para evitar las limitaciones
que las buenas intenciones de coordinacion tienen en los diferentes niveles de

gobierno en las regiones.
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CAPITULO Il MARCO HISTORICO: PLANEACION REGIONAL, LOS INICIOS

En este capitulo, se llevara a cabo un recuento histérico de las principales experiencias
que han tenido los gobiernos en México en materia de planeacién regional, a efecto de
observar una serie de caracteristicas de las principales aportaciones dignas de
recuperar y un analisis critico que sirva como plataforma para entender la l6gica de la

planeacion regional en México hasta el siglo XX.

Aunque la planeacion en México tiene su mayor auge en el siglo pasado, es
conveniente hacer un repaso de las experiencias prehispanicas, de la Colonia y el
primer siglo de Independencia, para entender la herencia y los antecedentes mas
remotos que integran la cultura de la planeacién regional en México.

2.1 La experiencia prehispanica

El México prehispanico se encontraba poblado por indigenas némadas y sedentarios.
Su forma de organizacién en el territorio se determinaba a través de las regiones
culturales, dividiéndolo asi: La region de hule, del jade y las flores (la costa del Golfo-
Veracruz, norte de Tabasco y sur de Tamaulipas-). La region del calendario, los
coédices y la metalurgia (la zona oaxaquena). La region de la astronomia, las
matematicas y la arquitectura (el area maya). La regién del aguila, del nopal y la
serpiente (el altiplano central: México, Puebla, Morelia). La region de los lagos, de la
ceramica y de la plumaria (el occidente de México: Colima, Jalisco, Nayarit, Sinaloa,
Michoacéan). Por ultimo, La region de los barbaros del norte (noroeste de México:
Guanajuato, Zacatecas, Durango, Chihuahua, Sonora y Baja California).*®

Se puede opinar que, aunque existe una organizacion territorial, aun no existe una idea
nacional; en todo caso, las distintas poblaciones-culturas viven y se desarrollan en una
verdadera regionalizacién. Mas adelante se podra observar la manera en que se dan

las primeras experiencia regionales.

“Manzanilla, Linda y Lopez Lujan, Leonardo, Historia Antigua de México, en tres Tomos, México,
Instituto Nacional de Antropologia e Historia- Instituto de Investigaciones Antopolédgicas de la UNAM y
Miguel Angel Purrua, 2001, Zoraida Vazquez, Josefina, Una Historia de México, México, Patria, 1994,
presenta en forma ilustrada, con imagenes de los vestigios arqueol6gicos de ciudades y regiones
planificadas de la época prehispanica http;/wvw.eumed.net/libros/2006b/voz/1h.htm

37



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

2.1.1 La Cultura Olmeca

Los olmecas eran habitantes de regiones de la costa Golfo (sur de Veracruz, norte de
Tabasco y tierras circunvecinas). Esta es considerada la cultura madre de la civilizacion
en Mesoamérica. Limitada al oriente por las montafias de los Tuxtlas y por la Sierra
Madre del Sur se encuentra la regién denominada “area metropolitana”, “area climax” o
“zona nuclear”, debido a que en ella se encuentran las que fueron, acaso, sus

capitales: La Venta, San Lorenzo, Laguna de los Cerros y Tres Zapotes.

La cultura olmeca florecié entre los afios 1200 y 500 a de C. Se calcula que en la
regién vivian unas 350 mil personas, con toda la complejidad que planteaba la
satisfaccion de sus necesidades y cuya base de desarrollo era una agricultura
incipiente, que requeria desmontar terrenos selvaticos y sembrar con riego de

temporal.

“La Venta es el mejor ejemplo. El centro de la ciudad esta construido a lo largo de un
eje que va de norte a sur y a cuyos lados, en forma bastante simétrica, estan colocados
los monumentos. Es interesante hacer notar que esta planificacion de la Venta, por
incipiente que haya sido, marcara la forma en la que en el futuro toleraran las grandes
sociedades del antiplano mexicano. En La Venta utilizaron grandes columnas de
basalto traidas de la Sierra de los Tuxtlas. Con ellas formaron los limites de un patio
central y construyeron una tumba monumental, que mas bien recuerda una casa hecha

con troncos de madera”.*®

Las obras escultoricas, como las cabezas colosales, esculpidas en piedra por los
olmecas (se conocen 17 completas, de entre 1.5 y 3 metros de altura, de elaboracion
perfecta), asi como macizos altares rectangulares: enormes estatuas que
representaban gente deforme, combinaciones de hombre con tigre, y otras finisimas
figurillas, expresan gran calidad estética y un adelanto técnico. Los monumentos de La
Venta estan colocados de acuerdo con una planificacion rigurosa, a todo lo largo de la

linea central que forma el eje de la ciudad, cuya importancia consiste no s6lo en que

*® Bernal, Ignacio, “Formacion y desarrollo de Mesoamérica”, en Cosié Villegas, Daniel, (coordinador).
Historia General de México, Volumen |, México. El Colegio de México, 1977, pp.120
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indica una cuidadosa planificacion, sino que demuestra ya una orientacion ceremonial

nacida del conocimiento de los puntos cardinales.

Altares y estelas expresan gran calidad estética en piedra y son muestra del uso de
métodos racionales, que les permitian llevar a escasas zonas material monolitico desde
regiones lejanas. Recuérdese que las piedras necesarias para esculpir estos monolitos
no se encuentran en el area, lo que subyace del esfuerzo y el grado de organizacion,
necesarios para traerlos desde lejos, colocarlos y esculpirlos. Un rasgo importante de
los centros olmecas fueron sus redes de drenaje, elaboradas con bloques
rectangulares en forma de “U”, colocados uno tras otro y tapados con lajas.
Probablemente eran transportadas en balsas, con la participacion de numerosos
contingentes, lo que requeria la planeacion, programacion, suministro de recursos y de

informacion geografica.

Una de las aportaciones mas importantes en la planeacién es la introduccion de la
medicién del tiempo, el uso del calendario y un logro matematico positivamente
extraordinario, ya que supone el conocimiento y el uso del concepto del cero, sin el cual

es imposible numerar por posicién.*’

El comercio de Mesoamérica no era resultado de la paz, sino de la conquista violenta.
Era costumbre la conquista de un area para establecer una red de transacciones
comerciales y la imposicion de tributos. Comercio, guerra y tributo sugieren una
organizacion “estatal” tan avanzada, que pudo tratarse de varias ciudades, estados
mas o menos independientes. Las ligas o confederaciones de ciudades-estado parecen
ser, desde tiempos remotos, una de las peculiaridades politicas de Mesoamérica.*®

2.1.2 La Cultura Teotihuacana

Esta civilizacion mesoamericana alcanza un desarrollo urbano que llega a su esplendor
entre 350-650 d. de C. Indudablemente que su grandeza, en todos los sentidos, no se
podria entender, sino por la practica de acciones debidamente planeadas con

adelantos técnicos, como puede apreciarse a continuacion:

" Ibid., p. 17
*® Bernal, Ignacio, Op. cit. p120
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“El area no cuenta, pero los habitantes se unen cada vez mas y es probable que tuviera
entonces unos doscientos mil habitantes. (...) el tamano de la ciudad y la densidad de
su poblacién exigen una organizacion compleja, netamente estatal. Es imposible
gobernar a ese numero de habitantes y a vastos territorios con las técnicas habituales
en una sociedad tribal”.*°

Su poblacion representa no sélo un conglomerado urbano superior a cualquier otro
habido en Mesoamérica en cualquier tiempo, sino que la organizacién fisica y social de
sus habitantes, segun el rango, la profesidén o las ocupaciones, permitirian la grandeza

y desarrollo de esta civilizacion.

Una cultura como la teotihuacana no puede entender su desarrollo sin haber planeado
todos y cada uno de los proyectos que permitirian a la organizacién teocratica
mantener la estabilidad social en un territorio conformado por un mosaico considerable
de grupos étnicos. El crecimiento de su ciudad fue planeado detalladamente, en cuanto
a vias de comunicacién, agua potable, alcantarillado y zonas comerciales, religiosas,

deportivas y recreativas. La ciudad estaba organizada en cuatro barrios:

“Los sacerdotes detentaban los conocimientos de planeacién, dirigian los planos de los
edificios, senalaban los dias de fiesta y de las ceremonias; tenian que ser expertos en
astronomia y matematicas para llevar ordenadamente el calendario y medir el tiempo:
eran probablemente los Unicos que sabian escribir y los encargados de dirigir las
grandes composiciones murales que por este motivo se relacionan casi siempre con

temas religiosos”.>

Aqui encontramos a los primeros expertos en materia de planeacion y programacion de
las actividades publicas, como medio para inducir el desarrollo politico, econémico y
social. No sélo asimilaron la ensefianza olmeca, sino que la perfeccionaron y aplicaron
para resolver los complejos problemas que les planteaba un crecimiento demografico y

urbano.

* Ibid., p. 25
% |bid. p. 27
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2.1.3 La Cultura Mexica

Tiene su desarrollo entre los afos 1376 y 1521 y el nimero de sus habitantes fue de 80
mil. Debe considerarse que fue planeada en una zona lacustre, que planteé una mayor
complejidad a la problematica medioambiental y, por lo tanto, requiri6 de mayor
capacidad técnica para resolver correctamente las necesidades de la poblacién. Bernal
Diaz del Castillo describe asi esta urbe:

“Y desde que vimos tantas ciudades y valles poblados en el aguay en la tierra firme y
otras grandes poblaciones y aquella calzada tan derecha y por nivel como iba México,
nos quedamos admirados y deciamos que parecia a las cosas de encantamiento que
cuentan en el libro de Amadis, por las grandes torres y edificios que tenian dentro del
agua y todos de cal y canto y aun algunos de nuestros soldados decian que aquello
que veian era entre suefos. No es de maravillar que yo escriba aqui de esta manera,
porque hay mucho que ponerse en ello. No se como lo cuento: ver cosas nunca oidas,

ni aun sofiadas como veiamos”.”’

Las capacidades de prevision en esta cultura responden a los conocimientos y
habilidades técnicas heredadas de otras culturas, pero su perfeccionamiento vy
aplicacion a situaciones geograficas, diariamente opuestas a las construidas
anteriormente, resaltan el mérito por los esfuerzos y obras realizados por estos grandes

planeadores.

“Asi, Tenochtittan era una ciudad muy ordenada, planificada sobre una base
cuadrangular, (...). Aun la regularidad natural de las riberas de la isla habia sido
modificada por las mismas chinampas (...) todo esto demuestra que Tenochtitlan de
ninguna manera crecié al azar; al contrario, cuidé mucho su planificacion. Hasta tenian
un funcionario especial, el calmimilolcatl, que cuidaba que las casas estuvieran
debidamente alineadas a lo largo de las calles y canales, para que éstos quedaran

rectos y bien delimitados”.>

°Ibid., p. 34
*2 |bid., p. 35
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Todas y cada una de las necesidades basicas de los habitantes eran satisfechas por la
organizacion publica de la divisibn cuadripartita de los mexicas (Texcoco,
Azcapotzalco, Tacuba y Tenochtitlan), bajo un mismo patrén de servicio, que implicaba
el empleo de la inteligencia y la racionalidad.

Tenochtitlan tenia un manantial de agua potable, pero insuficiente; para aumentar el
caudal construyeron acueductos que traian el agua desde la orilla de la laguna. Uno
ordenado por Moctezuma |, venia de Chapultepec, y el otro, edificado por Ahuizotl, de
Coyoacan. Esta, por cierto, era una obra mas ambiciosa: contaba con dos canales
paralelos. Sin embargo, se pueden apreciar serios avances provisorios.

Asi, vemos cOmo conserva restos de la sociedad tribal (el calpulli), que es mas bien
rural (y la Unica que sobrevivird al impacto de la conquista) supeditados a la sociedad
urbana. Una de las mayores aportaciones en planeacion regional fueron los barrios o
calpules, que ademas de ser subdivisiones territoriales, tenian multitud de funciones en
la organizacién social. Era una subdivisidon social que coincidia con un barrio y que
controlaba ciertas tierras para el uso comun o individual de sus miembros. Los
agricultores del calpul gozaban en usufructo de parcelas familiares, que podian

transmitir por herencia, siempre que se cultivara y pagara el tributo”.>

Estaba conformado por familias de macehualtin, que tenian antepasados comunes y
compartian un territorio subdividido en parcelas comunales. Al frente de cada calpulli
estaba el calpullec, electo de por vida por los habitantes y en conformidad con el
soberano azteca. Su principal tarea era el registro de todas las tierras de la comunidad
y el control de las labores de cultivo.

Tambien habria que agregar las experiencias en la zona oaxaquefa, Monte Alban y la
zona maya en Chichén-1tza>*, del sureste en el preclasico, o las aportaciones de los
chichimecas y tlaxcaltecas.

% Carrasco, Pedro, “La sociedad mexicana antes de la conquista” en Cosid, Ibid., p.70; cabe agregar que
existen otras experiencias regionales de culturas prehispanicas, como la que nos muestra Viramontes
Anzures, Carlos, de Chichimecas, pames y jonaces (Los recolectores-cazadores del semidesierto de
Querétaro, en COLECCION CIENTIFICA, México, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 2000

>* Chichenitza, Guia Oficial, México Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 1969 se observa su
majestuoso castillo piramidal.
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México ha heredado muchos rasgos de planeacion prehispanicos: nuestra lengua tiene
abundantes mexicanismos (excesiva amabilidad indigena), no temer a la muerte,
nuestros gustos culinarios, las ventas de productos, ademas de que el ejido recuerda el
antiguo calpulli o el de las mayordomias.

2.2 La Experiencia en la Colonia

El siglo de la conquista inici6 por lo bélico y lo espiritual. La primera sociedad colonial
toleraba la esclavitud con una nueva estructura social indigena, donde existian

tremendas diferencias regionales®”.

La organizacion politica de México, hasta los inicios de la Independencia, fue
radicalmente centralista. Este centralismo colonial tuvo dos expresiones: la
concentracion del poder de la metrépoli, fincada en el Rey y en el Consejo de Indias, y
la de los reinos, sustentada en los virreyes y las audiencias. Tuvo dos etapas. La
primera durante la dinastia de los austrias, y la segunda, que recrudece el centralismo

con el advenimiento de los borbones.
2.2.1 La Corona de Espana

La época del virreinato se identificd en sus inicios con la llegada de Hernan Cortés al
territorio mexicano, donde encontré grandes posibilidades para explotar los recursos
naturales y suficiente mano de obra. Las comunidades indigenas comenzaban a
declinar e incluso a desaparecer ante la invasion, encontrandose el territorio mexicano
ocupado cada vez en mayor medida por espanoles. La organizacion del territorio
empezd a realizarse a manera de encomiendas, utilizadas como instrumento de la

corte espafola para hacer dependientes de la Corona a los antiguos pobladores.

La distribucion de encomiendas, asi como los duefios o encomenderos, cambiaban
constantemente sin ningun orden o regulacion. La Corona espafola sabia de la
importancia de los nuevos dominios y determiné confiarlos a los hombres que

consideraba leales y habiles, ligados a ella por los vinculos mas estrechos de la

*® Moreno Toscano, Alejandra, “El Siglo de Conquista” en Cosio, Op. cit, pp. 289-270
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tradicion. Fue asi como llegé el virrey Antonio de Mendoza a la Nueva Esparfia (1535),
desplazando a Cortés del sitio que por derecho podia considerar suyo, anticipando el
fin a su poderio feudal.

La planeacion regional de México se estructurd, entonces, desde la época del
virreinato, relacionandose directamente con los centros religiosos, comerciales,
yacimientos mineros y puertos de enlace con el exterior. La ciudad de México fue
considerada desde sus inicios como el centro rector del pais, mientras que el resto se
desarrollaba con base en su actividad productiva (agricultura, mineria o ganaderia,
principalmente).

Para conectar el valle con otras regiones de la Nueva Espanfa, se trazaron caminos
importantes. Habia algunos que enlazaban al puerto de Veracruz con la zona del
centro, y por ellos transitaban productos traidos de Espana.

El camino al norte unia al centro con las zonas mineras de Pachuca y Zacatecas; por el
ganado, las pieles, la lana y diversos productos agricolas a los mercados de la ciudad.
El pulque y la carne de cerdo arribaban a la capital por las rutas del este, que ligaban a
Ampam y Calpulalpan con el centro.

El trigo y la harina producidos en Atlixco y Tehuacan eran llevados por tierra a caballo
hasta Ayotzingo, a orillas del lago de Chalco, y de ahi enviados por canoa a la ciudad,
ya que el trasporte por agua resultaba mas barato. El maiz se traia de Toluca,
Ixtlahuaca y Metepec, por el camino de Toluca, que conectaba al centro con la zona de
occidente. El azucar, el chinguirito y las frutas de tierra caliente se transportaban por la

ruta del sur de Cuernavaca.

2.2.2 La administracion territorial
En los primeros afios de la Colonia, los espafnoles aprovecharon los limites geograficos

de la organizacién de los pueblos prehispanicos: Reino de México, Reino de Michoacan
y Reino de Tlaxcala, ahora con la denominacién de provincias. Conforme pasaba el

44



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

tiempo, nuevas expediciones descubrian y colonizaban mas territorios, a los que se les

asignaban otros nombres.

Pero al instituirse el virreinato de la Nueva Espana, el territorio quedd dividido. Esta
divisibn no abarcaba todo el territorio ocupado, debido a que los colonizadores
continuaban explorando y conquistando nuevas regiones. Hacia mediados del siglo
XVI, se constituy6 la Audiencia y Cancilleria Real de México en Nueva Espafia®, con
sede en la ciudad de México, que comprendia el territorio descubierto en la parte norte
de México y una parte de América Central. Al poco tiempo se formé la Audiencia de
Centroameérica, independiente de la de México. De ésta dependian al principio las
provincias de Chiapas, Yucatan y Cozumel, pero al poco tiempo pasaron a formar parte
de la Audiencia de Meéxico, lo mismo que la de Tabasco. Se form6 también en
Guadalajara la Audiencia de Nueva Galicia, dentro de la cual quedaron circunscritas
Culiacan y Colima.

El virreinato quedd dividido en dos grandes porciones: Audiencia de México y
Audiencia de Guadalajara, las que a su vez se subdividian en gobernaciones,
corregimientos y alcaldias mayores. La divisidn politica y administrativa que perdurd
desde finales del siglo XVI hasta parte del XVIIl organizaba al virreinato en 23
provincias mayores, de las cuales cinco formaban el Reino de México, tres el Reino de
Nueva Galicia, dos la gobernacion de la Nueva Vizcaya y tres la gobernacién de
Yucatén. Esta fue la organizacion que sirvié de base para las divisiones posteriores.

A finales del siglo XVIII, Carlos Ill, en 1776, establecié el sistema de intendencias, es
decir, en la nueva division territorial ejercia jurisdiccion un nuevo tipo de funcionarios:
los intendentes. Se organizaron en total 12 intendencias: México, Puebla de los
Angeles, Nueva Veracruz, Mérida de Yucatan, Antequera de Oaxaca, Valladolid de
Michoacéan, Santa Fe de Guanajuato, San Luis Potosi, Guadalajara, Zacatecas, Arizpe
(Sonora y Sinaloa) y Durango. Todas ellas tomaron su nombre de la ciudad que fue su
capital. La ordenanza real que dio origen a las intendencias consideraba, ademas de
tres provincias: Nuevo México, Alta o Nueva California y Baja o Vieja California; y una

gobernacion: Tlaxcala.

%8 “Establecimiento del Regimen Colonial” en Zoraida, Op. cit. pp.163-189
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Estos territorios fueron gobernados de acuerdo con la siguiente jerarquia: el rey de
Espana, quien ejerci6 un poder absoluto, despédtico y patriarcal, y desarrollé un
gobierno centralizado para facilitar el control de las colonias. Su autoridad alcanzaba a
todos los ordenes del gobierno, en lo civil y en lo eclesiastico. Designaba
personalmente a los mas altos funcionarios y ratificaba a los que eran nombrados en

los dominios de América.

Luego seguia el Consejo de Indias, establecido en 1524 con la finalidad de auxiliar al
rey en la administracion de los reinos y provincias de ultramar. EI Consejo se
encargaba de dictar las ordenanzas y disposiciones aplicables en los dominios
indianos, disponia sobre la Real Hacienda, otorgaba licencias para diversas actividades
econémicas y ratificaba los nombramientos del virrey. Ademas, desempenaba la
funcion de Tribunal Supremo y conocia las quejas contra las principales autoridades de

los dominios de ultramar.

Desde el siglo XVII, los corregimientos y las alcaldias mayores se confundieron. Estos
ejercian un poder muy amplio en sus distritos; entre sus funciones estaban recolectar el
tributo de los indigenas, vigilar a los encomenderos, dictar disposiciones acerca de
caminos y transportes e intervenir como representantes de las autoridades centrales en

el gobierno de las ciudades, villas de esparioles y pueblos de indigenas.

Para gobernar las ciudades, villas de espanoles y pueblos de indigenas se establecio el
ayuntamiento o cabildo, cuya sede era la alcaldia mayor o regimiento. Los funcionarios
de los cabildos o ayuntamientos eran los alcaldes ordinarios, facultados para juzgar y
decidir en casos menores, y los regidores, encargados de la administracién y de los
servicios publicos de la localidad.

La republica de indigenas estuvo gobernada por el cacique; un gobernador, especie de
corregidor o alcalde mayor indigena; uno o dos alcaldes, varios regidores y un nimero
variable de funcionarios inferiores, como mayordomos, escribanos y alguaciles. Las
principales funciones del indigena consistieron en cobrar tributo y organizar a la policia
local.
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Enrico Martinez (nacido Heinrich Martin, en Hamburgo, Alemania) fue un ilustre hombre
de la Colonia, cosmografo real, impresor y escritor cientifico. Desde 1607 trabajé en la
magna obra de desagle del valle de México. Dirigi6 la construccién de un tajo, la cual
iba desde Nochistongo al noroeste del valle, hasta encontrarse con el rio de Tula. Con
esta obra se pretendié dar salida a las crecidas del rio Cuautitlan y las de los lagos de
México y de Texcoco. Pero el tajo, que en parte era abierto y en parte subterraneo,
resultd demasiado estrecho y se derrumbd, dando lugar a los serios dafos de la
inundacion de 1629. El ingeniero Martinez, a pesar de las criticas, reanudé la obra,
aunque no pudo verla finalizada, pues fue hasta 1789 cuando el rio Cuautitlan pudo ser
controlado por la primera salida artificial del valle de México. También asi, sin

pretenderlo, se dio el proceso de cambio ecoldgico.

El tajo de Nochistongo alterd parcialmente las condiciones hidrolégicas del valle: los
lagos ya no crecian, pero continuaban las inundaciones provocadas por las crecidas de
los rios, que hacia 1856 eran cada vez mas alarmantes, por lo que se levantaron
diques de hasta tres metros de altura. Dos grandes obras mas de desagle se
realizaron: el gran canal de desagle y el tunel de Tequisquiac; ambos se inauguraron
en 1900.

2.2.3 Conceptos fundamentales

El sistema administrativo de la colonia se basé en dos supuestos basicos, cuya
naturaleza condicion6 de manera sustancial toda su filosofia de gobierno. En primer
lugar, consideré al nuevo mundo como una reserva econdmica destinada a explotarse
con eficacia, para que produjera una corriente de riqueza cada vez mayor hacia el
tesoro real. En segundo lugar, el imperio se consider6 como una gran empresa
misionera, por la que los beneficios del cristianismo se ponian al alcance de un numero
indeterminado de indigenas. La Bula del 16 de diciembre de 1501, expedida por el
Papa Alejandro VI, cedi6 a los reyes espanoles y a sus sucesores todos los diezmos
eclesiasticos de las Indias, a cambio de que la Corona asumiera plenamente la
responsabilidad de propagar la religion cristiana entre los indigenas, fundando iglesias

y dotandolas de prelados.
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A pesar de los enormes esfuerzos de Esparna por conservar sus colonias, la pérdida de
sus dominios de ultramar se hizo inevitable®’. Las nuevas generaciones americanas
tenian cada vez menos en comun con la madre patria. En la Nueva Espafna, como en el
resto de las colonias, la poblacién criolla tomé en sus manos el manejo de sus propios
asuntos, después de que durante tanto tiempo se le habia impedido participar en la

administracion del imperio.

En cuanto a su contenido administrativo, el régimen colonial dejé un legado rico en
cuanto a la concepcién, desarrollo y ejercicio de técnicas e instrumentos para la
planeacion, organizacion y control del gobierno, asi como de mecanismos disefiados
en forma especifica para el manejo de los recursos humanos, materiales y financieros
de la Corona, maximo si se toma en cuenta la vigencia de algunos de sus esquemas en

el transcurso del tiempo.

Sin embargo, también contribuyé a crear una indiferencia hacia la responsabilidad
publica, una psicologia de explotacién y una ausencia de oportunidades para que los
criollos, mestizos e indios pudieran desarrollar una experiencia politica, administrativa y

un sentido de pertenencia como nacion.

Por otra parte, resulta interesante presentar las aportaciones a la planeacion regional
de fines de la Colonia que realizé Humboldt®®; él publica su Ensayo Politico sobre el
Reino de la Nueva Espana, documento monumental que trata sobre geografia,

recursos naturales, economia y poblacion.

Los diversos estudios que Humboldt llevé a cabo, sus conocimientos cameralistas, sus
empleos en Prusia oriental, Polonia y sus diversos viajes por Suiza, Holanda, Inglaterra

y Francia le dieron una experiencia y conocimientos politicos notables.

Fueron 64 las posiciones geogréficas fijadas por él, de las cuales 11 son combinadas
por las observaciones de Ferrer e lIsasvirrivi. Las mediciones de altura con las

observaciones de temperaturas suman 194 en total. Otra actividad de relevancia

%" En la Representacion de Ayuntamiento de México a Carlos Il en que se propone la exclusion de los
espafioles para puestos en América, 1771, en Tanck de Estrada, Dorothy, La llustracion y la Educacion
en la Nueva Esparia, México, Ediciones El Caballito-SEP, cultura, 1985 pp.47-60

% De Humboldt, Alejandro, Ensayo Politico sobre el reino de la Nueva Esparia, México, Porrda, 2004.
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cientifica de Humboldt en México fue su participacién en las discusiones relacionadas
con el proyecto del desaglie de la capital, denominado con el mismo nombre, que
llevaba las aguas del lago de Texcoco por el pueblo de Huehuetoca hasta el rio de
Tula, que no era suficiente en su capacidad para el objeto.

Humboldt recorrié una buena parte del centro del pais, pues al recorrido de Acapulco a
México, con una escala en Taxco, para visitar las explotaciones mineras de plata que
ahi se realizaban, deben anadirse las excursiones que efectu6 a los montes cercanos a

la ciudad capital.

Hizo viajes a las explotaciones mineras de Pachuca y Real del Monte, donde
aprovecho para visitar la riquisima hacienda de San Miguel Regla. En Guanajuato visité
las minas de La Valenciana y Rayas, y la mina de mercurio de Nuestra Sefora de los
Dolores. De Guanajuato se traslad6 a Valladolid, hoy Morelia, de donde viajé para
ascender al volcan El Jorullo. En el curso de este recorrido pasé por Querétaro, donde
reconocid, indignado, las deplorables condiciones en que los trabajadores textiles
desarrollaban su actividad: la situacién insalubre de los “obradores” y el maltrato que se
les daba los hacian parecer esclavos y a los talleres prisiones.

A su regreso a México, Humboldt pasaria por Toluca, donde ascendié a su Nevado,
determinando igualmente su altitud sobre el nivel del mar. Finalmente, el 20 de enero
de 1804, los viajeros emprendieron el camino a Veracruz; en su recorrido hacia el
puerto, tomé la altura de los volcanes Popocatépetl a Iztacihuatl, por métodos
trigonométricos; subié al Cofre de Perote y, como siempre, continué realizando
observaciones astronémicas y barométricas de los principales lugares del trayecto.>®

Con la Constitucion de Cadiz de 1812, se establecieron dos instituciones de nivel
regional, propuestos por el diputado coahuilense Ramos Arizpe: el municipal y el
provincial. Se restablecié para el gobierno municipal el sistema tradicional espariol, con
la supresidn de cargos vitalicios. Su fin principal era promover la prosperidad de cada
provincia y contaba para ello con suficientes facultades administrativas.

% http://www.elistas.net/lista/humboldt/archivo/indice/4534/msg/4766/Otra
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Independientemente de la efimera vigencia que en nuestro pais tuvo esta Constitucion

gaditana.

“Titulo VI. Del Gobierno interior de las Provincias y de los Pueblos.

Capitulo I. De los Ayuntamientos.

Articulo 309.- Para el gobierno interior de los pueblos habra ayuntamientos compuestos
de alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y presididos por el jefe
politico donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o el primer nombrado entre
éstos, si hubiere dos.

Articulo 310.- Se pondra ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, y en que
convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si 0 con su comarca
lleguen a mil almas, y también se les sefialara término correspondiente.

Articulo 312.- Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nombraran por
eleccién en los pueblos, cesando los regidores y demas que sirvan oficios perpetuos en
los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y denominacion.

Capitulo Il. Del Gobierno Politico de las Provincias y de las Diputaciones Provinciales.
Articulo 324.- ElI Gobierno politico de las provincias residird en el jefe superior,
nombrado por el Rey en cada una de ellas.

Articulo 325.- En cada provincia habra una diputacién llamada provincial, para
promover su prosperidad, presidida por el jefe superior.

Articulo 326.- Se compondra esta diputacién del presidente, del intendente y de siete
individuos elegidos en la forma que se dira, sin perjuicio de que las Cortes en lo
sucesivo varien este nimero como lo crean conveniente, ni lo exijan las circunstancias,
hecha que sea la nueva division de provincias de que trata el articulo 11.

Articulo 335.- Tocara a estas diputaciones:

Primero. Intervenir y aprobar el repartimiento hecho a los pueblos de las contribuciones
que hubieren cabido a la provincia.

Segundo. Velar sobre la buena inversion de los fondos publicos de los pueblos vy
examinar sus cuentas, para que con su visto bueno recaiga la aprobacién superior,
cuidando de que en todo se observen las leyes y reglamentos.

Tercero. Cuidar de que se establezcan ayuntamientos donde corresponda los haya,

conforme a los prevenido en el articulo 310”.
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Por lo que se puede apreciar, en lo que se refiere al gobierno de provincias y
municipios, es innegable la influencia renovadora y democratica, que permite las
primeras experiencias de vida participativa en los ayuntamientos y provincias de la
época colonial. Seria interesante realizar otra investigacién sobre las aportaciones de

este periodo a la cultura de la planeacién regional mexicana.

2.3 La Experiencia del México Independiente

Desde su inicio, el gobierno del México independiente estuvo negativamente orientado,
pues algunas de sus primeras medidas se dirigieron a eliminar los diversos monopolios
coloniales sobre el comercio y la produccion de ciertos bienes. La tendencia hacia el
sistema econdmico laissere faisser se acentlo y poco a poco el gobierno mexicano
dej6 de ser una empresa mercantil. Las relaciones entre el México independiente y la
Iglesia fueron inciertas durante mucho tiempo; en las primeras constituciones se
contindo con la unién entre la Iglesia y el Estado, misma que permitia a los religiosos
ejercer la autoridad fiscal y les concedieron el privilegio judicial especial. Sin embargo,
a pesar de todo esto, sus relaciones fueron inestables y a mediados del siglo XIX inicié
el divorcio entre ambos sectores, el cual culminé con la ruptura de la relacién Iglesia-
Estado, asi como con la derogacién del estatuto especial y de la autoridad de que la
iglesia habia gozado durante tanto tiempo.

2.3.1 El desorden regional®

La guerra de la Independencia mexicana fue una larga lucha y sus primeras
manifestaciones abortaron, pues no parecia del todo claro que el resultado fuera la
independencia absoluta. En México, como en otros paises de América Latina, grupos
fuertes continuaban articulando la esperanza de que perdurara la monarquia; sin duda,
se trataba de todos aquellos que por muchos afos habian sido beneficiados por la
politica espafola y no estaban dispuestos a renunciar a tal privilegio.

% Tanto Humboldt como el Obispo de Abad y Queipo subrayaban el extremo contraste social que se
vivia a finales de la colonia dentro de un intento de separacién que se convirtié en revolucion y el gran
problema de fundar un estado que garantizara la vida regional, Zoraida, tomo Il, Op. cit., pp. 233-281
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Muestra de este proceder se encuentra en lturbide, quien fuera coronado Emperador,
aunque por un corto tiempo, y que para ayudarse en las funciones del gobierno cred un
Consejo de Estado integrado por 30 miembros, todos ellos de la antigua tendencia.
Con fines administrativos, dividié al pais en cinco capitanias generales, pero a la larga

fue inevitable una ruptura mas profunda y completa.

En los aspectos mas generales, ésta significaba separar los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Confiar a ellos la separacion y coordinacién de las ramas del
gobierno, representaba también distribuir el poder entre el gobierno nacional y las
jurisdicciones estatales en que México estaba dividido.

“La explicacion del origen del federalismo es el reconocimiento del éxito que tuvo su
implantacion en los Estados Unidos de Norteamérica, el que fue adoptado por México.
Su necesidad real fue la descentralizaciéon del poder, reaccidn necesaria ante tres
siglos de centralismo colonial recrudecido y, finalmente, caido en el desmembramiento
del Estado Esparol. Fue la Constitucion de 1824 la que establecié el sistema de
gobierno federal, decision fundamental que permiti6 que ese ordenamiento se
consolidara como la primera Constitucion Politica Mexicana y que, a su vez,

redundara en la existencia de un gobierno constitucional”.®’

Tan grave llegd a presentarse el reclamo independentista de Yucatédn, Guadalajara,
Oaxaca, Querétaro y Zacatecas, que en julio de 1823 se expidié el famoso Voto del
Congreso, por el cual el Congreso Constituyente comunicd a las provincias que el
sistema que habria de adoptarse seria el de una republica federada. Con ello, no
solamente evitd la divisidn, sino que obtuvo el apoyo de las provincias que habrian de

convertirse en estados libres y soberanos, miembros de la Union Mexicana.

Sélo poco mas de una década tuvo vigencia la Constitucion de 1824, puesto que en
diciembre de 1835 otro congreso constituyente expidié las Illamadas Bases
Constitucionales, que eliminaban el federalismo del sistema gubernativo, en un entorno
de encono entre liberales y conservadores. Fue asi que los estados libres, soberanos e

independientes se convirtieron en departamentos a cargo de gobernadores designados

®" Roberto Ortega, Lomelin, Federalismo y Municipio, México, Fondo de Cultura Econémica (FCE), 1989.
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por el Ejecutivo Supremo. Sin embargo, el centralismo no fue una solucién, sino una
imposicién. En 1843 se acentud el centralismo, al ser expedidas las bases de
Organizacion Politica de la Republica Mexicana. El saldo del centralismo fue un
germen de desorden y, con ello, de pérdidas irreparables.

Todo eso quedd de manifiesto en las Bases para la Administracién de la Republica de
1853. Sobrevino entonces la guerra de Reforma, el episodio imperial mexicano, el
triunfo federal, la Constitucién de 1857 y la restauracion de la Republica Federal. La
Constitucion de 1857 restablecié el federalismo como una reconquista de las
aspiraciones regionales ya establecidas en 1824, ya que era, y es, lo adecuado a las

caracteristicas de la nacion.

Finalmente, el Congreso promulgé la nueva Constitucion el 5 de febrero de 1857. Esta
declaraba la libertad de ensefianza, de imprenta, de industria, de comercio, de trabajo y
de asociacion. Volvia a organizar al pais como una Republica Federal. Entre otras
cosas, incluia un capitulo dedicado a las garantias individuales, y un procedimiento
judicial para proteger esos derechos conocidos como amparo. También apoyaba la
autonomia de los municipios, en que se dividen los estados desde un punto de vista

politico.

Olvera propuso una nueva distribucion territorial, al sefialar que la tierra deberia
pertenecer a todos los hombres. Por su parte, el punto de Castillo de Velasco también
se referia a la propiedad territorial con medicion de su injusta distribucién, y se
mostraba partidario del aumento de propietarios y de otorgar soberania a los
municipios. Ponciano Arriaga, ante la situaciéon real del campesino, en especial del
indigena, pugnaba por la justa reparticion de la propiedad territorial. Destacado en su
postura, elaboré un analisis de como el campesino se encontraba en condiciones de

franca miseria y explotacion, cada vez mas critica con el paso de los anos.
Con el fin de la descentralizacion de funciones del periodo colonial, termind el dominio

de las clases superiores y, por primera vez, ministros centralizados y responsables ante

el ejecutivo se convirtieron en depositarios del poder administrativo.
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Indudablemente que el resultado de las luchas internas culminé en una serie de
normas. A continuacion se relacionan las mas importantes leyes del México
independiente, que impactaron de forma contundente el desarrollo regional:
e Ley sobre administracion de justicia y Organica de los Tribunales de la
nacién, del distrito y territorios, llamada Ley Juarez, del 23 de noviembre de
1855.
e Ley de desamortizacion de fincas rusticas y urbanas, propiedad de
corporaciones civiles y eclesiasticas, llamada Ley de Lerdo, del 25 de junio
de 1856.
e La Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero
de 1857.
e Ley sobre Nacionalizacion de los Bienes Eclesiasticos del Clero Secular y
Regular, del 12 de junio de 1859.

Las finalidades esenciales de los reformistas y sus disposiciones pueden enmarcarse
en un intento por sentar las bases de un Estado liberal, laico, donde se respetaran las
libertades y, ademas, permitird el desarrollo de una administracion neutra, como se

puede apreciar en las siguientes intenciones:

Desamortizar la propiedad, especialmente la eclesiastica. La desamortizacion estaba
encaminada a poner en circulacion grandes recursos, que no eran suficientes ni
debidamente explotados por la Iglesia, con el fin de que pudieran ser aprovechados por
todos los sectores del pais. Esta disposicion ponia igualmente en circulacién los bienes
de las comunidades civiles, muchas de las cuales no cumplian con las finalidades y

destino para los que habian sido constituidas.

Nacionalizar los bienes inmuebles, propiedad de la Iglesia. Se revertian en la nacién
todos los bienes que ella habia constituido, destinados a satisfacer objetos piadosos,
de beneficencias o de culto; la nacién tendia a mantener el dominio de una vasta

propiedad que el pueblo habia contribuido a formar, la cual seria vigilada por el Estado.

Asi, el gobierno mexicano, en este periodo, realizé limitada o nula planeacién (y mucho
menos regional). No promotor econémico, sus funciones se redujeron a las necesarias
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para dirigir ingresos suficientes; de tal forma, el sistema se derrumbd ante la
inestabilidad crénica y de anarquia que dejé a México en un caos completo y ningun
partido o grupo tenia suficiente estabilidad para hacer prevalecer un proyecto de

nacion.

Todo fue en una lucha por el poder de los jefes mas importantes del ejército. Ante la
falta de estabilidad interna, México se vio envuelto en tres guerras; en la primera perdio
Texas, en 1835; la segunda le costo casi la mitad de su territorio nacional y la tercera lo
sometié a cinco afos de dominacion por el ejército francés y un emperador austriaco,
por lo cual aument6 la miseria e inestabilidad politica. En este escenario, no podia
desarrollarse una planeacién regional. México se convirti6 en tierra de caudillismo
personalizado, derroche y deshonestidad; el servicio gubernamental que sufrié mas por
la confusién general fue la administracion hacendaria, ya que no habia personal capaz

ni honesto para realizarla®.

Con la industria y el comercio interrumpidos por la separacion y por la salida de un gran
namero de empresarios, las fuentes normales de ingreso se agotaron y, como no habia
permanencia en el gobierno, se recurrié una y otra vez a los empréstitos interiores y
exteriores con intereses muy altos. Se gastaba mucho en la milicia, ademas de que no
se hacian los pagos de los préstamos, y el gobierno se vio obligado a sostenerse de las
cargas forzosas de impuestos a la poblacién.

El movimiento de reforma lanzé al pais a una guerra civil, donde triunfaron
eventualmente las fuerzas liberales, no solo contra las fuerzas conservadoras, sino
también contra la intervencién europea. Las fuerzas liberales, después de esta lucha,
agotaron sus recursos, y su dirigente, don Benito Judrez, muri6. La nacion se

encontraba en un colapso econémico y politico.

62 Reyes Heroles, Jesus, El Liberalismo Mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1982
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2.3.2 El Autoritarismo Porfirista

Las reformas administrativas mas importantes de esta época fueron sobre todo las de
caracter financiero y su éxito se debidé a Limantur. Con la reforma administrativa del
presupuesto se alcanzaron ventajas importantisimas para la época; por tanto, la idea

de un presupuesto ejecutivo es bastante afieja en México.

Uno de los aspectos que requirié ciertas técnicas de planeacion regional fue la
introduccién de los ferrocarriles; se construyé la linea México a Paso del Norte.

Los inversionistas y concesiones a extranjeros, en 1882 y 1883, durante el gobierno de
Gonzalez, construyeron tres mil 821 kildmetros de vias. Sin embargo, los contratos,
otorgados sin orden ni sistemas, no formaban parte de un programa fundamentado en
estudios sobre zonas de produccién, consumo y distribucion de la poblacién. La
inexistencia de productos sobre el rumbo, longitud y caracteristica de las lineas
provocOd que las companias extranjeras construyeran las grandes rutas -Nacional,
Internacional y Central-, como una simple prolongacién en territorio mexicano, de las
vias ferroviarias norteamericanas, para servir casi exclusivamente a la exportacion de

los productos mineros, agricolas y ganaderos hacia el vecino pais.

Otras rutas importantes, también construidas con capital extranjero, fueron el
Ferrocarril Mexicano, el Ferrocarril Interoceanico y el de Veracruz al Istmo, que estaban
fundamentalmente destinadas al trasporte de bienes para el comercio exterior con

Europa.

La creacion del Ministerio de Comunicaciones y Obras Publicas, en 1891, fue el primer
intento para controlar las anarquicas y subvencionadas concesiones ferrocarrileras; el
gobierno decidi6 regular de modo mas directo el régimen de éstas y los requisitos para
obtenerlas, lo que origind le primera Ley General de Ferrocarriles, expedida ese mismo
ano, cuando se contaba con poco mas de 12 mil kilbmetros de vias construidas,

alcanzando 11 mil 404 kildmetros de vias en total.

Hacia fines de 1890, quedaron consolidados también los ferrocarriles yucatecos de via
angosta, que conectaban a Mérida por Campeche, Muna, Valladolid y Peto. Al término
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del porfiriato existian en el pais ocho lineas de via ancha en construccién, 49 de via
angosta y otras 13 sin terminar, ademas de las lineas estatales y pequenas

particulares.
a. Caminos

La construcciéon de caminos no sobrepasé los mil kildmetros y el objetivo principal era
alimentar las estaciones de los ferrocarriles y, en menor cuantia, comunicar zonas que
carecian de medio de transporte. El descuido era tal, que los caminos unian

poblaciones, pero no conducian al ferrocarril; se encontraban intransitables.

Se construyé el camino de Tehuacan a Oaxaca y Puerto Angel; el tramo del Infiernillo y
el camino de Tula a Ciudad Victoria. En 1895, se expidié una Ley que encargaba a los
estados la responsabilidad de la reparacién y conservacion de los caminos dentro de
su territorio, correspondiendo a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas la
atencién de aquellos que tenian el caracter de vias federales. En virtud de este mismo
ordenamiento, se concedian subsidios a las entidades federativas para la construccion

de sus caminos estatales.
b. Actividad maritima y portuaria

Al final del Porfiriato, se intensifico el trafico maritimo en el Golfo, toda vez que llegaban
periddicamente buques de 10 compafias navieras, entre europeas, americanas Yy
mexicanas. Por lo que toca al Pacifico, s6lo una linea inglesa y dos mexicanas daban
servicio. Con el crecimiento del trafico maritimo, hubo necesidad de acondicionar varios

puertos, como los de Veracruz, Manzanillo, Salina Cruz y especialmente el de Tampico.

Motivo de preocupacion para el gobierno fue el enlace de los puertos con el interior del
pais y para ese fin se construyeron las vias férreas que comunicaron a Veracruz con la
capital, Salina Cruz y Coatzacoalcos; no se concluyé la de México a Acapulco y
solamente una parte de la de México a Tampico.
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c. Obras del Ministerio de Transportes y Comunicaciones

El 13 de mayo de 1891 se promulgé la ley expedida por el Congreso, con base en la
que se establecia la distribucion de los quehaceres publicos del Poder Ejecutivo en
siete ministerios de Estado, entre los que figuraba por primera vez el de
Comunicaciones y Obras Publicas, lo que viene a significar un cambio en la politica de
construccién de caminos, considerandose que las carreteras y su desarrollo eran

indispensables para impulsar la economia del pais.

Finalmente, se puede advertir la enorme experiencia en materia de planeacion regional
prehispanica, que fue olvidada e incluso rechazada en la Colonia. Son indudables los
serios intentos de planeacién regional por controlar extensas regiones para beneficio
de la Corona. Durante el México independiente se dieron enfrentamientos entre
federalistas y centralistas, lo que desembocé en pugnas y un verdadero caos
gubernamental. En el periodo porfirista surgieron serios intentos por desarrollar
politicas regionales; sin embargo, éstas no han tenido continuidad ni sistematizacién y
tal parece que las experiencias de una etapa historica han sido olvidadas, desdefadas,
y se han buscado alternativas “modernas”, que han surtido efecto sobre todo en

Norteamérica.
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CAPITULO lll PLANEACION REGIONAL EN EL SIGLO XX

En este capitulo se hace un repaso histérico de la planeacién regional en México, de
los afos 1910 a 2000. Aunque es dificil distinguir con rigor las acciones de planeacién
regional de la tradicional planeacién nacional “centralista” o sectorial, es conveniente
partir del seguimiento de las experiencias de planeacién del gobierno federal y rescatar

las acciones orientadas hacia el desarrollo territorial.

En realidad, no existe un acuerdo entre los estudiosos para la clasificaciéon de las
etapas en que podrian analizarse las aportaciones de la planeacién regional en México;
sin embargo, la historia de la planeacién nacional cuenta con algunos investigadores.
José Luis Cecefa®®, por ejemplo, divide en cinco partes el periodo que va de 1928 a
1982. Este autor distingue un rasgo en cada etapa, del cual proviene la denominacion

de cada una de ellas:

1. Planificacién econémica por el deseo de planificar (1928-1946)

2. Planificacién econdmica como base para obtener préstamos internacionales (1947-
1958)

3. Planificacién econémica hacia cambios estructurales (1959-1970)

4. Planificacién econémica en un gobierno de “transicion” hacia lo mismo (1971-1976)
5. Planificacién econémica al revés (1977-1982)

Pichardo Pagaza®, uno de los estudiosos mas conspicuos del tema, que cuenta con
formacién tedrica y experiencias de practicas de gobierno y administracion publica,
hace un repaso de los antecedentes de la planeacién del desarrollo, de la siguiente

manera.:

1. Estudia los primeros dos planes sexenales e incluye al Sexenio de Aleman.
2. La Secretaria de la Presidencia (L6pez Mateos, 1958-1964)

%Cfr. Cecefia Cervantes, José Luis, La planificacién econémica nacional en los paises atrasados de
orientacion capitalista (el caso de México), México, UNAM, 1982 pp. 53-203.

® Pichardo Pagaza, Ignacio, Diez afios de Planificacién y Administracion Publica en México, (ensayos)
México, S.E.I.S.A. 1974 En los antecedentes enumera organismos que han tenido funciones de
planeacién de 1933-1958.
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3. La Comision Intersecretarial para la Formulacién de Planes Nacionales de Desarrollo
(1962)

Leopoldo Solis®®, uno de los mas destacados economistas del pais, hace una
recopilacion y evaluacién de planes y programas de desarrollo econémico y social en
México, tales como:

1. Primer Plan Sexenal, 1934-1940

2. Segundo Plan Sexenal, 1941-1946

3. Programa Nacional de Inversiones, 1953-1958

4. Plan de Accion Inmediata 1962-1964

5. Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social, 1966-1970

Jaime Sobrino®®, quien ha retomado méas el andlisis de asuntos relacionados con la
planeacion regional, para el estudio de la administracion y planeacioén territorial, divide

Su ensayo en:

1. Politicas de impacto territorial aislado, 1940-1970

2. Estrategia econdmica nacional y politicas de desarrollo equilibrado, 1971-1976

3. Planificacién urbano-regional institucionalizada, 1977-1982

4. Sistema Nacional de Planeacién y Acciones ante la Crisis Econémica, 1983-1988

5. Acciones para el reordenamiento territorial y mejoramiento solidario de la calidad de
vida de la poblacién, 1989-1994

Divisiones como las anteriores son multiples, como diversos son los campos y
disciplinas que abordan el tema (geografia, sociologia, antropologia, economia, entre
otros). Para los fines de la presente investigacion, basicamente se retomaran los
periodos de gobierno y se intenta hacer una sintesis de las principales aportaciones en

materia de planeacién regional.

% Solis, Leopoldo, Planes de desarrollo econémico y social en México, México, SEP DIANA, 1975. Por
su parte Cecefa Cervantes Salvador Corro, et al. En Planes sin Planificacion, México, proceso, 1980,
analiza las acciones del Plan Global de Desarrollo de Lopez Portillo desde un enfoque
fundamentalmente critico.

66 Sobrino, Jaime, Gobierno y administracion metropolitana y regional, México, INAP, 1993.
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3.1 Planeacion regional en la Revoluciéon de 1910

Antes de abordar cada uno de los periodos senalados, es pertinente resaltar algunos
esfuerzos que impactaron regionalmente al pais, por parte de los lideres de la
Revolucién de 1910. Se trata de los acontecimientos que sentaron las bases para lo
que después seria el Estado Moderno.

3.1.1 Los Zapatistas

A partir de la proclamacion del Plan de Ayala, los zapatistas liquidaron el latifundismo y
repartieron la tierra; confiscaron los ingenios y una gran empresa papelera y los
pusieron a trabajar en beneficio de la poblacién. Asimismo, fundaron un banco agricola
y abrieron numerosas escuelas primarias y para adultos; reorganizaron la vida politica
de los municipios, dando impulso a la organizacion tradicional de los campesinos y

creando comités de vigilancia.®’

Lamentablemente, existe poca informacién de estos esfuerzos, que no fueron
consistentes ni continuos. Incluso, a la muerte de Emiliano Zapata, sus seguidores

cedieron a las politicas gubernamentales de la élite del poder.
3.1.2 Los Villistas

Por su parte, Francisco Villa, en Chihuahua, en la Hacienda de Canutillo, emprendi6
acciones sociales radicales, impuso controles de precios, abridé escuelas y destin6 gran
parte de los impuestos de guerra a abastecer productos basicos a la poblacién. Se
destaca el valor de igualdad de trato e igualdad de oportunidades (“Es justo que todos
aspiremos a ser mas, pero también que todos nos hagamos valer por nuestros
hechos”). Los trabajadores recibian salarios muy superiores al promedio nacional.
Como agricultor, Villa era un entusiasta partidario del progreso tecnoldgico aplicado a la
produccién del campo.®®

*7 http://www.elbalero.gob.mx/historia/html/rev/biozapata.html
%8 http://es.wikipedia.org/wiki/Pancho Villa
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Y, finalmente, este prestigio, ganado en acciones pragmaticas, colocaba a Villa como
un lider que, aunque en retiro, representaba un liderazgo latente en continuo peligro o
presion por desbordarse y cuestionar o desprestigiar las politicas gubernamentales

regionales, lo que hizo necesaria su eliminacion.

3.1.3 Los Constitucionalistas

En el transcurso de 1915, sin embargo, los triunfos militares constitucionalistas
pusieron en serio peligro el ideal agrarista; la restitucion directa de tierras a los pueblos
y la fundacién de colonias agricolas de peones en las haciendas. Carranza promulgé el
6 de enero de 1915 una Ley de la Reforma Agraria, que permitia el acceso a la tierra
para los campesinos que la trabajan. Se constituyé en el principal instrumento de
colonizacion del pais; se crearon 153 colonias agricolas con impacto regional. Este
principio de redistribucion de la tierra a los campesinos se integr6 a su vez en el
Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el ano
1917. La Ley Agraria instituye asi el proceso de reparto que daria sustancia a la
primera etapa de la Reforma Agraria; para ello, se cre6 la Comision Nacional Agraria y
las Comisiones Locales Agrarias.

Se reconocio la personalidad juridica de los nucleos de poblacion ejidales y comunales
y se protegié su propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento humano como
para actividades productivas. La Ley defenderia la integridad de las tierras de los
grupos indigenas. La Ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida
comunitaria de los ejidos y comunidades, protegeria la tierra para el asentamiento
humano y regularia el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun, y la
provisidon de acciones de fomento, necesarias para elevar el nivel de vida de sus

pobladores.

Con respecto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar las condiciones
mas convenientes para el aprovechamiento de sus recursos productivos, la Ley regulo
el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario sobre
su parcela. Asimismo, establecié los procedimientos por los cuales ejidatarios y
comuneros podrian asociarse entre si, con el Estado o con terceros, y otorgar el uso de
sus tierras; y tratandose de ejidatarios, podrian transmitir sus derechos de parcela entre
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los miembros del nudcleo de poblacion. Igualmente, fijaria los requisitos y
procedimientos conforme a los cuales la asamblea ejidal otorgaria al ejidatario el
dominio de su parcela. En caso de enajenacion de parcelas, se respetaria el derecho

de preferencia que la ley preveia.

La Constitucién de 1917 establecié las bases legales y divisidén de poderes federales,
estatales y municipales. En los articulos 39 y 40 se constituye una Republica Federal,
compuesta por estados libres y soberanos, pero unidos en una federacion, y el capitulo
Il de las partes integrantes de la federacion y del territorio nacional (del Art. 42 al 48)

3.1.4 El Gobierno de Obregon

En el periodo de Alvaro Obregén® era necesario reparar lo que estaba destruido y
cumplir con lo que la Revolucion habia ofrecido a los mexicanos. Para ello,
comenzaron a expropiarse latifundios y a repartirse tierras a los campesinos que no las
tenian. Se fijaron salarios minimos, horarios de trabajo y condiciones de seguridad en
las minas y fabricas. Se apoy6 a los obreros para que pudieran organizar los primeros
sindicatos. En este periodo, destacd también la desaparicion del Departamento de

Aprovisionamientos Generales y la creacion del Departamento de Estadistica Nacional.

Fueron verdaderos intentos por traducir en logros, las aspiraciones y sacrificios
revolucionarios, lo que le daria a Obregébn un gran prestigio, aun después de su

mandato, lo que explica la légica de su intencién de reeleccion.
3.1.5 El Maximato

Durante el gobierno de Plutarco Elias Calles”™ (1924-1928) se multiplicaron las
organizaciones obreras y campesinas. En 1925 creé un banco central, el Banco de
México e inici6 la construcciéon de la red de carreteras y de las primeras grandes presas
para regar tierras. La Comision Nacional de Caminos, El Banco Nacional de Crédito

% Casasola Gustavo realizo una Biografia llustrada del General Alvaro Obregén, México, Editorial
Gustavo Casasola, S.a., 1975

"% Secretaria de Educacion Publica, Plutarco Elias Calles Pensamiento politico y social, Antologia
(1913.1936, México, Fideicomiso Archivos Plutarco Elias Calles y Fernando Torre Blanca-Fondo de
Cultura Economica, 1992
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Agricola y Ejidal, las centrales agricolas. En la época del presidente Calles hubo
intentos para reorientar la politica econémica mexicana. En 1928 se crearon el consejo

Nacional de Estadistica y el Consejo Nacional Econémico.

Es conveniente advertir que existieron aportaciones comunitarias de los cristeros en
materia de planeacion regional. Hay que recordar la tradicién sinarquista del bajio; no
es casual que las regiones controladas realizaran algunas acciones de desarrollo

regional comunitario.

Sin embargo, la planeacién regional tiene sus origenes en la Ley sobre Poblacién
General (LPG) de la Republica de 1930”', que en su articulo 10 establecié que: “La
planeacion...tiene por objeto coordinar y encauzar las actividades de las distintas
dependencias del gobierno, para conseguir el desarrollo material y constructivo del
pais, a fin de realizarlo en una forma ordenada y armédnica, de acuerdo con su
topografia, clima, poblacién, historia y tradicién, vida funcional, social y econdémica, la
defensa nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y futuras”.

Las consideraciones para expedir esta ley fueron el progreso, alcanzar una vida mas
cémoda y mas higiénica, que buscaba dentro del bienestar individual el interés
colectivo, para lograr que toda medida administrativa importante obedeciera a un
programa definido basado en el estudio previo del desarrollo del pais.

Para lograr ese objetivo, se propuso la elaboracién del Plano Nacional de México, que
comprendia la divisién del territorio nacional en zonas, clasificandolas de acuerdo con
sus caracteristicas, funciones y los diferentes usos a que se destinaran: la planeacién y
zonificacion urbana y regional y la formacién de los planos reguladores del Distrito y
territorios federales, asi como el plan de organizacion para controlar el sistema
hidrografico del Valle de México; la determinacién de la red de todas las vias de
comunicacion y transporte; la ubicacién adecuada y caracteristicas de puertos fluviales
y maritimos, asi como de aerdédromos; los lineamientos del programa de reforestacién y

de reservas forestales y parques nacionales en toda la Republica.

" Conviene decir que los arquitectos Carlos Contreras y José Luis Cuevas Pietrasanta, quienes habian
estudiado en Estados Unidos y en Inglaterra, influyeron en la elaboracién de esta Ley.
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Para llevar a cabo la divisién del territorio nacional en zonas, la LPG senald areas de
recursos naturales (animales, vegetales y minerales), agricolas, ganaderas, de caza y
pesca, mineras, petroleras, carboniferas y de caidas de agua de irrigacién. Ademas, se
previo una Comision Nacional de Planeacién, cuyo presidente honorario seria el
presidente de la Republica, y el presidente ejecutivo, el secretario de Comunicaciones y
Obras Publicas. Esa Comision se formaria con un representante técnico de cada una
de las secretarias y departamentos de estado, del Departamento del Distrito Federal y
de los territorios de la Federacién, ademas de representantes de instituciones
académicas, cientificas, profesionales y econdmicas. La Comision Nacional de
Planeacion tendria el caracter de Cuerpo Consultivo de la Comision de Programa.

La Ley estim6 que la Comisién Nacional de Planeacién, siendo un 6rgano de caracter
consultivo, serviria para lograr que el gobierno tuviera el apoyo de una opinién publica
consciente y convencida de los objetivos de mejoramiento social colectivo que
pretendia alcanzar el Ejecutivo, ademas de estimular la iniciativa y cooperacién privada
y para despertar el interés de los mexicanos en los problemas relacionados con la
formacién del “Plan Nacional de México”, siendo un elemento valioso de ayuda a la

Comisién de Programa, como érgano oficial del gobierno en este asunto.

La Comision de Programa dependia de la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas y estaba presidida por el secretario de esa dependencia. Esta comision se
integraba con el personal de esta Secretaria, que fijaria el reglamento de esta Ley, y
con un representante técnico de cada una de las secretarias y departamentos de
Estado, Departamento del Distrito Federal y de los territorios de la Federacién (articulo
90). José Luis Cecena considerd que esta ley se ocupd mas de cuestiones geograficas,

de urbanismo, de comunicaciones, de bosques, que de tratar elementos econémicos.”
3.2 Primeros planes sexenales
Dado los limitados resultados de los gobiernos posrevolucionarios, entre los grupos

gubernamentales mas poderosos tuvieron la inquietud de establecer un plan que uniera

las diversas tendencias revolucionarias y que acallara las carencias y demandas de los

"2 Cfr. Cecefia Cervantes, José Luis, op.cit.
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grupos populares. Al respecto, existen dos planes sexenales que a continuacién se

presentan.

3.2.1 Primer Plan Sexenal 1934-1940

En 1933, durante el régimen de Abelardo L. Rodriguez, se formuld el primer Plan
Sexenal. Fue elaborado por técnicos del gobierno federal y por la Comision del
Programa del Partido Nacional Revolucionario, para aplicarse en el periodo de
Céardenas (1934-1940), es decir, fue elaborado por una administracion saliente, sin
existir en el sistema ninguna disposicion que le diera continuidad a la politica

econdmica.

El mencionado periodo se caracterizé por un crecimiento de la intervenciéon del Estado
en la vida econdmica, debido principalmente a las fluctuaciones mundiales de los afios
de entre guerra. En el ambito interno, la atencion del Estado pasé del fortalecimiento
del poder central y la busqueda de la estabilidad politica, a la intervencion directa en la

economia.

El sector agricola mostré signos de recuperacion, al disminuir la incertidumbre respecto
a la propiedad de la tierra, con la aplicacién de los programas de reforma agraria. La
produccién de alimentos crecio, se expandieron las aldeas agricolas, cooperativas y
semicooperativas. La irrigacion aumento6 en forma gradual y empezé a hacerse efectivo

el crédito agricola.

Por otra parte, se amplio el poder de la banca central y se crearon algunas instituciones
de crédito, como Nacional Financiera, el Banco de Crédito Ejidal y el Banco Nacional
de Comercio Exterior, asociado a los procesos de industrializacion y urbanizacién. Se
presentd una considerable emigracién de las zonas rurales a las ciudades, lo que
impulso a la industria de la construccién y la instalacion de sistemas de distribucion de

energia eléctrica, agua y transporte.

La industria, que en los primeros afos de la década tuvo una breve contraccion,
durante el periodo 1934-1940, se expandi6 rapidamente. El capital en bienes de
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inversidén se incrementod y nuevas ramas, como el cemento, hierro y acero empezaron a

crecer.

El primer plan sexenal, que es un primer intento por ordenar la respuesta de los
gobiernos revolucionarios, esta constituido por 14 temas, de los cuales destacan los

siguientes puntos, relacionados con el desarrollo regional:

1. Agricultura, donde sefala la necesidad de seguir dotando de tierras a los nucleos de
poblacion que carezcan de ellas y organizar y capacitar al sector campesino. También
recomienda la formacion de sociedades cooperativas, el estudio del potencial agricola y
el desarrollo del crédito.

2. Economia Nacional. El Plan recomienda la intervencién del gobierno en lo referente
a la explotacién de recursos naturales...

3. Comunicaciones y Obras Publicas. Considera la construccion de caminos como
prioritaria para estimular la distribucién de productos nacionales, asi como el desarrollo
de las vias aéreas, maritimas y ferroviarias, para lo cual debian coordinarse las
actividades de la federacidn, los estados y los municipios.

4. Salubridad Publica. Recomienda combatir las causas de endemias, epidemias y
mortalidad infantil, a través de la introduccion de servicios publicos fundamentales y de
incrementar los presupuestos y la reglamentacién sobre condiciones de higiene en

fabricas y talleres.

Cabe destacar que el primer plan sexenal 1934-1940, elaborado por una administracién
saliente, no contaba con un programa financiero ni existian los instrumentos préacticos
para su ejecucion. Tampoco previé el establecimiento de un organismo que coordinara
las politicas de planeacién y que revisara periédicamente el cumplimiento de las metas,

por lo cual no se ejecutd.”

% Rita M. A Ferrari, Planeacion del Desarrollo en México, Materia: Desarrollo y Planeacion Bloque:
Concentracion Profesional, ClaveCPE6, Modalidad de estudio: No escolarizada Carrera: Economia.
(Universidad Abierta)
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3.2.2 Segundo Plan Sexenal 1941-1946

El segundo plan sexenal fue elaborado durante la administracién de Cardenas, por la
Secretaria de Gobernacion, oficina técnica encargada del plan. Sin embargo, no
correspondi6 al proyecto politico y econémico de la administracion responsable de su

ejecucidn, por lo cual no se aplico.

El periodo se vio influido por la Segunda Guerra Mundial que, junto con factores
internos, provocaron una aceleracién en el crecimiento de la economia mexicana. El
producto interno bruto crecié a una tasa poco menor al seis por ciento, destacandose la
produccién de articulos manufactureros, textiles y sustancias quimicas, asi como la
produccién de energia eléctrica y petréleo.

La escasez interna, generada por las limitaciones en las importaciones derivadas del
conflicto, y el aumento de la demanda exterior de manufacturas, sirvieron de estimulo a
la industrializacién del pais; sin embargo, la oportunidad ofrecida por la guerra no se
hubiera podido aprovechar, de no existir varios factores internos, como el rapido
crecimiento de las ciudades, los efectos positivos del programa cardenista de reforma
agraria, el impulso a la inversién en industrias de bienes de capital, hierro y acero,
ocurrido durante los afios de 1934 a 1940, aunado a las grandes inversiones realizadas
por el sector publico en el mismo periodo. El sector agricola aument6 su actividad,

principalmente en la produccion destinada al comercio exterior.

La administracion encabezada por Manuel Avila Camacho empez6 a tener mayor
intervencién en la economia. Ademas, se establecié un sistema para la regulacién del
crédito y se amplié el poder del Banco de México, al transformarse de un banco central
de emisién a una institucion capaz de sancionar la politica monetaria. El sector publico
invirti6 sumas considerables, destacando las destinadas a las empresas petroleras
nacionalizadas, al sistema ferroviario, al desarrollo rural, al sistema de caminos

transitables en todo tiempo y al sistema de irrigacion.

Es indudable que este gobierno enfrenté nuevas circunstanciasinternacionales y lo que

establecié respecto a la planeacion, contrasté con las débiles acciones de gobierno; sin

68



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

embargo, el contenido del Plan puede dividirse en los siguientes aspectos en materia

regional:

. Incrementar la participacion del estado en la economia

. Proteger el ingreso de la poblacion

. Organizar el crédito para el fomento de la produccion agropecuaria e industrial

. Restituir, dotar y ampliar los ejidos con tierras y aguas y aumentar su produccion

. Fomentar la produccion agropecuaria como base de la economia agricola del pais

. Controlar la produccién agropecuaria para que responda a las necesidades del pais
. Abastecer de energia eléctrica a las localidades urbanas y rurales

0o N oo 0o &~ W N =

. Elevar el nivel cultural y econémico de la poblacion

9. Proporcionar cobertura a riesgos profesionales y sociales para los trabajadores
10. Impulso al alfabetismo y preferencia a la educacion de la poblacion rural

11. Fomentar la investigacion cientifica

12. Incrementar los servicios de salubridad publica

Al comparar los planes sexenales anteriores, el segundo incluye: a. Un capitulo de
planeacion y coordinacién del sector publico para la programacién gubernamental; b.
La coordinacion del sector publico mediante convenios; c. La creacion del Supremo
Consejo de la Nacion, representados los sectores sociales, que faculta al ejecutivo a

realizar modificaciones.

En 1942 se establecié la Comision Federal de Planeacion Econdémica, con el fin de
mejorar las estadisticas, hacerlas suficientes y confiables para la regulacién

econdémica, aunque practicamente no se operé.

3.3 Cuencas hidrologicas 1946-1952

En campana, Miguel Aleman abordé la planeacion econdmica y realizé eventos en mas
de la mitad de los estados, con participacion de los representantes de pequefios

productores y dirigentes sindicales. En cada reunién se analizaron problemas

nacionales y regionales, divididos en agricultura, industria, transporte y turismo.
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En tal administraciéon proliferaron los organismos publicos y empresas paraestatales,
originandose problemas de control y financiamiento. Por eso, se creé la Comision
Nacional de Inversiones en la SHCP, con la funcién de controlar, vigilar y coordinar los
presupuestos de 75 organismos autobnomos y empresas paraestatales.

En el periodo, impulsé la industria con politicas proteccionistas hacia el sector privado y
a las inversiones en obras de infraestructura, al desarrollo econémico y la agricultura de
riego de exportacion. Para estimular las inversiones al sector privado, se redujeron las
restricciones al crédito del Banco de México. Las inversiones crecieron y aumento
también la corriente de inversion extranjera. Las inversiones en infraestructura agricola
se concentraron en el norte del pais y se proporcioné mayor seguridad a la propiedad

agricola, con lo que se captaron inversionistas privados.

3.3.1 Tennessee Valley Authority - Experiencia en Estados Unidos

Este gobierno fue influido por la experiencia de planeacion regional en el Rio
Tennessee, en Colorado, Estados Unidos, e impactd los proyectos de cuencas
hidrologicas en México. En TVA se aprovecharon las cuencas hidroldgicas, no sélo con
la idea de prevenir inundaciones, generar electricidad y aprovechamiento del agua para
la agricultura, sino que también se impulsaron la descentralizacion y la aplicaciéon de la

ciencia, con la intencion de aprovechar racionalmente el agua.
Con el fin de resumir un conjunto de acciones de planeacién regional TVA, que
marcaria un parteaguas en los procesos de desarrollo regional futuros en todo

Latinoamérica, se presentan su principales objetivos:

a. Mejorar la navegacion y control de inundaciones; repoblacion forestal y uso

adecuado de los terrenos del valle.

b. Desarrollo agricola e industrial.

c. Reproduccién y venta de energia eléctrica.
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d. Se estableci6 la construccién de presas para generar energia eléctrica, controlar el
agua y mejorar las técnicas agrarias y de navegacion fluvial, creacion de hospitales y

escuelas.”

Bajo la influencia de los éxitos obtenidos por la “Autoridad del Valle de Tennessee” se
concibié un desarrollo regional, aprovechando las principales cuencas hidrolégicas del
pais. Para ello, se crearon organismos como comisiones ejecutivas descentralizadas,

dependientes de la Secretaria de Recursos Hidraulicos.
3.3.2 La planeacion regional de las cuencas hidrolégicas

Conviene recordar que el desarrollo del México moderno se gestd alrededor de las
grandes metrépolis de Monterrey, Guadalajara y el Distrito Federal. Para 1940, los
problemas de congestionamiento de las actividades productivas y de las
comunicaciones integraban la agenda de gobierno. Con el propésito de desactivar este
desequilibrio y estimular otras regiones, se disefiaron y aplicaron programas para las
zonas tropicales de la costa, por ser regiones menos favorecidas en la distribucién de
recursos y poseer cualidades potenciales para la explotacion comercial agropecuaria.

Inspirado en la TVA, que Estados Unidos llevé a cabo como estrategia de reactivacion
durante la gran depresion de los anos 30, en México se instrumentd el Programa de
Cuencas Hidrolégicas’™. En 1951, se creé la Comisién del Rio Grijalva. El proyecto
comprendia la planeacién y construcciébn de obras de infraestructura, bordos de
defensa contra inundaciones, aprovechamiento de las aguas del rio, desarrollo
hidroeléctrico de provision de agua potable, de navegacion portuaria y de
comunicaciones en general, hasta crear poblados, regularizar la tenencia de la tierra y

desmontar y colonizar zonas boscosas.

™ Las nuevas industrias, atraidas por el bajo costo de la electricidad y mano de obra diversificaron la
energia la economia surena y beneficiaron a un area empobrecida hasta entonces. Mariposee Roosevelt
firmo la ley que creaba la (TVA) una corporacién del estado pero con flexibilidad y la iniciativa de una
empresa privada. El valle de Tennessee abarca 106 mil kildbmetros cuadrados, en situacion donde el 3
%orciento de los habitantes tenian electricidad el 30% tenia malaria.

Se presenta la experiencia en Aragonés Ana Ma. Y Candia Miguel José, Planes de Desarrollo y
Politiva demografica en México, México, Escuela Nacional de Estudios Profesionales Actlan-
UNAM,1990, pp. 129-204
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Para el Sur-Sureste entraron en operacion distintos proyectos en zonas o entidades
especificas entre 1940-1990, entre ellos: la creacion de las Comisiones del Papaloapan
(1974) y el Grijalva (1951), ambos en el marco del modelo de desarrollo regional por
cuencas hidrolégicas, cuyo propésito fue la promocion del desarrollo rural regional, la
creacidn de presas y distritos de riego. A estas iniciativas se sumo el Plan Chontalpa en
Tabasco (1966), que represent6 uno de los esfuerzos por colonizar el trépico humedo.
Otros proyectos fueron: ElI Programa de Reordenacién Henequenera y Desarrollo
Integral de Yucatan (1982-1985); ElI Programa de Desarrollo Rural Integral de las
Mixtecas Oaxaquefias Alta y Baja (1948-1988) y los Planes Estatales de Chiapas y
Guerrero. Llama la atencién que entre los afios 1980-1990 se haya creado el Programa
de Desarrollo de la Region Sureste (1982-1986).

En 1961, el gobierno puso a consideraciéon del BID el proyecto “El Limén”, que
pretendia lograr el desarrollo de 50 mil hectareas destinadas a la explotacién agricola,
antecedente del Plan Choltapan, en 1966, regién en los limites con el estado de
Veracruz (municipios de Cardenas, Huimanguillo, Comacalco, Jalpa, Cuduacan,
Nacajuca y Paraiso), con 800 mil hectareas. Se realizaron obras de drenaje,
reduciendo los pantanos, y se obtuvieron tierras para la agricultura y la cria de ganado,

la tala inmoderada de bosques y selvas en algunos municipios.

Sin duda, la experiencia de estas cuencas es la mas relevante en materia de
planeacion regional en toda la historia de México. Sin embargo, no se dio seguimiento
a sus esfuerzos y mucho menos la continuidad que se requeria. En la mayoria de los
proyectos se carece de una evaluacién e informacion de su impacto regional y sus
resultados.

3.4 La Comision de Inversiones, 1952

Al inicio del régimen de Adolfo Ruiz Cortines se pasaba por una recesion econémica;
una comisién mixta de expertos del gobierno mexicano y del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento sugirié al Presidente la necesidad de elaborar un plan de
desarrollo. En respuesta, en 1953, Ruiz credé la Comisién de Inversiones, con la
finalidad de elaborar un plan de inversiones del sector publico 1953-1958. El comité

72



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

estaba integrado por representantes de las secretarias de Hacienda y Economia, bajo
la autoridad de la Secretaria de Hacienda, el Banco de México y Nacional Financiera.

El funcionamiento de la Comision de Inversiones se vio obstaculizado por los otros
organismos del sector publico, al no manejar su presupuesto auténomo y limitar la
libertad de accidén de las entidades. Para resolver los inconvenientes, el comité de
inversiones fue independizado y pasé a ser controlado directamente por el Presidente,
transformandose en lo que se conocidé como la Comisidn de Inversiones que tuvo como

funciones:

a. Estudiar y evaluar proyectos de inversion de acuerdo a las necesidades del pais.

b. Formular estudios econémicos destinados a coordinar la prioridad, el volumen y el
papel de las inversiones publicas, conforme a los objetivos de la politica econémica y
social.

c. Someter a consideracion del Presidente un programa de inversiones publicas.

d. Sugerir ajustes periédicos al programa de inversiones publicas.

Las dependencias del sector publico debian proporcionar la informacién que la
Comisién les pidiera y someter las inversiones a su aprobaciéon. Los proyectos
supuestamente se seleccionaron con base en criterios de productividad, beneficio
social, coordinacién, grado de avance de proyectos ya iniciados y volumen de

ocupacion generada.

La ClI verificaba la informacién proporcionada por los organismos publicos, mediante
recorridos periodicos de campo, en los cuales se afirmaba que no sélo se
inspeccionaba el grado de avance de las obras, sino que también se reunian datos
adicionales sobre las repercusiones sociales y politicas de los nuevos programas de

inversion.

Para elaborar el programa global de inversiones del sector publico, la Cl seleccionaba
los proyectos bajo criterios de prioridades y requerimientos de inversion de cada
organismo y, por otra parte, con las posibilidades existentes de financiamiento. Ya
elaborado el presupuesto, se ponia a consideraciéon del Presidente quien, previa
consulta con representantes de organismos publicos, realizaba los ajustes finales vy,

73



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

una vez ejecutados, la comision certificaba ante la SHCP que un monto especifico de
recursos federales quedaba asignado a un proyecto.

La Cl fue criticada por el hecho de limitar su papel a evaluar y seleccionar proyectos de
inversién ya elaborados, poniendo en una situacién de privilegio a las dependencias
con mayor capacidad de elaborar presupuestos. En 1956, se le asign6 estudiar los
efectos de la inversién publica, analizar las tendencias de la economia, contribuir a la
formacién de la politica econémica y elaborar previsiones a largo plazo sobre las
necesidades de inversion por el sector. En ese mismo afo, la comisiéon elabor6é su
primer plan de inversiones para 1957 y 1958, que sirvidé de base para las negociaciones
con el Banco Internacional y con otros organismos financieros del exterior, con la
finalidad de conseguir préstamos para irrigacion, desarrollo de energia,

comunicaciones y transportes.

En conclusion, se puede deducir que la Cl, fue la primera experiencia exitosa en
planeacion, debido al facil y rapido acceso que tenia el presidente y a que se mantenia
ajena de conflictos politicos; a la concentracién de informacion econémica y a la
centralizacién de sus actividades a la labor técnica y al seguimiento que se le daba a

los proyectos, desde su preparacion hasta la ejecucion.

3.5 Secretaria de la Presidencia 1958-1961

Lépez Mateos establecié la Secretaria de la Presidencia, que absorbié las funciones de
la Cl; estaba integrada por las direcciones de Inversiones Publicas, Planeacién,
Vigilancia de Inversiones y Subsidios, Legislacion y Asuntos Administrativos.

En 1959, el gobierno elabor6 un programa de inversiones del sector publico para 1960-
1964. Era semejante al formulado por la Cl, pero incluia objetivos sociales, como la
distribucién del ingreso y la atencion a regiones menos desarrolladas.

Se establecieron sanciones contra las dependencias que no cooperaran con la
elaboracién y ejecucién del programa de inversiones; sin embargo, no se logré la
cooperaciéon de las dependencias publicas. Fue necesario, en 1961, mejorar la
planeacion, estableciendo: a. La necesidad de elaborar un plan de desarrollo y
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programar la inversion publica como parte del plan; b. Prever la necesidad de que cada
dependencia realizara programas y proyectos dentro de su ambito y de acuerdo a los
objetivos que fijara el plan; c. Considera que se deberan elaborar programas especiales
para las actividades que sean indispensables para el pais ; d. Proponer el impulso de la
coordinacion del sector publico con el privado y la necesidad de ajustar la estructura de
la administracion publica a la ejecucion del plan.

Entre 1958 y 1962, el panorama econdémico del pais era desalentador. La tasa de
crecimiento econdmico disminuyd, el sector externo se contrajo, la tasa de ingreso por
habitante disminuy6é rapidamente, la poblacion crecié al tres por ciento anual,
provocando presiones sobre las inversiones publicas, y se observd una creciente

dependencia externa.

Por otra parte, las condiciones de crecimiento econémico (Segunda Guerra Mundial, la
proteccién contra las importaciones y el alto nivel de inversidon publica) habian
desaparecido, lo que gener6 inquietud y se volvid a pensar en la necesidad de la

planeacion, para canalizar adecuadamente la inversidn publica y privada.

En este periodo, se celebré la reunion de la Némina de los Nueve, de la Alianza para el
Progreso, en Punta del Este, Uruguay, con organismos de funcionamiento mundial
(Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento y el Banco Interamericano de
Desarrollo). Se llegd al acuerdo de fijar la elaboracién de un plan de desarrollo, como
requisito para que un pais pudiera ser sujeto de crédito, por lo que México realiz6 el
PAL.

En 1962, se constituyd una comision intersecretarial, con la finalidad de formular los
programas de desarrollo econdmico y social. En su elaboracion, debian tener en cuenta
los acuerdos de 1959 y 1961. Estaba integrada por representantes de la Secretaria de
la Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico y formul6é el PAl y el PDES, 1966 y
1970.

En el PAI se incluyeron, por primera ocasion, las inversiones del sector privado y
publico. Su contenido abarca las necesidades de inversidon, financiamiento y las
medidas de politica econdémica; fue elaborado con el propdsito de promover el
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desarrollo industrial y agropecuario, tomando en cuenta los programas que las
entidades del sector publico presentaron. Tenia como objetivos de largo plazo:

a. Incrementar el Producto Interno Bruto (PIB) al cinco por ciento anual, mediante un
intenso proceso de capitalizacién.
b. Mejorar la distribucién del ingreso.

c. Realizar reformas en el sistema tributario, para apoyar la ejecucién del plan.

Como objetivos a corto plazo, sefalaba:

a. Mejorar la utilizacién y orientacién del ahorro para estimular la inversién.
b. Aumentar la productividad.

c. Incrementar el nivel de empleos.

d. Acelerar el proceso de sustitucion de importaciones.

e. Propiciar una relativa estabilidad de los precios.

El plan proponia los recursos internos como principal fuente de financiamiento. La
inversién publica debia cubrirse con impuestos y productos de las empresas del
Estado; la inversiébn privada, con los recursos provenientes del ahorro interno,

preferentemente.

Finalmente, las metas fijadas por el PAI fueron superadas, lograndose un incremento
del PIB anual promedio del ocho por ciento y se lograron los objetivos para el sector
industrial y de servicios; no fue asi en el sector agropecuario, que quedd rezagado con
graves perjuicios regionales para el futuro.

3.6 Plan de Desarrollo Econémico y Social, 1966-1970

Diaz Ordaz gener6 un acelerado crecimiento econdmico, estabilidad de los precios y un
aumento en la participacion de los recursos internos en el financiamiento de la
inversién. Con serios desequilibrios entre un rezago cada vez mayor de la agricultura y
expansion rpida de la industria, se acentud la concentracién del ingreso, la
insuficiencia de los ingresos publicos para financiar el desarrollo y la necesidad
creciente de recursos externos, debido a los desequilibrios de la balanza de pagos.
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El crecimiento de la industria manufacturera (acero, metalica, equipo de transporte e
industria quimica) fue del 8.6 por ciento anual. Del total de la inversion publica, sélo el
11 por ciento fue canalizada a obras de fomento agropecuario, lo que agravé la
situacién regional, se redujeron los excedentes exportables, aumento la necesidad de
importar granos y se agudizd el desempleo en el sector.

Se elabord el PDES, en el cual interviene la Comision Intersecretarial para formular
planes de desarrollo publico. Este documento es una continuacion del PAl y fue hecho
con base en las proyecciones proporcionadas por la matriz de insumo producto,
elaborada en 1960. El plan establecia directrices para el sector publico y cumplia un

papel indicativo para el sector privado.

Tenia como objetivos principales, en materia de desarrollo regional:

a. Lograr una tasa de crecimiento del PIB del 6.5 por ciento anual.

b. Dar prioridad al desarrollo del sector agropecuario.

c. Corregir desequilibrios regionales y de las distintas ramas de actividad.
d. Distribuir mas equitativamente el ingreso nacional.

e. Aumentar el bienestar social.

f. Estimular el ahorro interno, como base para financiar el desarrollo.

Para apoyar la ejecucion del Plan se cre6 la Subcomision de Inversion Financiamiento,
con la funcion de jerarquizar el gasto de inversién y su financiamiento. Ademas, se
establecié una Comision de Administracion Publica (CAP), como apoyo a las tareas de

planeacion.

El PDES presenta ventajas, como sefialar la forma en que se pueden alcanzar los
objetivos y mencionar los mecanismos para coordinar las decisiones; sin embargo, no
especifica a los responsables ni los instrumentos necesarios para la ejecucion de las
politicas econémicas. Tampoco prevé la necesidad de contar con un organismo
encargado del control y ejecucidon del proceso de planeacion.

Con este plan, se mostr6 que el sector privado no podia regularse mediante una
planeacion indicativa, sino que era necesario inducir actividades indispensables y
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desalentar las que no eran prioritarias, sobre todo en materia regional. De las metas
pretendidas por el plan se observaron los siguientes resultados:

1. Se rebaso la tasa de crecimiento anual; se alcanz6 un promedio del 6.9 por ciento.

2. Las importaciones incrementaron, debido a la necesidad de adquirir productos
alimenticios.

3. Se aument6é la exportacion manufacturera y disminuyeron la agricola, minera y
petrolera.

4. Se proponia financiamiento de un 90 por ciento con ahorro interno’®.

5. La meta de tasa de crecimiento agropecuaria era del 5.3 por ciento y se logré un 2.7
por ciento.

6. El sector industrial tuvo un crecimiento mayor al proyectado.

7. Las inversiones en bienestar social fueron superiores a las sefialadas.
3.7 Programa de Inversion y Financiamiento del Sector Publico Federal 1971-1976

Fue elaborado por la Secretaria de la Presidencia y la de Hacienda y Crédito Publico,
como un intento para contrarrestar las tendencias al estancamiento econémico.
Pretendia equilibrar el gasto de inversion con los recursos financieros, mediante una
programacién muy cuidadosa de la obtencién, uso y destino de los mismos. Proponia la
realizacion de un plan anual de inversion, con el objeto de un mayor control de los
recursos. Asi, encargaba a la Subcomisién de Inversion y Financiamiento (integrada
por representantes de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico) la elaboracién,
control, evaluacién y asesoria de los programas de las distintas dependencias. El

programa tenia como principales objetivos:

a. Un incremento del PIB anual de por lo menos el siete por ciento.

b. Disminuir el desempleo en las areas rurales deprimidas; elevar la productividad.

c. Mantener el equilibrio entre el gasto y los recursos financieros.

d. Elevar el ahorro paraestatal y orientar el crédito externo, para reducir el déficit en

cuenta corriente de la balanza de pagos.

’® Cabe precisar que de 1966 a 1970 la inversién total fue financiada en el 85 por ciento con recursos
internos y un 11.4 por ciento con externos.
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El Programa muestra la importancia de la organizacion de los recursos financieros, su
destino y calendarizacién. Luis Echeverria public6 una serie de acuerdos con el

objetivo de descentralizar la actividad planeadora. Los principales son:

a. Las unidades de programacion en secretarias y departamentos de estado,
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal para el desarrollo,
mediante la coordinacion de los programas y metas de los organismos publicos
(11/08/71).

b. La Comision Nacional Tripartita (10/06/71) recomendaba al Presidente 10 obreros,
10 empresarios y cinco funcionarios federales, sobre las inversiones, productividad,
descentralizacion industrial, desempleo, capacitacion de los recursos humanos,

exportaciones, carestia de la vida, vivienda popular y contaminacion ambiental.

c. 28/11/73 Se crea la Comisién Intersecretarial que coordind a las secretarias y
departamentos de estado, para el mejoramiento de las comunidades indigenas.

d. La Comisiéon Nacional de Desarrollo Regional (28/01/75) programé y sugirio la

programacién de la inversién publica federal a escala regional.

e. La creacién de la Comisién Nacional Coordinadora del sector agropecuario,
(9/07/75), que integré programas de los organismos y dependencias de la Comisién,
para apoyar el PND agropecuario y forestal. Instaurd el andlisis y la evaluacién de
proyectos de inversién en materia agropecuaria; también sugiri6 realizar estudios sobre

el sector.

f. La Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano (28/06/76) elabor6é el PND

urbano.

Cabe sefalar que la descentralizacion enfrentd crisis de crecimiento (regional) agricola,
demografico, industrial (desequilibrado en los bienes de produccion), asi como
dependencia externa cada vez mayor y monopolizacién creciente de la economia. Las
medidas tomadas estancaron la produccién y la contraccion de la inversion privada
durante 1971 y parte de 1972.
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A fines de 1972 se obtuvieron recursos por endeudamiento interno y la intensa emision
monetaria provocé inflacién, asi como aumento de los precios de productos de

empresas estatales y aumento en la carga fiscal.

La ampliacién de la demanda interna y el incremento en las exportaciones reactivaron
la economia de 1972 a 1974, pero para finales de 1975 se gener6 desaceleracién, por
la disminucién del poder de compra de los asalariados y por la contraccion de la
demanda de la economia de Estados Unidos, lo que implicé disminucién en las
exportaciones a ese pais. Entrando 1976, la economia se deterior6 y el pais entr6 en

crisis por:

1. La depresion econdmica de Estados Unidos en 1975
2. Las deficiencias en politica econémica.

De 1975 a mediados de 1976, la produccion industrial decrecio, el desempleo aumenté
y el salario disminuyd. Las industrias estratégicas se vieron afectadas (siderurgia,
quimica y la producciéon de maquinaria agricola y camiones), lo que explica el aumento
(1971-1975) de la inversion publica hacia los insumos basicos y la reorganizacion de la
agricultura. El financiamiento deficitario de la inversién publica y las limitaciones de la

estructura econdmica condujeron a una situacién critica.

Por ultimo, las medidas de politica econémica, 1970-1976, se financiaron con gasto
publico deficitario, ocasionando un deterioro de la economia. Se atacaron los
desequilibrios con acciones aisladas y algunas con efecto negativo en el sistema

financiero interno, como la dolarizacion y la salida de capitales.
3.8 Plan Global de Desarrollo, 1980-1982
Fue elaborado en la administracion de José Lépez Portillo por la Secretaria de

Programacién y Presupuesto, tomando en cuenta los planes sectoriales y programas

nacionales realizados a partir de 1977. El plan se integré por la parte:
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1. Politica, basada en principios de la Revolucion de 1910 y la Constitucion de 1917, la
rectoria de la economia del Estado, la economia mixta y las libertades econdémicas.

2. Econdmica, con base en la creacion de empleos y en dar lineamientos para el
manejo de los instrumentos de politica econdmica.

3. Social. Consideraba necesario establecer un equilibrio entre salarios, precios,

utilidades e impuestos, como base para el desarrollo social.

El Plan recomend6 acciones para elevar la participacion de los asalariados en el
ingreso nacional y considera tres etapas en la economia: 1. Superacion de la crisis, 2.
Consolidacién de la economia, y 3. Crecimiento econémico alto sostenido. En el
aspecto econdémico nombra como prioritario al sector agropecuario y al de energia,
COmo un nuevo recurso para salir de la crisis y una oportunidad para transformar la

sociedad.

En el sector industrial, el PGD pretendia la desconcentracion de la actividad,
orientandola hacia las fronteras y las costas. En el sector agropecuario, recomendaba
la revisibn de la estructura de precios para fomentar la produccion y promover la
organizacion de los productores. Orientaba al sector comercial hacia la modernizacién
de los sistemas de distribucién, para mejorar el abasto y los precios. El documento

nombraba como objetivos nacionales:

Fortalecer la Independencia de México.
Dar a la poblacién empleo y minimos de bienestar.
Lograr un crecimiento alto y sostenido.

oo oo

Mejorar la distribucion del ingreso.

Para logra los objetivos, el Plan se apoyaba en la Reforma Politica, la Alianza Popular
Nacional y Democratica para la Produccion y la Reforma Administrativa. Su
financiamiento estaba basado en los recursos de la venta del petréleo, en el incremento
de los ingresos publicos, la generacién del ahorro interno y la formacion de capital. La

estrategia de desarrollo regional se sustenta en politicas, entre las que destacan:

1. La generacion de empleos.
2. Modernizacién de los sectores productivos.
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. Racionalizacién del consumo y estimulo a la inversion.

. Crecimiento acelerado del sector agropecuario.

3

4

5. Impulso al Sistema Alimentario Mexicano.

6. Canalizacion de los recursos petroleros a los objetivos del plan.

7. Aumento en el nivel de vida de la poblacién marginada.

8. Reduccidn del crecimiento de la poblacion.

9. Incremento del consumo.

10. Reducir y controlar la inflacién.

11. Coordinacién entre los sectores publico, social y privado, en el marco de la Alianza

para el Progreso.

El PGD previ6é una tasa de crecimiento del PIB de ocho por ciento anual, crecimiento
de la inversidon para el desarrollo agropecuario y rural de 22 por ciento y tendencia de
crecimiento en las importaciones. Desde 1976, México se convirti6 en uno de los
principales exportadores de petroleo, el cual fue utilizado como instrumento de la
politica econdmica y aumenté el consumo y la inversién publica privada. Existi6 una
expansion econémica, con un crecimiento del PIB, que pasé del 3.4 por ciento en 1977,
al 9.2 por ciento en 1979; el crecimiento de la inversién publica promedio fue del 10 por
ciento anual; se dio un notable aumento en las importaciones y los productos del sector
agropecuario crecieron al 2.7 por ciento anual. El sector industrial tuvo incremento
promedio de cinco por ciento anual, destacando el petrdleo y la petroquimica.

Sin embargo, a mediados de 1981, por factores externos, como la disminucion del
precio internacional del petréleo, se observé un comportamiento negativo del PIB para
1982. Para enfrentar la crisis, se recurridé al financiamiento externo; la deuda externa

paso6 de 29 mil 700 millones de délares, en 1977, a 80 mil 800 millones en 1982.

En 1979 se ampli6 la prestacion de servicios de salud a 10 millones de campesinos
marginados; existié un convenio entre la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) y el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), para establecer y operar un plan de solidaridad social por cooperacién
comunitaria; asi surgié el Programa IMSS-Coplamar, cuyos costos de inversion vy
operaciéon fueran cubiertos por el gobierno federal; a Coplamar le correspondia la
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obtencion de los recursos necesarios y al IMSS administrar y contabilizar los fondos
para proporcionar servicios de salud.

En 1983, el IMSS se hizo cargo del programa, conociéndose en 1990, como IMSS-
Solidaridad; desde entonces ha tenido gran importancia por sus recursos y cobertura
en salud. Este programa del IMSS se aparté del modelo Mexicano del Seguro Social y
modifico la funcion tradicional de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) como
otorgante principal de servicios de salud a la poblacién no asegurada.

Durante la etapa de centralizacién, en mayor medida en la SSA, pero no ajena a IMSS-
Coplamar, se mejoré la salud de los mexicanos, se favorecié la promocién de la salud y
el desarrollo de la medicina preventiva. Asimismo, se construyeron centros de salud,
clinicas y hospitales y se capacitdé personal. En 1984, el programa IMSS-Coplamar
(Solidaridad) pasaria a ser responsabilidad de los gobiernos estatales. La
descentralizacién pretendié unificar en cada entidad federativa los servicios de salud de
la SSA, los del IMSS-Coplamar y los de los gobiernos estatales.

3.9 Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988

En el gobierno de Miguel De la Madrid, el entorno internacional de su PND’’ se
caracterizd por una contraccion del mercado; una elevaciéon del precio de productos
manufacturados y de bienes de capital y el mantenimiento o depresion de los precios
de las materias primas, ocasionando faltas de divisas necesarias para el desarrollo del
aparato productivo y de las importaciones basicas para su funcionamiento;
concentracion del capital; concentracion del mercado de capitales y ocaso del “boom
petrolero”, ya que el control de los precios pasdé de los paises productores a los
consumidores. Por su parte, la situacion interna de México reflejé la superacion del

modelo de desarrollo econdmico basado en la situacidén de las importaciones.

Internacionalmente, la inflacién llegd al cien por ciento, con deterioro del poder

adquisitivo y condiciones de inestabilidad general; un elevado déficit publico, de

"Instituto Nacional de Administracion Publica, Revista de Administracién Publica (RAP) EIl Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, numeros 55 y 56, México, INAP, julio-diciembre de 1983.
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aproximadamente el 17.6 por ciento respecto al PIB. Asimismo, hubo incremento en el
desempleo, existi6 inestabilidad en el sistema financiero, y se establecié el control de
cambios; se establecieron compromisos con el FMI; se contrajo el mercado como
resultado de las politicas secesionistas implementadas para controlar la inflacién;
existié insuficiencia de divisas para el funcionamiento del aparato productivo, y

disminuyeron las inversiones publicas y privadas, por la baja en los ingresos publicos.

La Ley de Planeacion, expedida el 5 de enero de 1983, elev6 a rango constitucional la
planeaciéon de la economia; establecié la creacién del Sistema de Planeacién
Democratica y la elaboracién del PND. Esta ley fij6 como objetivo de la planeacién el
encauzar las actividades de la administracion publica federal y garantizar la
participacion social en la integracion del plan y los programas de desarrollo.

En este marco normativo, se elabor6 el PND, 1984-1988, y se dio caracter permanente
e institucional a la participaciéon popular, formandose para tal objetivo los Foros de
Consulta Popular, donde se canalizaron las demandas de todos los grupos sociales
para integrarlas al plan, el cual se divide en cuatro apartados:

A. Aspectos politicos

Se especifica la obligacion de sujetar los programas de la administracién publica
federal al PND y la formulacion del plan como mandato constitucional, bajo la
responsabilidad del poder ejecutivo. Expresa como orientaciones del estado al
nacionalismo revolucionario, la democratizacion integral, la sociedad igualitaria, la
renovacion moral, le descentralizacion de la vida nacional, el desarrollo econémico,
empleo y combate a la inflacion y la planeacién democratica. Los principales
fundamentos regionales del plan son:

a. La descentralizacion de la vida nacional, sentando sus bases sobre el federalismo y
fortaleciendo diferentes niveles de gobierno en la busqueda de un equilibrio territorial.
b. Reforma juridica para los tres poderes, con el propésito de adecuarse a las
circunstancias actuales.

c. Participacion creativa de la sociedad civil.

d. Generacién de empleos, como propdésito rector de la sociedad igualitaria.
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e. Se definié a la planeacion como mecanismo que permite ordenar las demandas,
establecer prioridades, fijar metas, asignar recursos, definir tiempos, articulando y
armonizando el esfuerzo colectivo a propdsitos comunes y donde el estado juega un
papel preponderante en su caracter de rector de la sociedad.

f. Politica demogréfica, tendiente a incrementar la calidad de vida, acceso generalizado
a las condiciones minimas de bienestar y regulacion de los procesos demograficos.

B. Aspectos econémicos y sociales

Se mencionan cuatro objetivos del desarrollo: 1. Conservar y fortalecer las instituciones
democraticas. 2. Vencer la crisis. 3. Recuperar la capacidad de crecimiento. 4. Iniciar
los cambios cualitativos que requiere el pais en sus estructuras econémicas, politicas y
sociales. La estrategia econdmica y social del plan se centra en dos lineas de accién:

1. Reordenamiento econdémico, a través de abatir la inflacion y la inestabilidad
cambiaria, proteger el empleo, la planta productiva y el consumo basico, asi como
recuperar la capacidad de crecimiento sobre bases diferentes.

2. Cambio estructural, basado en las siguientes seis orientaciones, que guiarian las
acciones globales, sectoriales y regionales del plan:

a. Enfatizar los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento.

b. Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo, para lograr un sector
industrial integrado hacia dentro y competitivo hacia fuera.

c. Adecuar el sector de servicios a las necesidades de la produccion y el consumo.

d. Descentralizar en el territorio las actividades productivas y el bienestar social.

e. Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del desarrollo.

f. Preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrollo nacional.

C. Politica sectorial

La politica sectorial considera la existencia de dos sectores estratégicos para el
desarrollo econdmico: el agropecuario y el industrial. En el sector agropecuario, los
recursos se habian canalizado preferentemente a los distritos de riego y a las grandes
explotaciones; se reconocia la existencia de problemas estructurales y la necesidad de
profundas reformas agrarias. Los principales aspectos que se plantean en este
apartado, referente a la politica sectorial, son:
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a. Desarrollo rural integral, con el objetivo de incrementar los niveles de bienestar de la
poblacion rural, con base en su participacién organizada, y la plena utilizacién de los
recursos naturales y financieros. Se pretendia, ademas, generar empleos permanentes
y mejorar la distribucién del ingreso, ampliar y fortalecer la produccién de alimentos
basicos, realizar un intercambio justo entre el sector agropecuario y el industrial.
También, articular los sectores agricolas, pecuario y forestal, entre si y con los demas
sectores; mejorar la balanza comercial, sustituyendo importaciones y promoviendo
exportaciones. La estrategia para el desarrollo rural establecia como necesaria la
atencion de las necesidades basicas de la poblacién rural, considerar la participacion
como esencia del desarrollo social, reorientar la estructura productiva para establecer
la base econdmica del desarrollo del campo y responder a las necesidades de
alimentacion del pais.

b. Reforma agraria integral con el propésito de repartir toda la tierra legalmente
afectable, otorgar seguridad juridica a las diversas formas de tenencia, consolidar la
estructura interna mediante la organizacién, el empleo productivo, alentar la renovacion
moral entre los sectores involucrados y lograr una participacion democratica en el
marco de la planeacion.

c. Agua. En este sector, los programas de mediano plazo tendrian como objetivos:
racionalizar el uso del recurso y su aprovechamiento; crear la infraestructura hidraulica
necesaria para controlar el liquido; administrar con eficiencia y eficacia los recursos;
abatir y controlar la contaminacién.

d. Pesca. En esta materia, el documento expresa como objetivos fundamentales:
mejorar las condiciones alimentarias de la poblacién; generar empleos, especialmente
en zonas y grupos rezagados; captar divisas; promover el desarrollo comunitario y
mejorar el nivel de vida de los trabajadores del sector.

La estrategia del programa de pesca se basd en el incremento y racionalizacién de la
explotacién pesquera, sobre la base de la soberania nacional. Se establecieron lineas
de accion y proyectos estratégicos sobre captura, acuacultura, industrializacién,
comercializacion, transporte y organizacién. Asimismo, capacitacion, investigacion y
tecnologia; consumo, administracién, planeacion fomento, regulacién pesquera y
financiamiento.

e. Bosque y selvas. Esta area tiene como propésitos el cambio en la calidad de vida de
las poblaciones en las zonas forestales, la explotacién racional de los recursos y la
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satisfaccion del mercado nacional, conservando el equilibrio ecoldgico. Se establece
como estrategia el fomento a la creaciéon de cooperativas, la promocion al cultivo del
recurso forestal y su conservacién y el mejoramiento en las técnicas para su
aprovechamiento: reforestar los bosques, elaborar un programa forestal y buscar su
eficiencia, reorganizar a las empresas paraestatales, buscar el equilibrio ecolégico, la
participacion activa de los estados y el fomento a la investigacién y desarrollo de la
tecnologia apropiada.

d. Politica regional. En este aspecto, el Plan Nacional de Desarrollo consideré la
descentralizacion como un imperativo para la consolidaciéon politica, econdémica,

administrativa y cultural, por lo que se fijaron objetivos, tales como:

1. Obtencién de un desarrollo estatal integral, dando preferencia a las entidades menos
desarrolladas. Entre las acciones para lograrlo, destacan: organizacion de sistemas de
planeacion en cada una de las entidades federativas, elaboracion de planes estatales,
aumento de la autonomia del municipio mediante el fortalecimiento de su economia,
establecimiento de convenios Unicos de desarrollo y participacién social en los
programas de desarrollo regional.

2. Sentar las bases para una mejor integracion de las diversas regiones del pais al
desarrollo.

El Plan sefala una estrategia de redespliegue territorial de la economia, que

basicamente se puede enunciar de la siguiente manera:

a. Frenar las migraciones hacia la metrépoli, fortaleciendo las condiciones del
desarrollo rural en las zonas de expulsion.

b. Consolidar sistemas urbanos y de intercambio a escala regional, en el occidente del
pais y en el Golfo de México.

c. Revertir la tendencia concentradora de la zona metropolitana de la ciudad de México,
procurando condiciones de vida dignas y opciones viables de desarrollo para quien vive

en ese territorio.
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3.10 Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994.

Este plan fue elaborado en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, con la intencién de
pactar un Tratado de Libre Comercio (TLC) y la necesidad del Ejecutivo de reconstruir
la imagen presidencial, ya que los resultados de las elecciones de 1988 cuestionaron
su legitimidad, misma que formé parte del proceso de negociacion del TLC.

El entorno macroeconémico estuvo caracterizado por la adopcién de politicas
econémicas neoliberales, con venta de empresas paraestatales, reduccién del gasto
publico, contenciéon de la inflacion mediante mecanismos de concertacién con los

diversos sectores de la economia y el inicio de un proceso de apertura comercial.

El PND tenia entre sus objetivos: a. El mejoramiento productivo del nivel de vida de la
poblacion, b. La estrategia para lograrlo fue la modernizacién nacional, que previé que
el primer sujeto de la modernizacién seria el Estado Mexicano, con los diversos

sectores y grupos sociales y con los ciudadanos.

A. Participacion y concertacion social

Para asegurar la participacién amplia y responsable de la sociedad, el gobierno junto
con ésta, deberia atender los siguientes aspectos:
a. Fortalecimiento de los cauces de concertacidon con las organizaciones de la
sociedad.
b. Democratizacion de las organizaciones representativas de la sociedad.
c. Participacién de la mujer y la juventud.

B. Estabilizacion y modernizacion de la economia

Las acciones correspondientes al mantenimiento de la estabilidad eran aplicables a
todos los campos de la politica econdmica. El plan previé aumentar la satisfaccion de
objetivos con los recursos disponibles para el crecimiento, por lo que se debian atender
los siguientes aspectos:

a. Modernizacién del campo.

b. Modernizacién de la infraestructura.
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c. Modernizacién de las telecomunicaciones.
d. Modernizacion del turismo y de la empresa publica.

e. Politicas conducentes a un mejor desarrollo tecnologico.

C. Empleos y atencion a las demandas sociales

La estrategia del mejoramiento del nivel de vida buscaba impulsar el aumento de las
remuneraciones y de su poder adquisitivo y proteger el bienestar social mediante
acciones directas e indirectas, de acuerdo con los siguientes lineamientos:

a. Aumentar el empleo y los salarios reales.

b. Mejorar y ampliar la educacién.

c. Consolidar una politica tributaria que propiciara una mejor distribucién del ingreso.

La alta prioridad que se asignaba, en la estrategia general de desarrollo del Plan, a la
atencién de las demandas sociales basicas, requeria el establecimiento de lineas de
politica que aseguraban un amplio esfuerzo en ese sentido. Tales politicas fueron:

a. Asignar al gasto social la maxima prioridad en los presupuestos anuales de egresos
de la federacion.

b. Atender eficaz y oportunamente la demanda de garantia a la seguridad social y la
justicia.

c. Atender prioritariamente las necesidades basicas de la poblacién.

D. Ambiente y pobreza

Cabe mencionar la influencia de la preocupacion ambiental internacional, por la que se
precisaron las tareas relacionadas con la ecologia y se establecieron los siguientes
propésitos:

a. Ordenamiento ecolégico de las zonas y regiones del pais.

b. Conservar y usar adecuadamente los recursos naturales.

c. Detener y revertir la contaminacion del agua.

Para atender las demandas mas apremiantes de las comunidades marginadas,
fundamentalmente por los efectos del neoliberalismo, globalizacién y crisis, se
considero:

a. Asignar proporciones presupuestales crecientes a la atencion del bienestar de los
grupos de menores recursos en el campo y las ciudades.
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b. Extender a todas las zonas indigenas los programas de desarrollo integral.

c. Elevar el rendimiento social de los recursos.

3.11 Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000"®

Los principales retos de la administracion de Ernesto Zedillo, en relacién con el
desarrollo social, fueron pobreza y desigualdad. El propuso una politica federalista y
participativa. Se trataba de dar recursos y exigir responsabilidades a los gobiernos
estatales y municipales. La educacion era prioritaria, junto con las areas de salud,
vivienda, desarrollo rural y politica poblacional. Algunos grupos (mujeres indigenas)
fueron objeto de atencién especial.

Se dio un auge del Federalismo y la Descentralizacion en México, para acercar al
Estado con los ciudadanos. Se cuestioné la capacidad de los gobiernos subnacionales
para asumir sus nuevas responsabilidades y se advirtié el peligro del surgimiento de
casicazgos. También se sostuvo que, dada la debilidad administrativa local, podrian
profundizarse las desigualdades sociales.”

El Plan tenia la urgencia de superar la crisis financiera y econémica, para volver a
crecer (hasta una tasa del cinco por cinto anual) y alcanzar cada uno de sus cinco
objetivos: 1. Soberania. 2. Estado de Derecho. 3. Desarrollo democratico. 4. Desarrollo

social. 5. Progreso econémico.

Se enfatizaron aspectos cualitativos. El Plan buscaba dar continuidad y profundizar en
cambios estructurales iniciados en la ultima década, pero de manera integral. En lo
econémico, lo politico y lo social avanzé a través de una alianza nacional, en la que se
preveia corresponsabilidad entre el gobierno y la sociedad civil. Se intent6é lograr un
avance sostenido, con justicia, democracia, legalidad, moderacién de las
desigualdades sociales y capacidad de autodeterminacion interna y externa.

78 Plan Nacional de Desarrollo (PND), “Examen de la Situaciéon Econémica de México”, Banco Nacional
de México, Volumen 71, Numero 835, mensual, 06/01/95.

7 Tamayo Flores, Rafael, y Hernandez Trillo, Fauto (Coordinadores), Descentralizacion, Federalismo, y
Planeacion del Desarrollo Regional en México ;cdomo y Hacia Dénde Vamos?, México, Centro de
Investigacién y Docencia Econdmica- Tec. De Monterrey y Miguel Angel Purrua, 2004
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Sus retos fueron: vencer la crisis, consolidar y continuar con la reforma estructural y
generar una base solida de ahorro. El crecimiento ha de darse por mejorias, en
cantidad y calidad, de los factores de la produccion, a través de la inversion y del
aumento de productividad y la combinacion de trabajo y capital.

El PND ratificé el ejercicio de la Presidencia, regido por la ley y en armonia con los
otros poderes. Propuso nuevos equilibrios: federalismo, reformas estatales, politico-
electorales y de administracidén publica; se descentralizaron y desconcentraron
decisiones y se acotaron las facultades legales (y extralegales) del titular del Ejecutivo.
Se abrieron paso diversas iniciativas politicas y sociales, que evaluaron retos vy
participaron concertadamente y con responsabilidad. Sus objetivos fueron:

a. Lograr un crecimiento econdmico sustentable para fortalecer la soberania y el
bienestar social.

b. Crear los empleos que demandaba la PEA y su crecimiento cercano al tres por
ciento. Reducir el desempleo y mejorar su calidad; el PIB debia crecer casi cinco por
ciento anual y la inversion total debia exceder de 24 por ciento PIB.

c. Que el ahorro externo aumentara progresivamente, para que a finales de siglo fuera
equivalente a por lo menos 22 por ciento del PIB.

d. La evolucién de la economia no era satisfactoria y tuvo los siguientes sintomas
adversos.

- Estructura con severas distorsiones y rigideces.

- Insuficiencia de ahorro interno.

- Periodos con amplia disponibilidad de ahorro externo, vinculados con procesos de
sobrevaluacion del tipo de cambio, déficit externo, caida del ahorro interno y expansién

acelerada de la demanda agregada.

Para favorcer el empleo intensivo de mano de obra, era necesario elevar la
productividad laboral y debia alentarse un aumento permanente de la eficiencia general
de la economia, limitada por insuficiencias de la infraestructura y de calidad y costo de
insumos basicos, asi como por el retraso tecnolégico y la existencia de pasadas

regulaciones e inequidades en la competencia.
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Fue pertinene revisar diversos aspectos de orden institucional que hoy provocan
rigideces en el funcionamiento de los mercados laborales e impiden mayor absorcién
de mano de obra. Todo esto reclamaba un esfuerzo extraordinario en materia de
capacitacion laboral, tendiente a elevar progresivamente la productividad.

Deben considerarse todos los factores que hoy inhiben el empleo de mano de obra. Por
ejemplo, los costos que, sin formar parte de las remuneraciones de los trabajadores,
significan una erogacién, cuyo calculo se vincula a la némina, y que constituye una
suerte de impuesto al empleo. Y es que alcanzan mas de 30 por ciento del costo
directo de los salarios. Asi, se vinculan con las aportaciones para seguridad social,
pero los trabajadores no perciben una relacién directa entre esas aportaciones y los
beneficios y las consideran como un impuesto y no como parte de las remuneraciones.

Otro caso, los impuestos sobre la némina.

Es fundamental identificar que otros aspectos del marco institucional de los mercados
laborales deben transformarse, lo que implica la elaboracion de un diagnéstico
profundo de tales mercados y de las instituciones que los regulan. Supone analizar las
circunstancias que determinan los términos de las relaciones laborales, tales como
movilidad de la fuerza de trabajo, modalidades de remuneracion, condiciones de
seguridad y riesgo laboral, manera como establecen o finiquitan relaciones de trabajo e
instrumentos para resolver conflictos. El gobierno respaldara las propuestas que
promuevan el funcionamiento adecuado de los mercados ocupacionales, coadyuven al
equilibrio entre factores de la produccion, introduzcan certidumbre en la relacion laboral
y modernicen al sistema de justicia laboral. Politica ambiental para un crecimiento
sustentable: contar con un sistema de incentivos que, a través de normas e
instrumentos econdmicos, alienten a productores y consumidores a tomar decisiones
que apoyen la proteccion del ambiente. Evitar que quienes provoquen costos
ambientales los trasladen a los demas y permitir que los que protejan al ambiente y a

los recursos reciban estimulos permanentes.
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3.11.1 Impacto del Progresa en la matricula escolar®

El Progresa (Programa de Educacion, Salud y Alimentacién) es el mas evaluado. Fue
un componente educativo para romper el circulo vicioso de transmisién de la pobreza,
mediante becas educativas a madres de los estudiantes, por la asistencia regular (al
menos 85 por ciento de los dias de clases), desde el tercer afio de primaria al tercero
de secundaria. Las becas son crecientes conforme avanzan de grado y, en secundaria,
son mas altas para las ninas. Una beca educativa de una nifia en secundaria era dos
veces y medio el apoyo monetario para alimentos de todo el hogar. Las becas se
suspendian en vacaciones de julio y agosto. Todos los apoyos se entregaban
bimestralmente, a bimestres vencidos. Las proporciones de pobres matriculados en
estas localidades que aprobaron el cuarto grado, cayeron de 83.8 a 76.8 por ciento.

La primera generaciéon de esta clase de programas®' estuvieron ligados a la crisis
agricola, 1965. Para destinar recursos publicos hacia los pobres del campo, mediante
el Programa de Inversién para el Desarrollo Social (PIDER, 1973 y 1982) y la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(Coplamar, 1977 y 1982), y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM-1980). El Pronasol,
1989, segunda generacion que corresponde a los Fondos de Inversiéon Social
propuestos por el Banco Mundial, durante los afios 80, para hacer frente a los costos
sociales de la crisis de la deuda externa y las medidas de ajuste estructural
recomendadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI), primer programa de
combate a la pobreza vinculado al nuevo modelo exportador, que se caracterizd por
promover un alto grado de participacion y organizacion de los beneficiarios y por buscar
una alta flexibilidad para financiar y ejecutar proyectos comunitarios.®

En 1997, tercera generacién, mas focalizado y orientado a desarrollar las capacidades
de las personas y las familias, a través del mejoramiento de las condiciones de

educacion, salud y alimentacion de nifios, ninas y de sus madres, pertenecientes a

8 paul Schultz para el IFPRI en materia del impacto del Progresa en la inscripcion escolar, se denomina
Evidencia preliminar del impacto de Progresa en la inscripcién a la escuela en 1997 y 1998. El segundo,
Subsidios escolares para los pobres: evaluando la estrategia mexicana de reduccién de la pobreza.

8 Jornada, México,10/06/02, p.26

8 para una exposicion detallada sobre esta clase de programas se recomienda la lectura de Schteingart,
Martha. “Las politicas sociales para los pobres. El caso de progresa”, que también aparece en esta
publicacion.
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familias rurales en la pobreza extrema, a través de un paquete de servicios sociales y

transferencias monetarias.

Comparado con el Pronasol, se planteé como su alternativa, por su manipulacién
politica, clientelismo y neopopulismo y su vinculacion con Carlos Salinas de Gortari.
Pronasol ejercié durante sus primeros cinco afos un total acumulado de 12 mil millones
de délares, es decir un promedio de dos mil 400 millones de délares anuales. Entre
1989 y 1994, Pronasol representd en promedio anual, el .51 por ciento del Producto
Interno Bruto. Pronasol fue el eje de la politica social salinista de combate a la pobreza;
Progresa, en 1997, representaba s6lo el .04 por ciento del PIB.

El Pronasol fue un programa de gran envergadura. El primero fue concebido como una
estrategia para hacer frente a los costos sociales de la crisis econdmica de los afios 80
y a las politicas de ajuste que se siguieron aplicando en el primer lustro de los afios 90.
Tenia dos objetivos: uno material, que incluia la oferta de servicios publicos, provisién
de infraestructura y acciones de alivio a la pobreza; otro institucional, cuyo eje era la
reestructuracion de las relaciones entre el Estado y la sociedad (Sedesol, 1993).%
Progresa ha ejercido mil 350 millones de pesos en 1997, cinco mil 668 millones en
1998 y siete mil 714 millones en 1999, un promedio de cuatro mil 910 millones de
pesos al ano, que equivalen a poco menos de 517 millones de délares anuales.

Progresa es sélo uno de los programas de gobierno®*. En 1999 significaba el 15.8 por
ciento del total de los recursos presupuestados para combatir la pobreza (Sedesol,
1999). Progresa es mas pequeno. Las cifras muestran también otro aspecto de los
programas de tercera generacion: la busqueda de una utilizacién eficiente de recursos

escasos, que tedricamente no acepta dispendios de corte populista.

Los objetivos del Progresa son mas limitados; busca enfrentar la pobreza que “se

perpetla de generacién en generacion”, y para ello se propone:

8 Salinas a seis semanas de haber llegado al poder sefialaba: “En décadas previas, el PRI pudo contar
con los campesinos y los trabajadores sindicalizados. Ahora debemos construir alianzas con nuevos
grupos algunos de los cuales estan ahora desorganizados; otros estan organizados para varios
propdsitos pero, no quieren participar en partidos politicos. Debemos convencerlos.” Citado en Cornelius,
Wayne, Judith Gentelman y meter Smith (eds.). (1989) Mexicos Alternative Political Futures. Monograph
Series, N0.30, La Jolla Center for US-Mexican Studies.

8 |os otros dos rubros relevantes del presupuesto de combate a la pobreza en la actualidad son los
relacionados con programas vinculados a los llamados Ramo XXVI y XXXIII.

94



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

a. Mejorar sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las
familias pobres, particularmente de los nifios, nilas y de sus madres, brindando
suficientes servicios escolares y de cuidado de la salud de calidad, asi como ayudas
alimentarias.

b. Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por
la falta de salud o la desnutricion de los nifios y jévenes, ni porque realicen labores que
dificulten su asistencia escolar.

c. Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes para que
sus hijos completen la educacién basica.

d. Inducir la responsabilidad y la participacién de los padres y de todos los miembros de
la familia, a favor del beneficio que significa para los nifios y los jévenes su educacion,
salud y alimentacion.

e. Promover la participacion y respaldo comunitario en las acciones de Progresa.

Lo mas evidente del nuevo programa es, en primer lugar, la desaparicién de objetivos
politicos explicitos; en segundo lugar, su concentracion en la oferta de un paquete de
educacion, salud y alimentacion dirigido a los niflos, mujeres y jovenes; y en tercer
lugar, su incidencia en familias en pobreza extrema y residentes en zonas rurales
marginadas. Esto contrasta de manera muy clara con los alcances de Pronasol, que
incluia un rango mas amplio de acciones; se orientaba a promover la participacién
activa de los miembros de la comunidad y no de los de algunas familias, y no
funcionaba exclusivamente en las regiones mas marginadas del pais.®®> Se concluye
que Progresa muestra un enfoque mas acotado en el combate a la pobreza y una
mayor focalizacién; entre tanto, el Pronasol era mas bien un programa social de

alcance medio muy politizado.®

% Para Gustavo Verduzco, el gasto de Pronasol se aplico al bienestar social, proyectos de urbanizacion;
sin embargo la mayoria de los extremadamente pobres viven en el campo. En un estudio de Zacatecas,
Jalisco, Colima y Morelos, Pronasol no siguié la trayectoria de la pobreza pues solo una quinta parte se
destino a atender a los mas pobres. Ver: Verduzco, Gustavo. (1995) “Gobierno y pobreza en México, el
Pronasol una vision de su impacto”. Ponencia presentada en el XX Congreso de la Asociacion
Latinoamericana de Sociologia. México.

8 E| pronasol exhibié un sesgo politico, que puso en entredicho sus pretensiones redistributivas y
subrayo los intentos relegitimadores y de reorganizacién social realizados por el gobierno salinista. Ver:
Dresser, Dense. (1992) “Pronasol: los dilemas de la gobernabilidad” En El Cotidiano, No 49, p 50.
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3.11.2 Progresa y el Nuevo Modelo Econémico

Se han ubicado, tanto Pronasol como Progresa, en una estrategia de crecimiento
econémico de bajo perfil, que ha sido acompanada por altos niveles de subempleo e
informalidad.

Segun datos del INEGI, para 1995, el 27.6 por ciento de la PEA se encontraba en
situacién de subempleo visible (INEGI, 1995). Por otra parte, la OCDE afirma que
mientras en 1987 el 38.6 por ciento de la PEA urbana se ocupaba en el sector informal,
para 1995 el 44.4 por ciento se encontraba en situaciéon de informalidad (OCDE,
1997:83). En su estrategia, el nuevo modelo econémico ha desestimado a la pequena y
mediana industria, que cuentan con perfiles tecnolégicos relativamente bajos, que
emplean gran cantidad de mano de obra y se orientan al mercado interno. Pero sobre
todo, el enfoque neoliberal no ha alentado la produccion agricola.

En el Progresa, la focalizaciéon en regiones rurales, su atencién a una poblacion fuera
del mercado, sin tierras y sin ingreso, sus objetivos de proporcionar educacion basica,
salud y alimentacion, no parecen suficientes para garantizar que sus beneficiarios
obtengan en el mediano plazo una nueva y mejor ubicacion en la sociedad. Quienes
son beneficiados por el programa no podran encontrar trabajo en el campo, donde
residen, ya que invertir en él no es una prioridad federal. Por otro lado, el acceso a una
educacion basica (primaria y/o secundaria), que no intenta capacitar a los individuos
para competir en el plano nacional o internacional, tampoco parece una via franca para
garantizar la superacién de su situacién socioeconémica, a través de su eventual
participacion en mercados de trabajo urbanos, donde, en el caso de las manufacturas,
debido a la regulacién estatal, los salarios son muy bajos®’. En el caso del sector
servicios, se vive en condiciones de informalidad y consecuentemente al margen de la
seguridad social. Con ese telén de fondo, resulta pertinente recordar a Amartya Sen,
para quien la evaluacién de instituciones politicas o programas sociales, en términos de
justicia, debe centrarse en el andlisis de la libertad real que se confiere a las personas
para elegir su modo de vida. En ese tenor, es evidente que con la interaccién entre la

politica econémica y el Progresa se cierran las posibilidades para que los beneficiarios

8 Recordemos por ejemplo que en la industria electronica en el estado de Jalisco se pagan en promedio
hasta dos salarios minimos que no son suficientes para cubrir las necesidades de una familia.
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de ese programa sigan viviendo en el campo, y abre una via Unica la migracién hacia

centros urbanos, donde, como deciamos, el empleo es escaso y precario.

Su sentido de justicia se reduce a garantizar un minimo de salud, educacién basica y
alimentacion a niflos y nifas de familias extremadamente pobres, asi como a sus
madres; mas bien se trata de dotar de capital humano (educacion basica) a algunos
pobres extremos, para que en el mejor de los escenarios posibles, logren ser
simplemente pobres.

Progresa aparece como un programa mas técnico, menos politizado que el Pronasol,
pero mas centralizado, con alcances menores, menor coordinaciéon con el resto de la
politica de combate a la pobreza y promotor de una participacién social de baja
intensidad, en la medida que establece como espacio de operacion el interior de las
familias beneficiadas, en lugar de favorecer formas de organizacion social autobnomas
con una base comunitaria. Se busca realizar, en el disefio y operaciéon de un programa
social, su descentralizacion, entendida, por una parte, como el traslado de algunas
decisiones y de algunos servicios tradicionalmente operados en el ambito federal, hacia
otros niveles de gobierno, estatales 0 municipales, o hacia instancias de organizacién
comunitaria o civil. Por otro lado, con la supervisién de las funciones sociales por parte
de organismos sociales, la recentralizacién se ve confirmada, también, porque el
programa funciona de manera vertical, controlado por instancias federales y bajo la
direccion de una burocracia y un cuerpo técnico que determina su funcionamiento.
Esto, podria argumentarse, favorece su operacibn mas eficiente, porque evita
distorsiones derivadas de la existencia de poderes locales, que pueden modificar los
objetivos del programa. Sin embargo, también supone de entrada un rechazo a una
articulacion mas intensa, con otros niveles u otras ramas de gobierno y con la sociedad
organizada. A la recentralizacion debe verse como un paso atras en la organizacién del
Estado en los planos federal, estatales y municipales; asi como la redistribucion del
poder hacia los ayuntamientos, gobiernos estatales, comunidades y organizaciones

sociales, debe verse como un avance democratico.
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3.11.3 Selectividad y exclusién social

Que se abandonen las politicas de cobertura universal (Lerner, 1996: 31). Esta
selectividad suele justificarse argumentando la imposibilidad financiera de los Estados,
para cubrir grandes programas sociales. Ademas, se manifiesta la conveniencia de
desplazar la atencion de la intervencion social de los sectores medios y trabajadores
calificados, hacia los mas pobres. Otro patrén frecuentemente implicito, es de caracter
politico y es el entrelazamiento de estos programas con objetivos de seguridad
nacional, como consecuencia de los conflictos sociales violentos que se han producido
en zonas de alta marginacién, como Chiapas o Guerrero, en nuestro pais. Utiliza como
pauta de selectividad de sus posibles beneficiarios el indice de marginacién por
localidad elaborado por el Conapo®, lo que lo ha orientado a concentrar su accién en
las zonas rurales mas marginadas.

Después de hacer este primer gran recorte y de eliminar tacitamente a grandes
segmentos de la poblacién, Progresa elabora padrones de familias en la pobreza
extrema en cada una de las regiones seleccionadas, tomando en cuenta criterios
socioeconémicos, tales como: jefatura del hogar, caracteristicas de tamafo de los
hogares, composicién por sexo y edad de los miembros de los hogares, alfabetismo y
nivel educativo de cada integrante, actividad econémica e ingreso de las personas,
posesion de bienes, caracteristicas de la vivienda y presencia de discapacitados. Esos
indicadores se usan para aplicar un sistema de puntajes homogéneo en todo el pais.
La l6gica del proceso de seleccidn es binaria: separar hogares en la pobreza extrema y
hogares no pobres, usando como punto de corte el nivel de ingreso correspondiente a

la canasta normativa alimentaria.
Se han hecho innumerables criticas a estos mecanismos de selectividad del programa,
entre ellas destacan dos aspectos técnicos muy importantes y un hecho muy

significativo:

a) El indice de Conapo mide marginalidad, no pobreza.

® Dicho indice se construye usando datos del Censo general de poblacién de 1990 y del conteo de
1995, con los siguientes indicadores: viviendas sin agua entubada sin drenaje, sin energia eléctrica, con
piso de tierra, ocupantes por cuarto e ingresos o poblacidon ocupada en el sector primario.
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b) La canasta normativa alimentaria no es un parametro suficiente para separar a los
pobres extremos de los no pobres, porque hay evidencias empiricas de que es falso el
supuesto de que los hogares que se hallan por encima del umbral minimo de
alimentacion se hallan también por encima de otras necesidades basicas.

c) Los recursos destinados al combate a la pobreza son sumamente escasos, ya que la
focalizacidén responde a la necesidad de confrontar la manifestacion de los problemas
sociales con fondos recortados. Ademas, en situacidon de crisis presupuestal, los
recursos pueden incluso disminuir, como ocurrié en 1998, cuando los programas de
combate a la pobreza sufrieron un recorte de 230 millones de pesos.

Por lo que toca a la primera critica, algo incuestionable es que el Progresa excluye a
los pobres extremos que viven en zonas que no pueden considerarse de alta o muy
alta marginacioén; particularmente hace a un lado a toda la pobreza extrema urbana. En
lo que se refiere a la segunda critica, se puede suponer que el programa considera no
pobres a muchos pobres que no padecen pobreza alimentaria, pero no por ello
satisfacen el resto de sus necesidades basicas.

Finalmente, en lo concerniente a la tercera critica, la escasez de recursos se traduce
en exclusion de familias del padrén de Progresa, por motivos estrictamente
presupuestales, no imputables a las caracteristicas socioeconémicas de las familias
que aspiran a participar en el programa. Vista asi, la selectividad del programa puede
interpretarse como altamente excluyente. En ese sentido, la heterogeneidad de los
pobres pudo agravarse por el caracter particularista de Progresa, que podia mejorar la
situacién de un grupo, manteniendo en la pobreza o la marginacién a otros. Algunos
aspectos mas, relacionados con los criterios de selectividad, tienen que ver con la
posible ineficiencia o ineficacia del programa, generadas por su intervencién en zonas
de alta y muy alta marginalidad. La falta de vinculacion explicita entre el Progresa y los
programas de dotacién de infraestructura, pudo ser muy costosa. En ese sentido, se
puede afirmar que el Pronasol tenia un mayor nivel de integracién, pues intentaba
vincular, entre otras cosas, dotacién de infraestructura, creaciobn de empresas
comunitarias y otorgamiento de becas escolares. Adicionalmente, la aplicacion de
criterios de selectividad, muy estrictos en zonas de pobreza endémica, gener6 un
encono comunitario entre quienes eran beneficiados por el programa y quienes no lo

eran. Asi, Progresa parecia preocuparse mas por contar a los pobres extremos en
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zonas marginadas, que por abordar y enfrentar las causas de la pobreza, que para
muchos estaban fuertemente ligadas a problemas de empleo e ingresos, y sélo en un

segundo momento, a problemas de capital humano.

3.11.4 Programas de combate a la pobreza

Un aspecto no desdenable de estos programas es su corta duracion. Parecen estar
condenados a existencias relativamente efimeras, como lo muestra el largo camino
recorrido en nuestro pais desde 1973, cuando se creo el PIDER, pasando por el
Coplamar, que funcioné entre 1977 y 1982; los Coplades, como ejes del desarrollo
social durante el sexenio de Miguel de La Madrid, hasta el Pronasol, que operé entre
1989 y 1996.

Resulta evidente la fragilidad politica de estos programas, que tiene diversos origenes.
Por una parte, éstos no tienen un lugar en la teoria neoclasica, ya que constituyen,
desde esa Optica, intervenciones estatales; por tanto, alteraciones en el funcionamiento
del mercado (Vilas, 1996:111). Por otro lado, no sélo son producto de coaliciones
amplias, sino que no logran consensos sélidos dentro del grupo gobernante, lo que se
traduce en su irremediable sustitucibn cada vez que se da un cambio de
administracion. Su falta de institucionalidad hace que los objetivos que se proponen no
se realicen, lo que los convierte en mecanismos de asistencia social y no en

instrumentos eficaces para superar la pobreza.

Tal parece ser el caso de Progresa, que arranco tarde en el sexenio de Ernesto Zedillo,
debido a pugnas dentro de su gabinete y que parecia condenado a la extincién o a
jugar un rol secundario, cuando menos en el ambito propagandistico, durante el
siguiente sexenio. La tendencia a mantener de manera parcial programas de viejo
cuio, como ocurre por ejemplo con Liconsa, Diconsa y las Fonaes, entre otros (como
probablemente ocurrié con Progresa), es una de las causas de que la politica social en
México, en materia de pobreza, se muestra muy fragmentada y poco coordinada.

En ese sentido, no es exagerado afirmar que la politica social requiere de una nueva
generacion de programas, que sean mas integrales, para concentrar de manera
armonica los escasos recursos de que se dispone. Es indispensable también crear

politicas de Estado, que no estén sujetas al vaivén sexenal, para que se conviertan en
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una verdadera estructura que ofrezca recursos a los actores sociales para superar la
pobreza. Este ultimo no parece posible sin grandes acuerdos nacionales entre los
principales partidos politicos del pais. Tampoco es viable sin un cambio en la politica
econémica que ponga en tela de juicio la idea de que la industrializacion orientada
hacia las exportaciones (IOE) maximiza la asignacion eficiente de los factores de la
produccién y favorece una especializacion entre las naciones, de acuerdo con sus
respectivas ventajas comparativas de costos. Este enfoque y sus metas
macroeconémicas®® conciben el desarrollo como un resultado de la competencia
perfecta, pero no se preocupan por la sustentabilidad social y ecolégica del modelo.
Ninguna politica social sera efectiva, en tanto la politica econdmica no garantice la
reproduccion material de la sociedad. En ese sentido, un proceso de crecimiento
endogeno es una condicidn necesaria para la integracion exitosa al mercado mundial.

3.12 El nuevo modelo de planeacion regional®

Es instrumentado, en el periodo de estudio, a través de la Oficina para la Planeacion
Estratégica y el Desarrollo Regional (OPEDR) dentro de la Presidencia de la Republica.
En la OPEDR se constituy6 la Unidad de Desarrollo Regional (UDR), cuya funcion es

coordinar el proceso de desarrollo regional a nivel nacional y su seguimiento.

El objetivo de la UDR es institucionalizar un proceso regional de planeacion integral de
largo plazo, donde los estados sean los actores centrales en la toma de decisiones e
identificacion de prioridades. No ejecuta programas ni cuenta con recursos
presupuestales para su financiamiento. Su propésito es crear un espacio de dialogo
entre las entidades federativas y el gobierno federal, en el que los gobiernos estatales
sean protagonistas, y no espectadores, en la toma de decisiones. La evolucion en un
esquema en donde las entidades federativas y el gobierno federal “se asocien” en el

proceso de planeacion.

8 El supuesto tedrico de fondo es que las condiciones macroeconémicas para el desarrollo son: el libre
comercio, la apertura total de las economias, la abolicion de las barreras arancelarias y no arancelarias,
las estrategias antiinflacionarios y un Estado minimalista ligado a politicas mantearias y fiscales
restrictivas. Ver: Dussel Peters, Enrique (1997). La Economia de la Polarizacion: Teorias y evolucion del
cambio estructural de las manufacturas mexicanas (1988-1996). Mexico: Editorial JUS y UNAM.

% Madrigal, Antonio José, El modelo de planeacion del desarrollo regional de la administracién 2000-
20006, en Tamayo Flores, Op. cit., pp139-190
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La Ley de Planeacidon contempla acciones para impulsar la planeaciéon nacional,
estatal y municipal, pero no contempla un mecanismo que permita la vinculacién de los
planes y proyectos regionales con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
federales. No hay un marco de planeacién que permita que los estados se coordinen y
establezcan entre ellos las prioridades para la regidon ni que hagan recurrir los recursos

necesarios para financiar proyectos de impacto regional.

Las entidades federativas conformadas en “meso-regiones” integran sus propuestas
con la participacion de representantes de las secretarias y dependencias de la
administracion publica federal, con el objeto de elaborar los planes regionales de
desarrollo, en los cuales los estados sean actores centrales y no espectadores del
proceso. En el Plan Nacional de Desarrollo se definieron cinco meso-regiones:

La instancia de concertacion es el Consejo Promotor del Desarrollo Regional, que
reune a lideres del desarrollo de la regién en un espacio de compromisos y de
coordinacioén de acciones, integrado por partes iguales de gobierno, sector productivo y
sociedad civil. La instancia de coordinacion es el secretariado técnico, que incluye una
representacién para cada estado y, por otro lado, una representacion por tema de
desarrollo. Los consejos técnicos son Instancias de operacion, grupos
intergubernamentales de trabajo tematico, responsables de la generacion e
instrumentacién de proyectos de desarrollo regional, del andlisis y definicion de los
proyectos prioritarios. Se integran de la siguiente manera:

a) Titulares de las dependencias estatales y sus areas de apoyo.

b) Funcionarios de las secretarias federales.

c) Miembros representantes del sector productivo y de la sociedad civil.

Unidad regional, oficina central de operaciones, con personal de tiempo completo. Se
encarga de promover proyectos de la regién con respaldo del Consejo promotor ante
instancias de financiamiento; opera el fondo de estudios, bajo supervision del
secretariado técnico. Se contratan consultores como apoyo especializado.

El Fondo Regional se constituye con las aportaciones que hacen el gobierno federal,
los gobiernos estatales, el sector productivo y el sector social, para financiar la
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operaciéon del modelo de planeacién regional, asi como la contratacién de la unidad
regional y la elaboracién de estudios y proyectos, indispensables para la toma de
decisiones y la operacién de proyectos regionales.

Tamayo Flore cuestiona los esfuerzos en Planeacion Regional en el periodo, porque se
sustenta en coordinacién y cooperacion, bajo un esquema de regionalizacidén
negociada, con serios problemas de cooperacién e insuficiencia de recursos vy
mecanismos reales, con una divisién regional poco seria.”’

Finalmente, se puede concluir que la planeacién regional es un instrumento basico para
el desarrollo de las localidades. Independientemente de que los conceptos planeacién y
planificacion tienen un alto contenido ideoldgico, la idea principal es alcanzar la
racionalidad en la consecucién de los objetivos, aprovechando los recursos. Aunque
existen diferentes niveles, planes, programas y proyectos, existe una tendencia l6gica
que va de lo ideal a lo practico y operativo.

3.13 Asistencia social en el México moderno

Como ultima parte de este capitulo, se presenta un “Esquema Asistencialista en México
Moderno”, donde pueden apreciarse las caracteristicas que han tenido los programas

sociales y de combate a la pobreza en el siglo pasado.

1.- En el siglo XX y con la Constitucion politica de 1917, (Art., 3), surge el
reconocimiento de la composicion pluricultural de la nacibn mexicana, sustentado en
sus pueblos indigenas el derecho a la salud y a la vivienda digna (Art., 4), el articulo 27,
que propicié el reparto agrario y definié el derecho de propiedad, asi como el articulo
123, que establece el derecho a un empleo socialmente til.

Antes de 1910, el esquema asistencialista fue compartido por la caridad de la iglesia
catdlica, por la beneficencia privada y muy marginalmente por la intervencién del
Estado. Después de 1910, forma parte de la agenda gubernamental, bajo modalidades
diferentes.

" Op. cit., “El nuevo esquema de planeacion regional en México: ideas buenas, fundamentos débiles”,
pp. 191-205
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2.- La politica social ha respondido a la estrategia econémica que se ha adoptado,

subordinandose a la misma.

3.- Las relaciones sociopoliticas marcadamente corporativas, que caracteriz6 durante
décadas a la politica social mexicana, provocd que los mapas geograficos de la

pobreza y de las instituciones sociales no coincidieran.

En la zona de montana, por ejemplo, han predominado actividades agropecuarias, de
baja productividad; en la poblacion indigena, Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla,
Hidalgo y parte del estado de Veracruz, conforman la principal zona de marginacion y

pobreza del pais.

4.- La poblacién objetivo de la politica social en el pais, ha respondido a tres
necesidades:

a) En el periodo de movilizacion, después de 1910, la poblacién objetivo de la politica

social fue la campesina.

b) Después de la posguerra y finales de 1970, la poblacién privilegiada fue la
asalariada industrial y la de los sectores de servicios formales.

c) Desde finales de 1980, en medio de ajustes y reformas estructurales, y de una
miseria masiva, la poblacién objetivo de la politica social ha sido la que se ha
encontrado en pobreza y pobreza extrema.

5.- El gobierno registré esfuerzos a la atencion a los sectores de la poblacion de
escasos recursos de las &reas rurales, a través del Programa Integral de Desarrollo
Rural (Pider), la coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), fueron programas
aislados.

Como politica publica, aparece en la agenda gubernamental a finales de 1980, por dos
cuestiones

a) Cuando la pauperizacion alcanza niveles verdaderamente alarmantes.
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b) Responde a la tercera generacion de reformas de paises subdesarrollados con

organismos internacionales.

6.- La prioridad ha sido el combate a la pobreza (1989). El Programa Nacional de
Solidaridad, el Programa Educacion, Salud y Alimentacibn y el Programa
Oportunidades, nacen en los lineamientos de ajuste y cambio estructural, Io que genera

una discusion intelectual y politica sobre el sector social.

a) La critica a los programas focalizados
b) en los riesgos politicos

c) y los intereses de grupo que genera.

Adquirié significado el saneamiento de las finanzas estatales para la racionalizacién y
la reduccion del gasto estatal. Con la focalizacion se ofrecia la posibilidad de utilizar
recursos escasos de manera selectiva, a favor de grupos meta predeterminados y
segun criterios de costo eficiencia. Se ponia el acento no sélo en la forma de utilizacién
del gasto social, sino también en los destinatarios; desplazamiento de los principales
grupos meta-destinatarios de la accion social, desde los trabajadores organizados

hasta la poblacion pobre.

En un contexto se modificaron las visiones acerca de los roles del Estado y el mercado
en el ambito social. Los argumentos que atribuian al Estado el rol de actor principal de
la politica social y garante del principio de justicia social redistributiva, igualitaria y

universal, resultaron cuestionados.

Comenzd a atribuirse al mercado el rol de mecanismo de asignacion de servicios y
beneficios sociales, con el argumento de lograr mayor eficiencia y equidad, que en
ultima instancia llevarian a una mayor igualacion de oportunidades. Asi, el discurso
comenzd a abandonar el término tradicionalmente asociado a la politica social de

justicia social, por el politicamente neutro de equidad social.

El discurso de la nueva politica social perseguia una mayor conformidad de la politica
social con las reglas de la politica econdmica, respetando, ante todo, los equilibrios
macroecondmicos y convirtiéndose en principal regulador de las decisiones sobre el
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gasto social estatal, en la idea de que las erogaciones sociales del estado deberian ser
entendidas como una inversion eficiente y redituable, destinada a la formacién de
capital humano. Asimismo, estableciendo una clara conexién entre la nueva politica
social y la economia de mercado, comenz6 a enfatizarse que el capital humano deberia
reforzar la relacién positiva entre educacién, salud y nutricion, por un lado, y el
crecimiento econémico y la productividad, por otro. Finalmente, en México, las politicas
de desarrollo de capital humano se han focalizado y conforman la parte medular de los

programas de combate a la pobreza extrema.
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CAPITULO IV. LA REGION XVI DE ZUMPANGO

En este capitulo, se intentara aterrizar los conceptos teéricos y los antecedentes de la
Planeacion Regional en Meéxico, vistos en los apartados anteriores, mediante la
presentacion del caso de la regién XVI de Zumpango, en el Estado de México. Primero,
se analizara la relacién de la macro-region de Oriente, donde se encuentra integrada
dicha zona, para estar en condiciones de abordar especificamente un territorio cada

vez mas micro regional.
4.1 El Estado de México y sus distintas regiones

En las entidades del pais, mas que en la Federacién, es donde puede advertirse una
mayor relacion de los gobiernos estatales con sus regiones, puesto que es el municipio
el ente publico que da la cara al ciudadano. Sobre todo en un pais que no considera a
las organizaciones regionales con capacidad de gobiernos, acciones y programas
juridicamente posibles.

En la Planeacion Regional del Estado de México se advierte que en los ultimos afos se
ha generado una intensa dindmica en el incremento de su poblacion, lo cual ha
impactado la arena social, econémica y politica de su territorio y han surgido nuevas
tendencias en todas las regiones

En este sentido, se dice que la integracién de los programas regionales®, tomé en
consideracion lo establecido en el Programa de la Meso-Region Centro-Pais y del
Programa de Ordenacidén de la Zona Metropolitana del Valle de México, asi como lo
determinado en los planes municipales de desarrollo urbano vigentes y que fueron
elaborados hace unos cuantos afos por los ayuntamientos, con el soporte del gobierno
del Estado de México.

Desde una perspectiva metodoldgica, es conveniente recordar que, oficialmente, una
regidn es un espacio sub-estatal, que se integra por un conjunto de municipios (aunque

en algunos casos existen regiones en la entidad conformadas por un solo municipio),

2Conslltese en el Gobierno del Estado de México, E/ Programa de Desarrollo Regional de la Region XVI
de Zumpango, Perteneciente a la Macro Regién Il Oriente, 2006-2011.
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que se vinculan geograficamente y tienen conectividad e interaccién entre si, a través
del intercambio econdmico y social, lo que se da mayormente por la afinidad de sus

caracteristicas territoriales y por las infraestructuras que lo facilitan.*®

En este sentido, las Relaciones Intergubernamentales (Rl) de la Region XVI de
Zumpango en el Estado de México son multiples, debido a que no sélo existe relacidén
con sus propios municipios, sino una interrelacién con municipios de otras regiones,
con ayuntamientos del Estado de Hidalgo, ademas de establecer contacto en
coordinaciones estatales y representaciones federales. Cabe decir que en la sociedad
civil existe gran cantidad de organizaciones y actores.

Es conveniente advertir que la metodologia consultada mantiene gran parte de la
anterior 1999-2005; sin embargo, en los Programas de Desarrollo Regional 2006-2011

incorporan algunas innovaciones.

Bajo un enfoque sistémico, con el objeto de generar una vision integrada de los
grandes problemas, propuestas y proyectos estratégicos de las regiones del Estado de
México, se definieron cinco macro-regiones, que engloban a su vez a las 16 en que se
divide el Estado de México. Dicha division se realiza con base en las caracteristicas
naturales, econdmicas, sociales y territoriales de cada localidad.

Cabe mencionar que en el Proyecto Nacional de Desarrollo (PND) del gobierno de

Vicente Fox Quezada se definieron cinco Meso-regiones; para nuestro estudio se

% Esta conceptualizacién del Gobierno del Estado de México. Complementa las expuestas en el capitulo
I. Para mayor informacién sobre planeacién Estatal consultese el Plan de Desarrollo del Estado de
México, 2005-2011; los Programas Sectoriales del Estado de México, 2006-2011; el Programa de
Ordenamiento Ecolégico del Territorio del Estado de México, 1999; el Plan Estatal de Desarrollo Urbano,
2003; el Programa Especial de Desarrollo Urbano Sustentable 2005-2011; el Plan Regional de Desarrollo
Urbano del Valle de Toluca, 2005; el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle Cuautitldn-Texcoco,
2005; los Planes Municipales de Desarrollo Urbano; el Programa Especial de Coordinacién
Metropolitana, 2006-2011; el Programa Sectorial de Desarrollo Urbano, 2006-2011; el Programa de
Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México, 1998; el Programa de Desarrollo de la Regién
Centro Pais, 2004; el Plan Nacional de Desarrollo, 2001-2006 y sus programas sectoriales y especiales,
principalmente.
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considera la meso-regién Centro-Pais, que integran las diferentes entidades y el
Distrito Federal:

e Distrito Federal
e Querétaro

e Hidalgo,

e Tlaxcala,

e Puebla,

e Morelosy

e Estado de México

A su vez, el Estado de México, mediante una reorganizacion de su territorio regional
integré cinco macro-regiones® a lo largo de toda la entidad, las cuales se delimitaron

de la siguiente manera, a fin de realizar una mejor planeacion territorial:

| Centro Toluca
Il Norte

[l Oriente

IV Sur

V Poniente

Por su parte, la Macro-region 1l Oriente, donde se encuentra la region de Zumpango,
una de las mas pobladas y con mayor importancia socioeconémica de todo el Estado
de México, fue conformada por distintas zonas. En tanto, las regiones se conforman por
la unidad territorial basica, es decir, los municipios que comparten en general aspectos
naturales, geograficos o socioecondémicos semejantes, que configuran un grupo de
municipios contiguos que configuran un espacio unitario y atienden un propésito
especifico de desarrollo. La Macro-region Il Oriente se integra por las siguientes

regiones, con sus respectivos ayuntamientos:

% Fuente: Gobierno del Estado de México. COPLADEM, 2006.
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No. y Regién Municipios que Integran cada Regién

. Amecameca Amecameca, Atlautla, Ayapango, Cocotitlan, Chalco, Ecatzingo, Juchitepec,
Ozumba, Tematla, Tenango del Aire, Tepetixtla, Tlamanalco y Valle de Chalco
Solidaridad.

Il Atlacomulco Acambay, Aculco, Atlacomulco, Chapa de Mota, Jilotepec, Jiquipilco,
Jocotitlan, Morelos, El Oro, Polotitlan, San Felipe del Progreso, San José del

Rincén, Soyaniquilpan de Juérez, Temascalcingo y Timilpan

[l Chimalhuacan Chicoloapan, Chimalhuacan, Ixtapaluca y la Paz
IV Cuautitlan Izcalli Coyotepec, Cuautitlan Izcalli, Huehuetoca, Tepotzotlan y Villa del Carbdn.
V  Ecatepec Acolman, Axapusco, Ecatepec de Morelos, Nopaltepec, Otumba, San Martin

de las Piramides, Tecamac, Temascalapa y Teotihuacan.

VI Ixtapandela Sal | Almoloya de Alquisirias, Coatepec Harinas, Ixtapan de la Sal, Joquicingo,
Malinalco, Ocuilan, San Simén de Guerrero, Sultepec, Temascaltepec,
Tenancingo, Texcaltitlan, Tonatico, Villa Guerrero, Zacualpan y Zumpahuacan.

VIl Lerma Atizapan, Capulhuac, Lerma, Ocoyoacac, Ozolotepec, San Mateo Atenco,

Temoaya, Tianguistenco, Xalatlaco y Xonacatlan.

VIl Naucalpan Huixquilucan, Isidro Fabela, Jilotzingo, Naucalpan de Judrez y Nicolas
Romero.

IX Nezahualcéyotl Nezahualcoyotl.

X Tejupilco Amatepec, Luvianos, Tejupilco y Tlatlaya.

Xl Texcoco Atenco, Chiautla, Chiconcuac Papalotla, Tepetaoxtoc, Texcoco y Tezoyuca.

XIl' Tlalnepantla Atizapan de Zaragoza y Tlalnepantla de Baz.

Xl Toluca Almoloya de Juéarez, Almoloya del Rio, Calimaya, Chapultepec, Metepec,

Mexicaltzingo, Rayon, San Antonio La Isla, Tenango del Valle, Toluca,
Texcalyacac y Zinacantepec.

XIV Tultitlan Coacalco de Berrizabal, Cuautitlan, Tultitlan, Melchor Ocampo, Teoloyucan y
Tultepec.
XV Valle de Bravo Amanalco, Donato Guerra, Ixtapan del Oro, Otzoloapan, Santo Tomas, Valle

de Bravo, Villa de Allende, Villa Victoria y Zacazonapan.

XV

Zumpango Apaxco, Hueypoxtla, Jaltenco, Nextlalpan, Tequisquiac, Tonanitla y Zumpango

Como se puede observar, la Region XVI Zumpango, Estado de Meéxico, esta
compuesta por los Municipios de:

e Hueypoxtla
e Apaxco
e Tequisquiac

e Zumpango
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¢ Nextlalpan
e Tonanitla

e Jaltenco

Si bien se han definido la regionalizaciéon, misma que se analiza en forma macro,
también existe una microregionalizacién al interior de cada municipio; en particular, en

Zumpango existen las siguientes divisiones territoriales y administrativas®

La conformacién territorial del Municipio de Zumpango, donde se encuentra ubicada la
Laguna de Zumpango, se puede apreciar en las diferentes denominaciones de su
espacio fisico:

e Una cabecera municipal: Zumpango de Ocampo, con rango de ciudad desde
1877.

e Seis pueblos: San Juan Zitlaltepec, San Pedro de La Laguna, San Sebastian,
San Bartolo Cuautlalpan, Cuevas y Bocanegra.

e Una rancheria: Buenavista.

e Ocho colonias ejidales: Adolfo Lépez Mateos, el Nido, Lazaro Cardenas, Loma
Larga, San José la Loma, Santa Lucia, Santa Ma. De Guadalupe y Wenceslao
Labra.

¢ Diecisiete colonias: Ampliacién San Bartolo, Hombres llustres, Independencia,
Encarnacion, La Lagunilla, Loma Linda, Los Alcanfores, Los Compadres, Los
Hornos, Col. Magisterial, Olmos, 1 de Mayo y Pueblo Nuevo de Morelos

e Cuatro caballerias: Pueblo Nuevo de San Pedro, Santa Maria el Llano, San
Juan de Guadalupe y San Marcos el Llano.

e Diecisiete barrios: Santiago Primera Seccion, Santiago Segunda Seccion,
Santa Maria, San Juan, San Lorenzo, San Marcos, San Miguel, El Rincén
(Cuevas), Espana (Cuevas), Loma Larga (Cuevas), Zapotlan (Cuevas),
Cuautlalpan (San Bartolo) Miltenco (San Bartolo), Santa Maria (Zitlaltepec), San
Lorenzo (Zitlaltepec), San Miguel (Zitlaltepec), San Pedro (Zitlaltepec).

% Para el conocimiento de cada una subdivisiones Consultese Mazutti Delgado, Enrique, Bando
Municipal 2008, H. Ayuntamiento 2006-2009,
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e Cuatro fraccionamientos: Fovisste, Unidad Familiar C.T.C de Jaltenco (Barrio
San Lorenzo), Unidad Habitacional C.T.C. de Zumpango, (Barrio Santa Maria) y
Villas 2000.

¢ Una zona militar: Santa Lucia (37/a. Zona Militar)

e Once ejidos: Naucalpan, Santiago Tequisquiac (Ampliacién), Santa Maria
Cuevas, San Bartolo Cuautlalpan, San Juan Zitlaltepec, San Lucas Xolox, San
Miguel Bocanegra, San Miguel y San Lorenzo, San Sebastian, Wenceslao Labra
y Zumpango (Restitucion).

La altitud de la cabecera municipal es de dos mil 250 metros sobre el nivel del mar
(m.s.n.m), mientras que las zonas mas altas del municipio se encuentran a dos mil 660
m.s.n.m. Las coordenadas geograficas del municipio son las siguientes:
COORDENADAS GEOGRAFICAS MiNIMA MAXIMA. Longitud Oeste 98° 58’ 13” 99°
11’ 35”. Latitud Norte 192 43’ 12” 192 55’ 00”. Consideraciones para las areas con
diferendo limitrofe®. El presente proyecto no prejuzga los limites territoriales del
municipio; Unicamente establece los reconocidos oficialmente por el gobierno del

Estado de México (Ley Organica Municipal, Articulo 7).

Zumpango tiene una superficie territorial de 244.08 km2. El territorio continGa en forma
plana, con un ligero declive hacia el sur, donde hacia la parte poniente se ubica la
Laguna de Zumpango. La altitud en m.s.n.m es, en promedio, de dos mil 250 en la
parte plana; la laguna de Zumpango esta a dos mil 245 m.s.n.m.

El pueblo de San Juan Zitlaltepec® se encuentra conformado por:

e Tres colonias: San José la Loma, Lazaro Cardenas y Santa Maria de
Guadalupe y un caso especial es la colonia “San Isidro” o Wenceslao Labra,
que si bien territorialmente pertenece al municipio de Tequisquiac, su poblacién
es eminentemente de Zitlaltepec. Lo mismo sucede con la pobacion y el ejido
de Bocanegra.

e El pueblo de San Juan Zitlaltepec se conforma por cuatro barrios:

% PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO URBANO DE ZUMPANGO

% Es interesante comprender el uso de la Z para designar a San Juan “Z” una palabra que deberia
escribirse con ¢ “Citlaltepec, que sin embargo esta arraigada en la historia y costumbres de la poblacién.
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San Lorenzo, en el se encuentran el pantedn vy la Iglesia.

Santa Maria cuenta con una de las organizaciones religiosas mas importantes

de la parroquia, la Sociedad particular de la Virgen de la Soledad.

San Miguel es uno de los barrios que cuenta con mayor poblacion y tiene una
capilla donde se resaltan la unidad y cooperacion para las fiestas del Santo
Jubileo, San Miguel Arcangel y la Virgen de Guadalupe.

San Pedro.?® También es uno de los mas numerosos en poblacién y ha tenido
su desarrollo econémico, social y cultural ligado a la cercania con la Laguna de
Zumpango.

El Ejido de Zitlaltepec se subdivide en varios parajes:

Plan Xalpilla, Santo Domingo, La Soledad, Lagunilla, ElI Burrero, Cenicero, El
Gachupin, El Cerrito Blanco, El Cerrito Chato, El Bodio y EI Chamacuero

Las parcelas que se encuentran en las colonias Lazaro Cardenas y Santa Maria
de Guadalupe, se encuentran materialmente urbanizadas por pobladores de
Zitlaltepec, pero ahora estan en proceso de transformar sus ejidos en areas

urbanas.

El Sistema de Riego de aguas negras “Las Bombas Plan Xalpilla” y “Las
Bombas Lumbrera Tres”.

Existen una serie de sociedades religiosas integradas en mayordomias u

organizacién tradicional, una parroquia con seis capillas.

La participacion social en el programa regional

Con fundamento en la Ley de Planeacién del Estado de México y Municipios, asi como

en su reglamento (articulo 99) prevé la realizacién de foros de consulta, como un

elemento para la formulacién de los planes y programas que conforman el Sistema

Estatal de Planeacién Democratica.

% E| Barrio de San Pedro guarda tradiciones especiales, como su fiesta al Santo patrén el Sr. De Chalma
y su famoso carnaval que se realiza en el mes de mayo.
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De acuerdo con La expresion del actual gobernador del Estado de México. Enrique

Pefa Nieto,”® «

en lo referente a la participacion social, este gobierno tiene la voluntad
politica de crear nuevas condiciones institucionales, donde la poblacién decida sobre

las prioridades de gobierno”.

En el proceso de la evaluacion y seguimiento de los programas, se sefala que un
ingrediente relevante de la metodologia en la fase de su elaboracion fue el proceso de
aportacion social a través de los Foros de Consulta y Participacién, llevados a cabo en
cada una de las regiones que integran el Estado de México, a través de los subcomités

regionales del Copladem.

Se afirma que las inquietudes y propuestas de la poblacién, recogidos en dichos foros,
son sustento de los Programas de Desarrollo Regional 2006-2011. En ellos se
presentaron mas de tres mil participantes de la sociedad civil, que expusieron
propuestas en diversos temas, como salud, medio ambiente, educacién y combate a la
pobreza, entre otros. Los niveles de participacion registrada se muestran en la
siguiente relacién, donde se presenta el numero de propuestas ciudadanas
presentadas en los Foros Regionales del Estado de México:

I. Amecameca..................... 113
II. Atlacomulco..................... 222
[ll. Chimalhuacan................. 180
V. Cuautitlan Izcalli.................. 56
V. EcatepeC.........cocvvviiniinnnns 248
VI. Ixtapan de la Sal............... 207
VII. Lerma.......ccooovvieiniin. 360
VIIl. Naucalpan..................... 332
IX. Nezahualcoyotl................ 143
X. Tejupilco....oveveieiniinnn. 233
XI. TexXcoCo .....ovvvivinininnnnns 163

% Plan de Desarrollo del Estado de México, 2005-2011
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XIl. Tlalnepantla.................... 99
Xl Toluca .....cccoviniiinnnn. 230
XIV. Tultitlan....................... 298
XV. Valle de Bravo.............. 120
XVI. Zumpango.................. 170

Para la correcta instrumentacion de las politicas y estrategias contenidas en el Plan
Estatal, es necesario que éstas encuentren su expresion diferenciada en cada una de
las XVI regiones que conforman la entidad. Para ello, el Copladem organiz6 y efectué
Foros Regionales de Consulta Ciudadana.

Conviene aclarar que, a pesar del importante esfuerzo, los niveles de participacién aun
siguen siendo muy bajos. En la regién XVI de Zumpango se presentaron 170
ponencias, equivalentes tan sélo al cinco por ciento del total de las presentadas, por lo
que sera necesario buscar los mecanismos mas adecuados para incentivar o detonar la

creatividad y energia de los actores sociales de cada region.

Cabe senalar que en la Unica region donde no se realizd el foro de consulta abierta fue
en la XVI de Zumpango; mas bien, se afirma, se efectu6 mediante la compilacion fisica
y electrénica de las ponencias. La causa que explico la coordinacion regional fue que

se presentaron problemas politicos.

Las mesas tematicas se organizaron tomando en cuenta los problemas mas algidos de
la regidn, los cuales fueron: seguridad social, seguridad econémica y seguridad publica.
A continuacion, se presenta un resumen que reune las principales inquietudes de los
distintos actores y organizaciones participantes en el Foro de Consulta de la Region
XVI de Zumpango.

Las propuestas en materia de seguridad social fueron: apoyar a las familias que viven
en la pobreza extrema; combatir la violencia intrafamiliar, el alcoholismo, la
drogadiccion y el pandillerismo; atender a personas de la tercera edad, con
capacidades diferentes o maltratadas; elevar la calidad de vida y la salud en
comunidades que padecen condiciones ambientales y de saneamiento; educar a
adultos; contar con infraestructura de salud con equipo y personal médico adecuado;
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infraestructura, equipo y capacitacidén escolar y programas educativos mas congruentes

con la oferta y demanda locales.

En relacion con la seguridad econémica, las intervenciones se orientaron a: nuevos
ejes carreteros y mantenimiento a los existentes, programas hidraulicos y manejo de
aguas residuales; explotacion pecuaria; rehabilitacion y promocion turistica de la
laguna; tratamiento de aguas residuales; infraestructura hidraulica; uso racional,
separacion de basura y residuos contaminantes; apoyo tecnoldgico y de capacitacién al
campo: inversiéon para el desarrollo regional; mayor infraestructura y equipamiento de

escuelas, asi como la promocion de un programa emergente de empleo.

En materia de seguridad publica se destacé la depuracion y capacitacion policiaca; la
creacion de un Centro de Informacion de Investigacion Delictiva y Consejos
Ciudadanos de Seguridad y Justicia; programas de readaptacién; un sistema moderno
de justicia infantil y juvenil; mejor tecnologia para la prevencién, procuracién e
imparticion de justicia, Coordinacién en procuracién de justicia, combate a la
delincuencia y narcomenudeo; evaluacién y capacitacion del personal de justicia
juridica y de derechos humanos; reforma judicial, abatimiento de la corrupcién y evitar
solapar la impunidad; también, la profesionalizacion del sistema de seguridad publica.

Por otra parte, en relaciéon con la organizacién de los foros, se pueden senalar las
siguientes observaciones, que puedan convertirse en verdaderos enlaces de consulta,
con los diferentes actores integrantes de las organizaciones de la sociedad civil, tales

como:

a) Se requiere la prolongacion de los foros a por lo menos dos dias, ya que es
insuficiente el tiempo actual de un dia (de las 10:00 a las 14:00 ), para presentar
todas las ponencias generales y particulares.

b) En gran medida, la participacion es propia de actores que estan incrustados en
el aparato publico; pocas son las ponencias del sector privado y es notoria la
ausencia del sector empresarial.

c) El sector social participa como medio de presién para que sus demandas sean
reconocidas, mas que establecimiento de prioridades racionalmente percibidas
en la region.

d) Resulta limitado en cinco minutos exponer la problematica y las alternativas

propuestas, que se presentan en forma sintética.
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e) La interaccidon de los ponentes no se presenta, lo cual impide que se desarrolle
un debate o diadlogo que permita enriquecer las ideas del foro.

Bajo estas premisas, en cada una de las fases del proceso de ejecucién y seguimiento
de los programas regionales, deberan aplicarse los mecanismos de participacion mas
adecuados, que incorporen las propuestas, proyectos e ideas de los actores sociales
mas representativos de cada regién. El reto, entonces, sera que estos programas sean
producto de una vision compartida y un compromiso real de cada sector y actor social.
Se trata de lograr, en corto tiempo, la identificacion de las bases de un modelo regional,
que tenga capacidad de instrumentarse y sostenerse en el tiempo de manera exitosa.

En este sentido, la participacion social representa el principal desafio para hacer de los
programas instrumentos de politica publica en un sistema democratico y transparente.
Se trata de generar una conciencia colectiva, en la que las demandas sociales y la
oferta publica y privada de bienes y servicios, se vinculen con una vision regional de

mediano y largo plazo.

De acuerdo con Nicolas Tenzer'®, en tiempos de crisis, como se generan abstenciones
masivas en las elecciones; un temor al futuro que la politica se ve incapaz de conjugar;
la tentacion del extremismo, del particularismo o la indiferencia, dentro de una
tendencia a mediatizar la participacion por diversos medios. Por ello, debe impedirse la

mediatizacion que elimina la verdadera participaciéon social.

4.3 Los Retos de la Macro-region Oriente

La problematica de la Macro-regién Il Oriente, ha sido ampliamente estudiada desde
multiples perspectivas por diversos actores, desde los gobiernos de distintos niveles
hasta centros de investigacion publicos y privados e iniciativas ciudadanas.
Considerada como parte integral de la region Centro-Pais (contexto megalopolitano), y
como parte integral del Valle de México (contexto metropolitano), la Macro-regidén
presenta una problematica de gran complejidad en su interior y en su interaccidon con la

Megaldpolis del Centro-Pais y la zona metropolitana del Valle de México.

El analisis socio-demografico es de gran importancia, debido, en primer lugar, al hecho

1% Tenzer, Nicolds, La Sociedad Despolitizada, Espafia, 1990
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de que todos los esfuerzos de politica publica en la Macro-regidn y las regiones que la

componen, tienen como centro a los habitantes, desde una perspectiva individual,

familiar y comunitaria. En segundo lugar, debido a que la estructura y caracteristicas

demograficas son determinantes para procesar las propuestas y acciones de desarrollo

regional.

Finalmente, porque México, el Estado de México y la Macro-region, enfrentan un

cambio demografico que afecta en practicamente todos los sentidos, la accién publica y

social. Entre los principales desafios que hoy enfrenta la region Oriente, en la cual esta

inscrita la region XVI de Zumpango, se encuentran en forma general:

*La pérdida de dinamismo de la economia, relacionada con la saturacién y el
incremento de los costos de descongestidn (deseconomias de aglomeracion), la
desindustrializacién y la incapacidad para adaptarse a la apertura econdmica,
continuando con la dependencia a un mercado interno con pronunciados ciclos

econdémicos'®'.

*Una tendencia a la tercerizacién de la economia, mas enfocada hacia sectores
informales y de baja generacion de valor agregado y productividad, que al
aprovechamiento de oportunidades de integracion con la industria y el sector

financiero.

*Los cada vez mas grandes flujos de inmigracién que ha recibido por varias décadas
de otros estados de la Republica, especialmente del sureste y del estado de

Oaxaca.

*La incapacidad de los gobiernos de responder a las necesidades de la creciente
poblacién, alcanzando limites en términos de la congestidn del transito de vehiculos
y la mala calidad del transporte publico, el uso ineficiente del agua, la inseguridad y
la ruptura del estado de derecho, asi como un rezago importante en infraestructura y

equipamiento para el desarrollo (aeropuertos internacionales, transportes publicos

101

Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México, Comision Metropolitana, p.45
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de alta eficiencia, universidades y centros de investigacion, turismo y ocio recreativo,

entre otros)'%.

*Una fuerte desigualdad social, especialmente en la distribucion del ingreso y en la
presencia de inmensos enclaves de pobreza, que dafa el tejido social y compromete
su potencial de desarrollo.

*La presencia de grupos vulnerables de la poblacién, que ha sido en quienes mas
repercuten las carencias de empleo, productividad'® y desarrollo, situacién que ha
sido influida por los acelerados cambios que, por su naturaleza, ha presentado la
Macro-region, a partir de la expansién de la mancha urbana de la zona metropolitana
del Valle de México.

La presion y pérdida constante de areas con valor ambiental y vocacién agricola por
usos urbanos, asi como el asentamiento irregular de poblacion en zonas de riesgo,

qgue se constituyen en nucleos segregados con bajos niveles de desarrollo social.

*Asegurar el abasto de agua, recuperar los acuiferos y resolver los problemas de
inundaciones. Todo ello en el marco de una visién integral del uso, desuso y rehusé

del agua potable.

+La falta de coordinacién intergubernamental entre los municipios del Estado de
México y el gobierno estatal, el Distrito Federal y sus delegaciones politicas, asi
como con el gobierno federal, con una relacién exacerbada por la confluencia de
diversos partidos politicos en el poder en los distintos ambitos; la falta de una vision
de largo plazo que dé continuidad a los proyectos, independientemente de las
administraciones gubernamentales, y la falta de obligatoriedad de la coordinacion

metropolitana.

Cabe mencionar, por ultimo, que si bien la Regiéon XVI como parte de la Meso-regién
Oriente comparte gran cantidad de similitudes con sus demas regiones, guarda en gran

192 Metrépoli 2025 (2006), “Una Visién para la Zona Metropolitana del Valle de México”, Centro de
Estudios para la Zona Metropolitana A.C., pp. 6-7.

1% |_as principales fuentes de informacién consultadas son el Instituto Nacional de Estadistica Geografia
e Informatica (INEGI) y el Consejo Estatal de Poblacion (COESPO), entre otras de cardcter oficial.
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medida similitudes que son propias de un espacio que se encuentra en proceso de

transicion de lo rural a lo urbano.

Rébora Tongo'®, por ejemplo, realiza un estudio de la regién oriente en el Valle de
México y en su estudio de la Planeacion de los Asentamientos humanos no incluye a la
region XVI de Zumpango: por otra parte, la regibn de Zumpango, aunque se esta
incorporando cada vez mas con mayor dinamismo al desarrollo urbano, aiun no
presenta las caracteristicas y problematicas de regiones meramente metropolitanas,
como Ecatepec, Naucalpan, Tlalnepantla, TultittAn o Cuautitlan lzcalli.

También conviene decir que en el alcance Macro-regional: los Programas de Desarrollo
Regional se integran por Macro-regibn en sus componentes de Diagndéstico y
Prospectiva. Asimismo, se plantea una Estrategia Macro-regional. En tanto, en su
alcance regional se desarrollan las fases de Estrategia y Proyectos Estratégicos a nivel
de region, y con un alcance general. Las componentes de instrumentacién, seguimiento

y evaluacién se desarrollan en términos generales para todos los Programas.

Asi, no existe un programa exclusivo para la region XVI'®; en cambio, se presenta el
programa de la macro-regién V de Oriente, donde se incluyen las regiones y se les
analiza en forma comparativa, lo cual es una desventaja, puesto que la problematica

especifica de la Regién XVI no se integra en un documento.

4.4 Analisis socioeconémico de la Region XVI de Zumpango'®

En este apartado se presenta un estudio social y econémico de dicha regién, el cual
resulta de una integracién de la informacién mas relevante rescatada del Plan Regional
de la Macro-region Oriente.

1% Rébora Togno, Alberto, ¢ Hacia un Nuevo Paradigma de la Planeacién de los Asentamientos

Humanos? Politicas e instrumentos de Suelo para un Desarrollo Urbano Sostenible, Incluyente y
Sustentable, El Caso de La Regién Oriente en el Valle de México, México, Miguel Angel Porrda, 2000
195 Existe un Diagndstico Ambiental de la que era la regién Il Zumpango, editado por la Secretaria de
ecologia del gobierno del Estado de México en el 2005

1% |nformacién rescatada del Gobierno del Estado de México, Programa de Desarrollo Regional, op. Cit.
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4.4.1 Perspectivas de la region

En 1854, se considera el Partido de Zumpango y tan sélo comprende los juzgados de

paz de Zumpango, Hueypoxtla, Tequisquiac y Nextlalpan que se encontraban “...en
unas cuantas lomas tepetatosas y carecen de agua, en sus vastos terrenos se siembra
y cosecha en abundancia maiz, albergan, haba, frijol, cebada, centeno y trigo
aventurero. Respecto a la poblacién de Zitlaltepec, sbélo se refiere que: “Hay un

pequefio cerro en el territorio de Zumpango, pero nada ofrece digno de atencién”'®’

El agua se tomaba de pozos. De los caminos carreteros, uno conduce a Cuautitlan y el
otro al llamado de Puebla y caminos de vereda que llevan a los demas pueblos y
haciendas de aquel territorio. Aunque no existe una detallada informacién, se indican
los animales domésticos, salvajes, reptiles, insectos, medios comunes de subsistencia,
alimentos comunes, enfermedades endémicas. En idiomas se sefala el castellano,
mexicano y otomi. Finalmente, en antigliedades advierte que “en las inmediaciones de

Zumpango se ven los restos de una antigua fabrica de salitre y pélvora.

Independientemente, en la regién XVI existe un plan regional desde el punto de vista
oficial, donde se encuentran tipificados los principales proyectos. A continuacién se
presentan datos sociales y econdmicos de la regidon en estudio, donde es posible
identificar claramente distintos niveles rurales urbanos en la red regional XVI, tales

como:

a. La regién se encuentra en medio de zonas con dinamica de sus polos de
desarrollo: la fuerte influencia de la zona metropolitana (D.F-Valle de México).
las relaciones intergubernamentales con la capital del Estado (Toluca), la
cercania regional del Estado de Hidalgo (Tula-Tizayuca-Pachuca).

b. El territorio se ubica cercano a un grupo de ciudades medias en pleno desarrollo;
(Tecamac, Cuautitlan, Cuautitlan lzcalli, Tepozotlan y Huehuetoca.) Con un
proyecto de desarrollo urbano de “Ciudades Bicentenarias”.

c. Se caracteriza por el ascenso de centros urbanos en el Municipio de Zumpango

y se prevé un fuerte impacto de transformacion de la vida ejidal a la

1% Noriega Joaquin, Estadisticas del Departamento de México, Ministerio de Fomento, México, 1854
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urbanizacién, fundamentalmente en las colindancias con el municipio de
Huehuetoca, que pertenece a la region IV de Cuautitlan Izcalli.

d. Se evidencian zonas rurales poco desarrolladas, que no estan integradas al desarrollo regional y
con una gran cantidad de centros de poblacidn dispersos en el Municipio de Hueypoxtla, Apaxco
y Tequisquiac; en tanto que en los municipios de Nextlalpan, Tonanitla y Jaltenco la “iniciativa

privada” estd comprando por todos los medios los predios ejidales.

4.4.2 Aspectos socioeconomicos

A continuacién, con base en la informacion presentada en la Meso-regidén Oriente, se
realiza una seleccién de los datos socioeconémicos que corresponden a la regién en

estudio, que permitan tener un panorama mas amplio.

La region de Zumpango es la menos poblada, con tan sé6lo 2.9 por ciento. Al norte, la
regidbn Zumpango cuenta con una poblacién superior a los 250 mil habitantes, presenta
una tasa de crecimiento del 2.9 por ciento, impulsada por el crecimiento en los
municipios de Zumpango (4.5 por ciento) y Nextlalpan (2.5 por ciento). La creacién del
municipio de Tonanitla, antes perteneciente a Jaltenco, explica la tasa de crecimiento
de este ultimo en el afo 2000. A excepcidon de Zumpango, con cerca de 130 mil
habitantes en 2005, el resto de los municipios de la regién tienen concentraciones
inferiores a los 37 mil habitantes, una densidad de 385 habitantes por Km2 de la regién
Zumpango.

Aunque existe fuerte influencia de la cultura indigena, la regién de Zumpango es
fundamentalmente mestiza; sélo una persona mayor de cinco anos de cada cien, habla

alguna lengua indigena.

La Macro-region 1l Oriente concentr6 cerca de 2.4 millones de viviendas en 2005,
registradas en el Estado de México. Entre 1990 y 2000, este sector crecié a un ritmo de
67 mil inmuebles por afo, mientras que de 2000 a 2005 el ritmo se redujo a 52 mil
viviendas anuales en promedio. Las regiones Ecatepec y Naucalpan son las que
concentran el mayor nimero de espacios habitables (arriba de 300 mil cada uno),
mientras que Zumpango y Texcoco tienen la menor participacion (menos de 100 mil
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viviendas cada uno). Sin embargo a ultimas fechas se ha incrementado el numero de
inmuebles en el municipio de Zumpango, debido a la compra de los ranchos y ejidos

por companias inmobiliarias.

En relacion con el numero de estudiantes, destaca la regidén Tlalnepantla, con mas de
75 mil, seguida por las regiones Naucalpan, Ecatepec, Nezahualcdyotl y Cuautitlan
Izcalli, con matriculas desde 38 mil a 66 mil alumnos. La regién Zumpango presenta la
menor matricula en este nivel, con siete mil 181 personas. La Unica Unidad Académica
Profesional es la Universidad Autbnoma del Estado de México y tres instituciones de
estudios profesionales privadas, que se encuentran en la cabecera del municipio de
Zumpango.

En materia de rezago educativo, las regiones Zumpango, Nezahualcéyotl y
Amecameca son las que presentan las condiciones menos favorables; a nivel
municipal, Villa del Carbén tiene el mayor rezago educativo, con 34.5 por ciento; otros
municipios con atraso educativo mayor a la media estatal son Hueypoxtla, Atlautla,
Ecatzingo, Juchitepec, Tepetlixpa, Axapusco, Nopaltepec, Otumba, Temascalapa e
Isidro Fabela, es decir, por lo general municipios periféricos a la Macro-region.

Examinando cifras absolutas de poblaciéon analfabeta mayor de 15 afos, por region,
destacan Ecatepec, Chimalhuacan y Naucalpan, con 50 mil, 38 mil y 36 mil personas,
respectivamente. En un segundo nivel se encuentran Amecameca, Nezahualcoyotl y
Tlalnepantla (del orden de 26 mil analfabetas en promedio) y por ultimo Tultitlan,
Cuautitlan lzcalli, Zumpango y Texcoco se ubican entre 8 y 18 mil analfabetas

aproximadamente.

Respecto al numero de médicos por cada mil usuarios, la Macro-region tiene un indice
de 0.08 médicos por cada mil usuarios del Sector Salud, inferior al promedio estatal de
1.14. La regién con un mayor indice es Zumpango, con 5.04 médicos por cada mil
usuarios, donde destaca el municipio homénimo, con 1.53 médicos por cada mil

usuarios.
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En cuanto a marginacién a nivel municipal, los que se ubican en un nivel muy bajo son
Atizapan de Zaragoza, Tlalnepantla de Baz, Coacalco de Berriozabal, Cuautitlan y
Zumpango. Los municipios que tienen un indice medio son Ayapango, Juchitepec,
Ozumba, Tenango del Aire, Tepetlixpa, Axapusco, Nopaltepec, Otumba, Temascalapa,
Jilotzingo, Tepetlaoxtoc y Hueypoxtla (pertenece a la region de Zumpango); entre los
que comprenden un indice de marginacién alto son Atlautla, Ecatzingo e Isidro Fabela.
El indice de muy alto corresponde a los municipios de Villa del Carbén, Valle Chalco
Solidaridad; el resto tiene un indice de marginacion bajo.

El valor agregado censal a nivel estatal y Macro-regién se concentra en las actividades
secundarias, que comprenden mineria, construccidén, electricidad, gas y agua e
industria manufacturera, con una participacibn de 51.4 por ciento a nivel
macroecondmico; en tanto, el sector terciario, que agrupa las actividades de comercio,
restaurantes y hoteles; transportes, almacenes y comunicaciones; servicios financieros;
servicios comunales, sociales y personales, representa el 47.8 por ciento del total del
valor agregado. Sin embargo, el sector primario a nivel macro-regional no es

representativo; tan solo el 0.1 por ciento es de la Region XVI Zumpango.

La Region XIlI Tlalnepantla representa el 41.3 por ciento del valor agregado
manufacturero con respecto a su total; la Regién XIV Tultitlan tiene 61.3 por ciento y
Region XVI Zumpango presentan el 62.1 por ciento en el mismo sector. Resumiendo, el
sector con mayor valor agregado es el sector manufacturero y los sectores con menor

participacion son los servicios financieros y mineria, principalmente.

Es sobresaliente el hecho de que ninguna regién esta especializada en las actividades

primarias, excepto Zumpango, lo cual representa un peligro de rezago para esa zona.

En cuanto a Cuautitlan Izcalli, los habitantes del municipio dedicados a las actividades
secundarias tienen una demanda laboral local, lo que reduce el nivel de movilidad, en

contraste con los habitantes dedicados a actividades terciarias, pues ellos necesitan
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trasladarse a lugares de trabajo fuera del municipio, ya que presenta niveles mas bajos
a los del pais. Villa del Carbon tiene un alto nivel de especializacién en 42 actividades
primarias, donde habitantes y unidades econémicas estan equilibrados, pero no asi
para las actividades restantes. Las regiones de Ecatepec y Zumpango presentan el
mismo fendmeno descrito para Cuautitldn Izcalli, donde se tiene una poblacion local
dedicada a actividades secundarias, que no encuentran en sus regiones empresas que

requieran ese tipo de especializacion.

En cuanto al sector de la construccion, la Macro-region Il es similar a la estatal (1.2 por
ciento), pero las regiones Amecameca y Zumpango no tienen especializacién en esta

actividad. Sin embargo, destacan Naucalpan, Texcoco y Chimalhuacan.

En el sector comercio, la mitad de las regiones tienen un indice alrededor de 1.4, a
excepcién de Chimalhuacan, Cuautitlan lzcalli, Tultitthn y Zumpango, que presentan un
grado de especializacién alrededor de 0.9 por ciento. Cuautitlan Izcalli, Chimalhuacan y
Zumpango son las regiones que presentan menor especializacion en el sector

servicios.

Las regiones que cuentan con un mayor numero de poblacién econémicamente activa
son Naucalpan y Nezahualcoyotl, en 1990 y 2000 respectivamente. Las regiones que
tienen una participacién menor en la PEA son Texcoco y Zumpango.

El comportamiento de la Macro-regién muestra que todas las zonas han aumentado en
alrededor del 50 por ciento de su poblacion econémicamente activa en el afno 2000,
con respecto a 1990. Los ejemplos mas representativos se encuentran plasmados en
los datos de Amecameca, Texcoco y Zumpango, las cuales en 1990 tenian una
participacion de la PEA de 40.0 por ciento y en el afio 2000 representé casi el 50 por

ciento en todos estos municipios.

Asimismo, existen municipios al interior de las regiones, que presentan un indice bajo,

lo que se traduce en un mayor grado de dispersion poblacional, por lo tanto menor
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concentracion econémica, asi como de servicios; tales son los casos de Tlalmanalco
(0.864), Villa del Carbén (0.249), Otumba (0.429), Tecamac (0.751), Temascalapa
(0.213), Teotihuacan (0.830), Atenco (0.729), Chiautla (0.553), Tepetlaoxtoc (0.301),
Texcoco (0.993) y Zumpango (0.700).

La Region XVI, Zumpango concentrd el 22.1 por ciento de su poblacion en localidades
de menos de dos mil 500 habitantes y el 60.7 por ciento en localidades de dos mil 500
a 14 mil 999 habitantes. En el 2000, el 16.5 por ciento en localidades de menos de dos
mil 500, el 43.7 por ciento en localidades de dos mil 500 a 14 mil 999 habitantes y el
39.7 por ciento en localidades de 15 mil a 49 mil 999 habitantes. Finalmente, para
2005, el 15 por ciento de la poblacion se concentrd en localidades de menos de dos mil
500 habitantes, el 45.8 por ciento en localidades de dos mil 500 a 14 mil 999
habitantes, el 20.0 por ciento en localidades de 15 mil a 49 mil 999 habitantes y el 19.2
por ciento en localidades de 50 mil a 99 mil 999 habitantes, lo cual muestra que al igual
que la region Texcoco, las localidades son mas pequenas, segun el numero de
habitantes.

El andlisis anterior, muestra que en general existe una tendencia de mayor
concentracion poblacional en las localidades mas grandes y de dispersion en las mas
pequenas, lo cual se agudiza con el paso del tiempo. Sélo dos regiones (Zumpango y
Texcoco) manifiestan una tendencia de equilibrio en su distribucién poblacional. Cabe
sefalar que en estas dos zonas aun no se conforman localidades de mas de cien mil
habitantes. Sin embargo, en el municipio de Zumpango existe una fuerte presencia de
desarrolladores de vivienda que han adquirido grandes extensiones de suelo
urbanizable, con lo que se prevé que el municipio cuente muy pronto con una de las
localidades mayores de cien mil habitantes.

En esta region existen diversas corrientes perennes e intermitentes. Entre las
principales estan el Rio Cuautitlan, localizado al noroeste del Valle; el Rio Salado, al
norte de la presa Zumpango, y atravesando los municipios de Hueypoxtla y Apaxco;
Los Organos, situado en los municipios de Tepetlaoxtoc y Otumba, y el Nadé, situado

en la porcién noroeste del Estado. Asi como los rios Blanco, Tepejé y Tlautla, que
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destacan como corrientes de agua superficial del Panuco. Los 40 rios principales del
Valle de México se designan, por su localizacion, como rios del oriente, rios del sur y
rios del poniente. El funcionamiento de todo este sistema de rios y desagiies es
controlado mediante presas, vasos, canales y tuneles. Las presas y vasos son
principalmente para la regulacibn de avenidas, con capacidad conjunta de
almacenamiento de 126 millones de metros cubicos. Destaca entre ellas la presa
Madin, abastecedora de agua potable. Otros cuerpos de agua importantes son el Lago
Nabor Carrillo, dentro del ex Lago de Texcoco, y la Laguna de Zumpango, entre otros.

Este patrdn territorial tan rural, plantea diversas interrogantes, que deben ser
respondidas por el gobierno estatal-local y por la ciudadania, a través de sus acciones
de planeacion, tales como: ;Cémo superar los desequilibrios intermunicipales en una
regién con un mosaico territorial caracterizado por graves fenomenos de concentracién
pronunciada en Zumpango Yy Jaltenco y semi-dispersion, en las regiones rurales de
Hueypoxtla, Apasco, Tequisquiac , Nextlalpan y Tonanitla? ;Cdédmo reducir las
profundas diferencias intra-regionales que caracterizan a cada una de las regiones que
colindan con la regién XVI (IV, V y XIV de la entidad)?

Se senala que la premisa es que los programas de desarrollo regional son la base para
orientar las acciones gubernamentales y sociales para revertir estos desequilibrios,

siempre y cuando se cumplan las siguientes condiciones:

a. Los programas contengan la verdadera participacion ciudadana, para que sean
instrumentos para tomar decisiones y para la accién del gobierno y la sociedad y
no meros documentos que guarden tan sélo la formalidad normativa.

b. Los programas se concentren en los problemas reales y tiendan a aprovechar
las oportunidades de desarrollo mas importantes; es decir, aquellos que son
causa de los fendbmenos mas visibles que afectan a cada region.

c. Que tengan una visién de largo plazo, de manera que cada politica y proyecto,
considere que mas alla de los términos gubernamentales, sobre todo los breves
tres anos municipales, ya que las grandes soluciones requieren de largos
plazos. Que ademas se beneficien de las ventajas de las politicas publicas de
gobiernos divididos (PAN en Apaxco y Tequisquiac; PRI en Hueypoxtla,
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4.5

Zumpango y Nextlalpan, Convergencia en Tonanitla y PRD en Jaltenco y las
relaciones intergubernamentales. Con las demas regiones, los gobiernos del
Estado de México (PRI) y Federal (PAN)

Los programas se apliquen con los actores sociales de cada regién y no sélo por
el gobierno, lo que implica acuerdos de voluntades para corresponsabilizarse de
las acciones que permitiran solucionar los principales problema de cada regién.
Para ello, lo publico debe promover y capacitar a la organizacién de la
ciudadania, a fin de conocer sus necesidades y aspiraciones.

Que los programas asuman una vision integrada y ecléctica de la regién; es
decir, que reconozcan que los fendmenos regionales no son un conjunto de
sectores, sino que estan inter-relacionados y que por ello, la planeacion se da
desde la region; debe sobreponerse a la planeacion desde los sectores que

componen la estructura gubernamental municipal.

Proyectos estratégicos que impactan la regién

En este apartado se presentan dos proyectos que se considera son los mas

estratégicos que afectan la micro-regién'® en estudio. Uno, el Proyecto Ecoturistico

de la Laguna de Zumpango, que se encuentra dentro de la cartera de proyectos

estratégicos de la regién XVI, organizada a partir de los pilares y cimientos del Plan
de Desarrollo del Estado de México 2005-2011. El otro es el Tren Suburbano

Buenavista-Huehuetoca.

1% Se entiende como microrregiones los espacios territoriales que, ademas de compartir indicadores de
pobreza y marginacién, presentan similitudes en su entidad cultural y geoecondémica y en factores
asociados a la pobreza. Dentro de las microrregiones se privilegia aquellas localidades que funcionan o
pueden funcionar como localidades estratégicas para el desarrollo regional, Programa de Desarrollo
Local Microrregiones, México, SEDESOQI, 2008
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4.5.1 EIl Proyecto en la Laguna de Zumpango

Antecedentes. La cuenca lacustre del Valle de México estaba formada por los lagos de
Zumpango, Xaltocan, Texcoco, Xochimilco y Chalco. Mientras que los lagos de
Xochimilco y Chalco estaban formados por aguas dulces, las aguas de los demas lagos
eran saladas. De cualquier modo, el agua de los lagos del Valle de México no era vista
como provechosa para la vida humana. Las aguas no eran potables y las aguas
inmoviles estancadas, mas que oportunidades de desarrollo representaban perjuicios a

la comarca.

Durante la vida colonial, la preocupacion de la administracién publica fue el desaglie de
las aguas, que producian inundaciones mas que el aprovechamiento de las lagunas.
Realmente es una hazafna la existencia de las lagunas de Zumpango, Texcoco y
Xochimilco.

A lo largo del siglo XIX, el escenario politico en México no se prestaba para la iniciacion
de obras monumentales, como las de desagle; sin embargo, los lagos de Texcoco,
Xaltocan y Zumpango habian comenzado a reducir su superficie, al ser desviado el Rio

Cuautitlan de su desembocadura natural en Zumpango, hacia el Rio Tula, en Hidalgo.

El crecimiento de la poblacién es cada vez mas acelerado y la desmedida accién sin
planeacion local, que ha generado actos con determinados intereses, donde la
industrializaciéon y empleo de tecnologia del Valle Cuautitlan-Texcoco ha afectado los
procesos naturales y ha contribuido a la creciente destruccidén del delicado equilibrio de
los ecosistemas de la region en estudio. El ser humano ha utilizado a la naturaleza
tanto para garantizar su subsistencia como para aumentar sus comodidades, sin

ningun recato.

En la cuenca del Valle de México esta situacion ha sido patente desde la llegada de los
espanoles al centro del pais. La entonces zona lacustre empezé su destruccion. Una
de las primeras acciones de urbanizacion en el Siglo XVII fue el retiro del agua de los
principales lagos.
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La construccion de canales, la apertura de fosos y muchas otras acciones se realizaron
en una zona eminentemente lacustre. Hay que recordar que el Estado de México se
encuentra dividido en tres cuencas: la del Rio Lerma, la del Valle de México-Panuco y
la del Rio Balsas.

Aunque no se ha aprovechado en su dimensién real para un desarrollo local, para el
municipio de Zumpango, el mayor recurso natural es el agua; tanto, la que se deposita
en la laguna, como la que se extrae de mantos acuiferos, del sistema del Gran Canal y
tuneles del desagle del Valle de México.

La llegada de agua a la laguna esta controlada por compuertas, es alimentada sélo en
épocas de lluvia, con una precipitacién pluvial entre 600 y 800 milimetros anuales,
registrandose la mayor precipitacién pluvial en junio. El agua del embalse, ademas, de
utilizarse para riego agricola, cumple con una importante funcién ambiental, al crear un

microclima en la region y recargar el acuifero Tecamac-Nextlalpan.

CUERPOS DE AGUA DEL ESTADO DE MEXICO'?®

NOMBRE UBICACION NOMBRE UBICACION

P, VALLE DE|R. P. DANXHO R. MOCTEZUMA

BRAVO CUTZAMALA

P. VILLA | R. P. IGNACIO RAMIREZ | R. LERMA-TOLUCA

VICTORIA CUTZAMALA

P. HUAPANGO R. L. NABOR CARRILLO | R. MOCTEZUMA
MOCTEZUMA

P. TEPETITLAN | R. LERMA- | L. DE ZUMPANGO R. MOCTEZUMA
TOLUCA

P. GUADALUPE | R. P. ANTONIO ALZATE | R. LERMA-TOLUCA
MOCTEZUMA

Abreviaturas: P. Presas R. Rios L. Lagos

La laguna, con cerca de dos mil hectareas de extension (mil 865 hectareas de

superficie y 18 km. de longitud de su bordo), es considerada el cuerpo de agua mas

1% nstituto Nacional de Estadistica, Geografia e Investigacién (INEGI) Carta Hidrologica de Aguas
Superficiales, México, 2006
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importante del Valle de México y no cuenta con acciones permanentes de manejo
adecuado en términos ecolégicos. Mas bien, el agua de la laguna funciona como vaso
regulador y de almacenamiento, con capacidad de cien millones de metros cubicos, y
controla las avenidas pluviales del Rio Cuautitlan; regularmente ingresan poco mas de
60 millones de metros cubicos al afo.

A. Distrito de Riego, Los Insurgentes'"’

E | proyecto fue conceptualizado e iniciado por el gobierno estatal en 1983. Por
decreto, se declara de utilidad publica el establecimiento de riego, cuya zona tenia un
area bruta aproximada de 30 mil hectareas, localizadas en los municipios de
Tepotzotlan, Teoloyucan, Coyotepec, Huehuetoca, Zumpango, Nextlalpan, Tecadmac,
Jaltenco, Hueypoxtla, Tequisquiac y Apaxco, para utilizar por bombeo las aguas de la
Laguna de Zumpango.

Finalmente, el proyecto no prosperd por la falta de agua para cumplir con el riego
propuesto; la inversién y la infraestructura quedaron abandonadas. Realmente, el
proyecto fue un elefante blanco.

Por su parte La Sociedad Cooperativa de Produccién del Tule S.C.L. en el Pueblo de
San Juan Zitlaltepec, al perder sus 132 hectareas tuleras que por Decreto Presidencial
les fueron otorgadas dentro de la laguna (* hay que recordar que gran namero de
tuleros vivia del procesamiento del tule para hacer petates, aventadores,
sombreros...ahora se ha quedado rezagado a un grupo casi extinto) Se les prometié un
embarcadero con un desarrollo turistico, acuicola, créditos y locales comerciales
promesas que han quedado en el olvido. El 21 de noviembre de 1988 se firmd un
acuerdo entre la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos a nivel federal, El
Gobierno del Estado de México por la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y la
Cooperativa donde se comprometen a vigilar que la calidad del agua cumpla con el 80
% de aguas broncas y el 20 % de aguas negras; e indemnizar a la Sociedad
Cooperativa y dar seguimiento a lo dispuesto por la Ley General de Proteccién vy
Equilibrio Ecologica.

"% Comisién Nacional del Agua, “NOTAS SOBRE EL AREA DE INFLUENCIA DEL PROYECTO DE
SANEAMIENTO PARA LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO, México, Subgerencia de
Desarrollo Social, Gerencia Regional de Aguas del Valle de México, S/F
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B. Programa de Recuperacion Ambiental de la Laguna

En 2001, la laguna presentaba una superficie de mil 400 a mil 700 hectareas infestadas
con diversas malezas acuaticas (*). Por lo que se implanté el PRALZ y su area de
influencia, autorizandose 9.47 millones de pesos por el gobierno del Estado de México
y 4.4 millones de pesos de la Comisién Nacional del Agua (CNA), para una etapa de
mantenimiento permanente. Los trabajos iniciaron en diciembre de 2001, con 16
trituradoras de lirio acuatico; la primera etapa de limpieza, al 98 por ciento, finalizé el 20
de mayo; y del 21 de mayo al 20 de diciembre se realizé la etapa de mantenimiento

intensivo.

Para 2003, los municipios de Zumpango y Teoloyucan, en coordinacion con el Estado
de México y CNA, implementaron un programa de mantenimiento permanente, para

evitar su reinfectacién, para lo cual se adquirieron dos trituradoras de lirio acuatico.

En enero de 2003, el gobernador del Estado de México, Arturo Montiel Rojas, disefid
un programa de creacion de “Santuarios del Agua”, entendiéndose como los sitios
donde brota o se recarga el acuifero. En el marco de este programa, la estrategia a
seguir es identificar los manantiales y fuentes de agua limpia, las principales zonas de
recarga de mantos acuiferos y concertar con las comunidades aledafas a los mismos
su integracién para restauraciéon de las zonas generadoras de agua'''. En la regién
solamente existe un santuario: la Laguna de Zumpango, que fue entregada a las
autoridades municipales de Zumpango y Teoloyucan, quienes se encargarian del

programa de mantenimiento permanente.

A pesar del enorme esfuerzo que realizaron las distintas instancias de gobierno por la
preservacion y saneamiento a la laguna, éste ha sido insuficiente. No ha bastado con
retirar el lirio acuético de la laguna, sino que es necesario implementar un programa

que realmente contribuya a su mejoria total.

La situacién en la laguna es limitada; si por alguna parte ya se encuentra libre de lirio,
ahora han surgido nuevas problematicas que impiden su sano desarrollo regional, tales

como:

""" Gobierno del Estado de México, Los Santuarios del Agua. 2003
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e Falta de un programa de vigilancia y auxilio de proteccion civil.

e La necesidad de integrar al proyecto las poblaciones aledanas.

e Atencién a la limpieza y recoleccion de basura; colocar, por ejemplo, botes de
basura y evitar tiraderos de llantas*

e Colocar estratégicamente suficientes sanitarios, limpios y decentes.

e Capacitar a los duefios de los establecimientos, para que sus productos
consumibles sean cada vez mas higiénicos.

e Definir una autoridad con el poder suficiente, que se encargue de
salvaguardarla'*2.

e Cuidado del medio ambiente de la laguna; asi como la preservacion de las aves

migratorias.

e Controlar y tratar las aguas negras y prever el grado de contaminacion de las

carpas que son comestibles.
C. Proyecto Ecoturistico de la Laguna de Zumpango

El gobierno del Estado de México, encabezado por su actual gobernador, Enrique Pefa
Nieto, propuso la creaciéon de un PELZ en la Laguna de Zumpango, el cual fue
disenado por la Direccibn de Desarrollo Urbano de la Presidencia Municipal de
Zumpango. El proyecto se localiza en el kilbmetro 3 de la carretera Zumpango-
Cuautitlan, en el Barrio de San Pedro, de la cabecera municipal. Se ubica en la zona
federal de la Laguna de Zumpango, la cual esta bajo la jurisdiccién de la Comision
Nacional del Agua (CNA).

Esta obra se pretende realizar en diferentes etapas, ya que esta disefiada a lo largo de
tres kilbmetros, con una superficie de 281,868.088 m2, aproximadamente. El municipio
ha realizado la primera etapa del proyecto, en una superficie de 63,887.191 m2, es el
lugar donde se han asentado el mayor nimero de comerciantes en forma irregular y
precaria, sin ninguna reglamentacion de tipo ambiental, salubridad y de nula

"2Existe una Sociedad Ecoldgica de la Region de los Lagos del Valle de México, A.c. Asociacion del

cuidado de la laguna cuyo Director, es el Lic. Abel Dominguez Rivero
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planeacion, atentando contra el sistema del lugar, generando contaminacién en el

suelo, agua y aire, por consecuencia una mala imagen visual paisajista de la zona."*®

Dentro del proyecto se contempla una regulacion del comercio informal; se controlara la
invasion del bordo de la laguna, evitando la contaminacion del agua que se genere por
la venta de comida. Esto se ha logrado con el aumento de la corona del bordo, el cual

sirve y se seqguira respetando para preservar el mantenimiento de la laguna.

Aunque con recursos federales, se esta mejorando la presentacibn de un
desembarcadero, con una imagen de plantas regionales y la construccion de puestos
que ha generado nuevas expectativas en el barrio de San Pedro. Ahora, un grupo cada
vez mas numeroso de vecinos esta presionando para que se les construyan mas

locales comerciales.

Por su parte, la organizacién de tuleros del Pueblo de San Juan Zitlaltepec, al perder
sus hectareas tuleras que, por Decreto Presidencial les fueron otorgadas dentro de la
laguna (* hay que recordar que gran numero de tuleros vivia del procesamiento del tule,
para hacer petates, aventadores, sombreros... ahora se ha quedado rezagado aun
grupo casi extinto). Se les garantiz6 un desembarcadero con areas comerciales;
promesa que ha quedado en el olvido.

Existe otra version de un Mega-proyecto turistico de la laguna, que en versién del
ingeniero Cecilio Barrera Reyes''™ se esta tramitando para que la regién sea entregada
en comandalo del gobierno federal al estatal, donde se genere un fideicomiso que
incluya a los rivereios de Zumpango, Teoloyucan, Nextlalpan y Jaltenco, con la
creacion de 32 islotes, que representarian lo tipico de cada estado, y un casino. La isla
central contendra una iglesia, ademas de corredores turisticos, restaurantes y hoteles,
todos de cinco estrellas...

Con referencia a lo anteriormente expuesto, se pueden considerar que siendo la laguna
de Zumpango el mas importante recurso bio-ecolégico natural del municipio y siendo el
mayor deposito de agua de la Macro-regidn Oriente, es conveniente formular e

"% Direccion de Desarrollo Urbano del H. Ayuntamiento de Zumpango, Manifestacion del Impacto
Ambiental Modalidad Particular del Sector Hidraulico, Proyecto Ecoturistico Laguna de Zumpango,
Resumen Ejecutivo, 2007

"% Entrevista realizada al Ing. Barrera, quien fue Presidente Municipal de Zumpango y Diputado Federal
por este Distrito, ha ocupado importantes cargos en el Gobierno del Estado de México.
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implementar un Programa Regional Integral, donde se contemplen los siguientes

aspectos logisticos y estratégicos:

Es recomendable que los distintos actores promuevan que, por decreto
presidencial, la Laguna de Zumpango sea declarada como una zona de reserva
ecoldgica natural y de conservacién ambiental, con fundamento en las normas
oficiales mexicanas, a considerar.’"®

Definir una autoridad con el poder suficiente, que se encargue de salvaguardar
el entorno ecoldgico de la laguna.'™ Para la ejecuciéon del PRILZ, podria estar a
cargo de una administracion publica o concesidén total o parcial para la
participacion de los distintos actores de la sociedad civil, recayendo en una
relacion intergubernamental municipal, estatal y federal, a través de un convenio
de participacién entre los municipios de Zumpango, Teoloyucan y Coyotepec.
Realizar la operacion de acciones de vigilancia integral (incluyendo la ecolégica)
y auxilio de proteccion civil mediante la programacion de actividades.

Elaborar proyectos de desarrollo sustentables en los municipios de Zumpango,
Teoloyucan, Cuautitlan, Melchor Ocampo, Coyotepec, Huehuetoca y Jaltenco, a
efecto de fomentar el desarrollo regional planeado. Promover la evolucién de
localidades riverenas (San Juan Zitlaltepec, San Pedro de la Laguna y Santo
Tomas), que pudieran funcionar como centros proveedores de servicios y sus
efectos en los flujos migratorios.

. Atender la limpieza y recoleccién de basura, colocar, por ejemplo, botes de
basura y evitar tiraderos de llantas u otros objetos sélidos contaminantes en el
area de la laguna de Zumpango; colocar estratégicamente suficientes sanitarios
limpios y capacitar a los duefios de los establecimientos, para que sus productos

consumibles sean cada vez mas higiénicos.""’

"'® Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos(articulos 27, 89, 115); Ley de Aguas
Nacionales, (Articulo 113), y su Reglamento; Ley Forestal (articulos 22 y 41), y su Reglamento;
Reglamento del Libro Cuarto del Codigo Administrativo del Estado de México; Ley de Proteccion al

Ambiente para el Desarrollo sustentable del Estado de México; Ley General de Equilibrio Ecolégico y

Proteccion al Ambiente; Bando Municipal del Municipio de Zumpango Articulos 21, 25, 31, 32, 35, 36,47
bis., 51 y 53), y su Ley Organica , asi como del Municipio de Teoloyucan); Reglamento de Proteccién al

Ambiente del Municipio de Zumpango; Programa de Desarrollo Regional Macro Regién |l Oriente,
Region XVI Zumpango y las demés aplicables.

6 Cabe aclarar que existen Cooperativas de Tuleros, Organizacién de Pescadores, Lancheros,
Comerciantes y un Sociedad Ecoldgica de la Regién de los Lagos del Valle de México, A. C. cuyo
Director es el Li. Abel Dominguez Rivero

"7 Von Justi establece “(...) consistiendo la riqueza del Estado en la cantidad de mercaderias que se
recoge y en los artefactos que se fabrican, es facil ver que el comercio y el tréfico son sus principales
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Promover el cuidado del medio ambiente de la laguna; asi como la preservacion
de las aves migratorias.

Controlar y tratar las aguas negras y prever el grado de contaminacién de las
carpas que son comestibles.

Establecimiento de areas verdes y parque, aprovechando la reserva de suelo
federal aledafio al bordo de la laguna.'®

Construccién de una planta tratadora de aguas negras. Colocacion de cestos de
basura en lugares estratégicos. La conversion de motores de las lanchas por
otros ecoldgicos. Construccidn de areas de locales comerciales para la venta de

alimentos y artesanias.'"®

10. Recuperar la Laguna de Zumpango y su area de influencia, para consolidar el

11.

embalse como santuario del agua. Crear un Microclima que contribuya a mejorar
las condiciones atmosféricas de la zona metropolitana del Valle de México y de
la region. Controlar permanentemente el desarrollo de la maleza acuatica
nociva.

Aumentar la recarga de acuifero Tecamac-Nextlalpan y disminuir el arrastre de
azolve en las partes altas de la cuenca. Recargar los acuiferos mediante el
tratamiento de aguas residuales y la inyeccion de agua tratada al subsuelo, lo
que contribuye a frenar el hundimiento de las zonas aledanas. Ahorrar el gasto
produciendo 1.5 m3 de agua tratada, para rehiso en la agricultura y en beneficio
de las especies vegetales y animales en peligro de extincion.

12. Mejorar las condiciones climéticas con la construccién de embalses y amplias

zonas de bosques y arbustos. Apoyar estudios para fomentar el desarrollo
sustentable buscando la integracion natural y poblacional. Elaborar un programa
de desarrollo local, basado en un ordenamiento regional que incorpore la
dimension ecoldgica, rehabilitacion de infraestructura pesquera y para la
reproduccién de las aves.

apoyos y que por tales merecen una atencion particular por parte del gobierno” Von Justi, Juan Enrrique,
Ciencia y Estado, México, INAP, 1996

118

. A esto Von Justi recomienda: “Otro cosa que sirve mucho a la hermosura de una ciudad, son las

hileras de arboles que se colocan en las murallas, caminos reales. Para este efecto se deben de
conservar cerca de las ciudades grandes bosques, olivares, vifiedos y otras cosas utiles, guardando el
orden definido”
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Se sefala que la premisa es que el proyecto de desarrollo sustentable tenga un
impacto regional que permita orientar las acciones gubernamentales y sociales para

revertir estos desequilibrios ecoldgicos.
D. Planta de tratamiento de aguas residuales.

En los ultimos anos, se ha experimentado la necesidad de mejorar la calidad de las
aguas exportadas por el sistema del Valle de México, para evitar los problemas
sanitarios emergentes de su contaminacion y para facilitar su rehiso con variados

fines, en particular el riego agricola.

En el ano 1992, se trataban solamente el nueve por ciento de las aguas residuales del
Valle; en 27 plantas del Estado trataban solamente 1.69 m3 del total, aunque su

capacidad instalada era de 2.9 m3.

En septiembre de 1999, esa cifra subid al 15 por ciento, con la operaciéon de 35 plantas
de tratamiento. Para 2003, se contaba con cuatro macroplantas mas, que tienen una

capacidad instalada de 49.5 m3.

En la actualidad se cuenta con 21 plantas de tratamiento de aguas residuales (de
menor y mayor infraestructura), ubicadas estratégicamente en los municipios del
Estado de México (las principales Valle de Bravo y Texcoco), para la explotacion
benéfica de este preciado recurso natural, siempre en beneficio de la comunidad,
aumentando considerablemente la capacidad de tratamiento de las aguas residuales
del Valle de México.

Caracteristicas y cambio del uso del suelo. Debido a que las caracteristicas del uso
del suelo son agricolas en 70.30 por ciento; pecuario, 1.29 por ciento; forestal, 5.80 por
ciento; urbano, 6.70 por ciento; industrial, 0.30 por ciento; erosionado, 0.20 por ciento;
cuerpos de agua, 4.90 por ciento, otros usos, 10.60 por ciento del territorio, seria
pertinente considerar la posibilidad de la instalacién de una planta de tratamiento de
aguas residuales en la Laguna de Zumpango, la cual se llevaria a la par del programa
del Parque Ecoturistico, tomando en cuenta los siguientes aspectos:

e Recuperar la Laguna de Zumpango y su area de influencia, para consolidar el
embalse como santuario del agua.
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e Crear un microclima que contribuya a mejorar las condiciones atmosféricas de la
zona metropolitana del Valle de México y de la region.

e Controlar permanentemente el desarrollo de la maleza acuatica nociva.

e Aumentar la recarga de acuifero Tecamac-Nextlalpan y disminuir el arrastre de
azolve en las partes altas de la cuenca.

e Reducir el impacto de las inundaciones.

e Recargar los acuiferos mediante el tratamiento de aguas residuales y la
inyeccién de agua tratada al subsuelo, lo que contribuye a frenar el hundimiento
de las zonas aledanas.

e Ahorrar el gasto, produciendo 1.5 m3 de agua tratada para su uso en la
agricultura y en la desaparicion de especies vegetales y animales.

e Mejorar las condiciones climaticas, con la construccion de embalses y amplias

zonas de bosques y arbustos.

Lo mas factible, obviamente, seria una inversion tripartita entre particulares, el gobierno
del Estado de México y los municipios de Zumpango y Teoloyucan en forma

proporcional, logrando un beneficio comun.

Una buena opcidn es la que maneja la Empresa Mecanica y Electromecanica, S.A. de
C.V., con la serie PREMIUM, cuya principal caracteristica radica en que, ademas de la
eliminacion de los contaminantes organicos, elimina contaminantes de nitrégeno y
fésforo, por lo que se disefian a la medida de las necesidades. Para lograrlo. Las
plantas cuentan con una serie de reactores consecutivos: aerobios, anéxicos,
anaerobios y sistemas de retorno, todos ellos seguidos de un sedimentador secundario,

para finalizar el proceso con un reactor desinfectante por cloro.

El agua tratada por este tipo de planta cuenta con la tecnologia LAOTSS y puede ser
descargada en zonas de proteccion de vida acudtica, o ser utilizada para sistema de

riego, reuso industrial, lavado de autos, usos recreativos, etcétera.
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4.5.2 Tren Suburbano Buenavista-Huehuetoca

Es importante mencionar que existen otros proyectos no considerados, de caracter
regional o estratégico, pero que forman parte de los proyectos de tipo sectorial, los
cuales se mencionan de alguna manera en los Programas Sectoriales 2006-2011. Tal
es el caso del Impacto del Proyecto del Tren Suburbano Buenavista-Huehuetoca

Antecedentes del proyecto:

El tren suburbano utiliza el derecho de via de la antigua ruta del ferrocarril eléctrico
México-Querétaro. Este ferrocarril suburbano estd a cargo del grupo espafol
Construcciones y Auxiliar de Ferrocarriles, S.A. (CAF), a través de Ferrocarriles
Suburbanos, S.A. de C.V.

La principal problematica de la ZMVM es que cuenta con una poblaciéon que rebasa los
20 millones de habitantes, de los cuales, el 50 por ciento vive en el Distrito Federal y el

50 por ciento en los 20 municipios conurbados del Estado de México.

En la ZMVM se realizan mas de 30 millones de tramos de viajes-persona al dia, que
hoy atienden combis, microbuses y autobuses (60.9 por ciento), lo que es inadecuado e

inseguro.

Abundantes cargas de trafico y congestionamiento vehicular son caracteristicas en la
ZMVM. El tiempo de transporte actual en las horas pico es de dos horas y de cuatro en
viaje redondo. La zona es una de las de mayor crecimiento en densidad demografica
(cuatro por ciento anual). El incremento de motorizacién es del seis por ciento anual. La

velocidad promedio es de 15 Km/ hora.

Sumado a lo anterior, la construccidon de nuevas unidades habitacionales (en
Huehuetoca y Zumpango) muestran un aumento considerable y tan s6lo de 2003 a
2004 se registraron 60 mil nuevas viviendas en la zona de influencia del corredor.
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En la modificacion a las bases de la licitacién, de fecha 14 de diciembre de 2004, se
establece lo siguiente:

“3.11 El servicio publico de transporte ferroviario suburbano debera ser masivo, seguro,
competitivo y eficiente, para que contribuya a mejorar el bienestar social de los
habitantes de la zona metropolitana del Valle de México. El concesionario debera
prestar el servicio (...) de acuerdo con la ley y el reglamento y el titulo de concesion, los
estandares de seguridad, eficiencia y calidad, que al efecto establezcan el titulo de
concesion y las demas disposiciones aplicables.'?

Se dice que una vez puesto en operacion, el ferrocarril suburbano, en su tramo
Buenavista-Cuautitlan, la empresa concesionaria comenzara el disefio y construccién
del segundo ramal, de 21 Km, a Huehuetoca o Zumpango. Asi lo dio a conocer el
director general de Ferrocarriles Suburbanos, Maximiliano Zurita, quien sefalé que aun
no se decide con cual ramal, Cuautitlan Huehuetoca y Xaltocan Lecheria, se continuara
la expansion de la concesion ferroviaria. Prevé que la empresa requerira de 350
empleados directos.'?’

Se tiene proyectado que la segunda ampliacion iniciara en diciembre de 2009 vy
terminara a finales de 2010, lo que reflejaria un adelanto de inversiones programadas
en el titulo de concesién otorgado por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,

para el desarrollo del primer sistema de trenes suburbanos.'?

Oscar Corzo, director general de Tarifas, Transporte Ferroviario y Multimodal de la
SCT, destac6 que las dificultades para concretar el proyecto, como la primera licitacién
y la compra de terrenos para las estaciones, se ira eliminando, y el resto de la obra,
como los pasos a desnivel, sigue adelante. A pesar de los retrasos, se siguen firmando

convenios para la compra venta de terrenos en el Estado de México, que se ocuparan

:z:’ www.eluniversal.com.mx/notas/462748.htm|

Ibid.
122 Cardoso Victor, “Hasta Huehuetoca o Zumpango llegara el tren suburbano en 2009”, Periddico La
Jornada, México, 5 de Septiembre de 2007.
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para construir las estaciones; ademas, se analizan los 42 derroteros de transporte que
movilizan a la poblacién en esta parte de la ZMVM. El principal defecto que tiene el tren
suburbano es que cortara la ciudad en dos; no se planeé como en las grandes
metrépolis, donde hay canales para que corra por debajo y cruces para los peatones.'?®

Se deben prever una serie de problemas, como los que tuvieron los vecinos de la
colonia Atlampa, en el Distrito Federal, que quedaron practicamente aislados hacia el
centro, porque sobre Eulalia Guzman pasé el tren; en Pino se construy6 un puente vial,
y en Ciprés la gente no contd ni con un solo puente peatonal que los contacte con
aquel lado, que es donde estan los bancos y comercios. Existen retrasos en la obra
que, segun las autoridades, deberian estar ya terminadas, segun explico Martin
Méndez.

Tomas Pliego, presidente de la Comisién de Transporte de la Asamblea Legislativa del
D.F. (ALDF), afirmé: “El retraso en el que se encuentran las obras repercute en la
calidad de vida de los vecinos, quienes no cuentan ni con alumbrado publico, ni
sefialamientos para circular con seguridad en esta zona. Como representante popular
de este distrito 10 de la delegacién Cuauhtémoc, voy a presentar un punto de acuerdo,
para que el gobierno federal y el del Distrito Federal instalen una mesa de trabajo, en el
que se explique a los vecinos de todo el proyecto y las fechas exactas de conclusion de

estas obras”.'?*

El regidor de Tultitian, José de Jests Miramontes Jiménez,'® destacé que hasta el
momento los gobiernos federal y estatal no han aclarado a las autoridades de Tultitlan
si habra cambios en el uso del suelo de las zonas donde se ubicaran las estaciones del

tren suburbano, ya que temen que se incremente el comercio en el lugar.

123 Martinez Maria del Pilar, “Tropezar con la misma Piedra, Periddico Universal, México 18 de julio del
2005.

124 \www.eluniversal.com.mx/ciudad/82155.html

125 www.eluniversal.com.mx/ciudad/82960.html
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“Tenemos los problemas de uso de suelo; no sabemos si habra paraderos para el
transporte y en dénde estaran; tememos que se nos vendra el comercio. No hay reglas
claras (...) No nos dan un proyecto definido. El tren suburbano trasladara a miles de
personas, pero el problema sera llevarlos después a sus destinos, y por dénde van a
salir, si no tenemos vialidades apropiadas (...) Son autorizaciones estatales y al

municipio no le queda mas que apechugar lo que venga”, indicé Miramontes.

Senalé que hace tres semanas, los gobiernos de Tlalnepantla, Tultitlan y Coacalco
acudieron al Congreso Local para exigir recursos para obras complementarias, pues, a
pesar de que el proyecto del tren suburbano avanza lentamente, desconocen qué tipo
de obras adicionales se efectuaran en los municipios mencionados, para mitigar el
impacto de este nuevo medio de transporte publico. Puntualiz6 que hay atraso en la
construccién de las obras, por ejemplo, en los puentes.

4.6 Repercusiones regionales de los proyectos

En relacién con los proyectos de ecoturismo de la Laguna de Zumpango y con el Tren
Suburbano Buenavista Huehuetoca, se puede inferir el siguiente impacto, que

generaran en el futuro en esta micro-region:

Municipalizacién de San Juan Zitlaltepec'?®

Se quiere la municipalizacién, ante el abandono en materia de recursos e
infraestructura urbana que sufre la comunidad, que tiene mas de 30 mil habitantes en
484 km2, tanto en el pueblo como en sus cinco colonias, que representan mas del 40
por ciento de la poblacion y el territorio de Zumpango. Un ejemplo es la peticién que
hizo el delegado municipal de San Juan Zitlaltepec, el 23 de julio de 2007, al
gobernador del Estado de México, turnada para su atencién a la Junta de Caminos del
Estado de México, en donde solicita la pavimentacion del camino Acueducto y de la
Avenida Emiliano Zapata; se le responde que debido a que nuestros recursos se han
comprometido en su totalidad, por el momento no estamos en posibilidad de brindar el

126 Maricela Rosales Barrera, Andlisis juridico de los requisitos que debe reunir el pueblo de San Juan
Zitlaltepec, para elevarse al rango de municipio (Tesis de Lic. En Derecho), FES Acatlan-UNAM, 2007
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apoyo solicitado; asimismo, por tratarse de obras de jurisdiccidn municipal, se hara del
conocimiento del H. Ayuntamiento correspondiente para su atencion.

El cabildo solo asigné 120 mil pesos para 2005, en lugar de los 12 o 15 millones de
pesos que le corresponden, por los recursos generados por la poblacion de San Juan
Zitlaltepec.

El proceso inicié con la solicitud sobre la municipalizacién de San Juan Zitlaltepec, que
fue recibida y firmada por su titular, Mario Ramén Beteta, el 8 de abril de 1987. El 9 de
noviembre de 1995 se entregbé al gobierno del licenciado César Camacho Quiroz,
acompafada por una narracion de la historia del pueblo y la forma que se generaron la
comunidad de San Miguel Bocanegra y sus colonias San José la Loma, Lazaro
Cardenas, Santa Maria de Guadalupe y Wenceslao Labra. El 5 de enero de 2003, se
reunieron ciudadanos y autoridades en el portal de la delegacién municipal y se acord6
retomar la gestion de la municipalizacion del pueblo y sus colonias, asi como la
comunidad de San Miguel Bocanegra. En esta reunién, los acompanaron la prensa
nacional y local, dando a conocer este proyecto.

El 20 de enero de 2003, en propia mano se entreg6 al C. gobernador Arturo Montiel
Rojas la solicitud de la municipalizacion con la historia del pueblo. El folio asignado por
la coordinacion de atencién ciudadana de la Secretaria Particular del C. Gobernador
del Estado de México. Fue el numero 80521. El 29 de enero de 2003, la Secretaria
General de Gobierno informé que, de acuerdo a la ley, se debia entregar la informacién

documentada de los criterios de orden demografico, politico, social y econémico.

Después de un arduo trabajo por parte de los ciudadanos y la participacién significativa
de los arquitectos e ingenieros civiles del pueblo, entre otros, se concluyeron estos
trabajos y, asi, el viernes 18 de julio de 2003, se dirigieron 70 ciudadanos y
representantes de las organizaciones civiles del pueblo a Toluca. Fueron recibidos por
el subsecretario general de Gobierno, José S. Manssur Quiroga, a quien se le hizo
entrega del documento técnico sobre la municipalizacion de San Juan Zitlaltepec y sus
colonias. Asimismo, se hizo entrega de dicho documento a la H. Cadmara de Diputados
del Congreso local. Al mismo tiempo, se manifestd a la opinion publica la conclusién de
esta etapa, con el letrero siguiente. “C: Gobernador y H. Congreso, San Juan
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Zitlaltepec reune todos los requisitos para ser municipio, soélo falta su voluntad,
apoyenos”.

Se solicité el apoyo de los medios de comunicacién. También se precisé que este
proceso no era abanderado por ningun partido politico en exclusiva, sino que era del
pueblo y, como tal, sus ciudadanos eran pluripartidistas y apartidistas, pero unidos
todos en este gran proyecto, que culmind el anhelo de nuestros antepasados y de los
presentes de San Juan Zitlaltepec. Debe ser municipio y ser igual al resto de lo pueblos

vVecinos.
Compra venta de terrenos

La gente esta harta de la ciudad de México y se quiere venir a lugares mas tranquilos.
Estdn comprando por aqui (Viquez Miranda). Se puede apreciar en Internet como sitios
estan vendiendo terrenos a pie de la carretera en San Juan Zitlaltepec y Zumpango,
muy cercano a la laguna. En Segunda mano electrénico se anuncia la venta de varias
propiedades en San Juan Zitlaltepec se venden varios terrenos, uno muy céntrico con
todos los servicios, otros rusticos o semi-rusticos, a precios desde 300 pesos hasta 520

pesos, a tratar.

La construccion de fraccionamientos esta acabando con los ranchos de Zumpango. “La
mancha urbana nos esta cerrando, desde Ojo de Agua, en Tecamac, hasta Cuautitlan.
Se rodean los ranchos”, senal6 Fernando Mera Olvera, jefe del Distrito de Zumpango
de la Sagarpa.'® Los ranchos agricolas que existian en este Municipio se
transformaron en grandes desarrollos habitacionales, algunos ocupados parcialmente y
otros aun en construccién. El alcalde Enrique Mazutti Delgado, del PRI, reconocié que
en Zumpango sobreviven solo cinco grandes ranchos, de mas de 20 que tenia, pues
fueron comprados por inmobiliarias que pretenden crear una ciudad bicentenaria
modelo. El edil explico que el anterior gobierno municipal liberd licencias de
construccién para cerca de 30 mil viviendas en los barrios de San Miguel, Santa Lucia y
Rancheria Buenavista. A su vez, Sergio Galindo Dominguez, director de Desarrollo
Urbano y Ecologia de Zumpango, detall6 que el gobierno estatal autorizé construir 70

mil viviendas en el municipio, de las cuales 25 mil ya estan en proceso.

127 Barrera, Juan Manuel, “Agoniza la mejor zona agricola del valle de México, Diario el Universal,

México, Viernes 9 de febrero del 2007
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Pastor Oropeza Bastida, ex diputado local y ex secretario municipal en el periodo del
PRD, dijo que la llegada de los fraccionamientos increment6 el valor de los terrenos,
“Un amigo tenia un predio de 20 hectareas cerca de la Trinidad, el cual compré en 500
mil pesos, y lo vendié en 20 millones de pesos a una inmobiliaria”.'?®

En San Juan Zitlaltepec se cuenta con la experiencia de la compra y venta de terrenos
para la construccién de la autopista del Circuito Mexiquense que, a decir de los
entrevistados: a los que se desesperaron y vendieron primero, se les comprd a un bajo
precio (se les pagd primero un tanto de 300 mil pesos y después, por medio de presion,
les dieron 420 mil pesos). Posteriormente, se form6 un comité y se esta dando la
compra-venta de terrenos con intermediarios que quieren comprar por debajo de su
precio 0 que quieren llevarse una tajada en las comisiones que se llevan a cabo. El
Ejido de Santo Domingo es uno de los mas codiciados.

Desarrollo habitacional

Diversas empresas inmobiliarias, Ara y Casas Geo, por ejemplo, estan desarrollando
en Huehuetoca, Zumpango y Tecamac, casas-habitacion de interés social, a los mas
bajos precios, por lo cual las familias que llegan son de las zonas marginales
metropolitanas, trayendo consigo malos habitos, vicios y desorden, como puede
apreciarse en el portal de Internet de Zumpangolandia. La mancha urbana nos esta
cerrando desde Ojo de Agua, en Tecamac, hasta Cuautitlan (Mera Olvera). El gobierno
estatal autorizd construir 70 mil viviendas en el municipio, de las cuales 25 mil ya estan
en proceso (Sergio Galindo Dominguez). La poblacién de Zumpango crecera de 120
mil a mas de un milldbn y medio de habitantes en los préximos 10 afos. En junio de
2005, la UAM estudié y determin6 que la construccion de fraccionamientos en
Zumpango causara caos social, ambiental, ecolégico y vial, lo que deteriorara la calidad
de vida de la poblacion (Viguez Miranda). Las empresas inmobiliarias no informan
sobre la problematica a la que se enfrentan los nuevos pobladores que viven en

Zumpango.

128 |bid.
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Incremento de trafico

El transito vehicular se ha complicado de manera gradual. De tal manera, es muy dificil
llegar al Distrito Federal por sus diferentes rutas; se habia autorizado una nueva via por
el Circuito Mexiquense, pero problemas entre rutas y dificultades politicas han impedido
su continuacion, lo que ha generado conflictos de corte legal-judicial con la linea de
trasportes de Zitlaltepec-Zumpango-México y malestar entre los usuarios, porque era
un buen servicio que se ahorraba mas de una hora de trayecto.

Uno de los problemas viales es que Zumpango esta muy lejos del Distrito Federal, ya
que el trasporte publico tarda tres horas en llegar a la capital del pais.

Falta de servicios municipales

Las constructoras cumplen con las necesidades basicas para vender sus casas; una
vez logrado su propésito, dejan al municipio la carga de servicios y obras publicas, que
sobre la marcha vayan surgiendo en la ciudadania. Asi agua, alumbrado publico,
drenaje, recoleccion de basura, seguridad publica... se vuelven asuntos del municipio,
que no cuenta con una partida presupuestal mayor.

Pérdida de la identidad cultural

La region, dia con dia ve mermadas sus costumbres, tradiciones, religion, y valores
propios. Cada vez es mayor la influencia de la cultura de la globalizacién, de la cultura
metropolitana; antes se podia identificar con toda claridad a la gente del pueblo, por su
familia, su barrio, su vestimenta... y hoy en dia es dificil reconocerlos, porque todos se
visten como en la television. Las costumbres han ido modificando los tradicionales
bailes, donde se pedia cada pieza a las sefioritas. Ahora, con la llegada de bandas, a la
puerta del evento se vende cerveza en camionetas y, segun las autoridades policiacas,
en esta regidén se expenden cocaina y marihuana. Las defunciones, bodas, XV afios y
las fiestas patronales han sufrido cambios sustantivos. Las tradicionales ayudas en
dinero o en especie son cada vez mas mermadas. La entrega de canastas con comida
a los familiares y ayudantes, la mojiganga por el carnaval, los viejitos que se
disfrazaban para recorrer el pueblo despidiendo el afo y bailando, haciendo coplas

graciosas de los de casa, estan en extincién.
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Emigracion e inmigracion de la poblacion

Ante la falta de empleos remunerativos en la region, la poblacion econédmicamente
activa ha tenido que emigrar a las zonas metropolitanas; sus casas de Zumpango
sirven tan s6lo como dormitorios, para trasladarse a sus trabajos de la construccion,
asalariados-obreros, empleados o comerciantes. La emigracién a los Estados Unidos
ha ido en aumento considerable y se puede observar el progreso de las familias que

reciben remesas, mediante la construccién de sus casas o la adquisicion de vehiculos.
Extincion del ejido

Ya casi no hay ejidatarios que cuenten con sus titulos legitimos y los pocos que existen
son mayores de edad que ya no pueden o con muchas dificultades cultivan sus tierras
y les urge vender para disfrutar su dinero en vida. Los hijos sucesores reciben mejores

ingresos en la construccién o en el comercio
Creacion de Empleos

Aquellos que impulsan el desarrollo urbano argumentan que los problemas que
representan la llegada de fraccionamientos, comercios, tren suburbano, “industrias”,
nuevas rutas de transporte y proyecto ecoturistico de la laguna, conllevaran a generar
mas empleos, y que el trabajo, la universidad, los centros comerciales y la diversién
estaran mas cercanos. Sus detractores hablan que de duefios de los ejidos van a ser
trabajadores (esclavos), que los empleos van a ser informales y de bajos ingresos.
Aunqgue existen serios intentos por industrializar la region; un caso de principios del

siglo pasado fue la empresa de telas “La Hortensia”...
Aumento de la delincuencia

Hoy se dan cada vez méas casos de robos a las casas, comercios y transeuntes. Es de
gran temor pasar por el centro de Zitlaltepec después de las 23:00 horas. El consumo
de alcohol, drogas y estimulantes ha generado mayor delincuencia juvenil, por lo que
se ha incrementado considerablemente el nUmero de policias, cuatrimotos y mdédulos

de vigilancia.
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Vias de comunicacion

Se estan realizando nuevos proyectos de vialidades por el paraje de “La Soledad”, que
conectara con el estado de Hidalgo, via Santamaria Joloapan, del municipio de
Hueypoxtla. Asimismo, esta por consolidarse el proyecto de doble carril de la carretera
Cuautitlan-Huehuetoca; también se prevé el doble carril desde Apaxco a Tizayuca y
actualmente ya esta funcionando el doble carril de Zumpango a los Reyes Acosac,
Tecamac. La carretera que unira la base aérea de Santa Lucia con la base militar de
Huehuetoca, que se construird paralela al bordo de la Laguna; las nuevas rutas y
vialidades que traera consigo el tren suburbano, el libramiento de que pasara por
Zitlaltepec-Bocanegra a San Sebastian, dejaran materialmente encerrado a Zitlaltepec,
con sus pro y sus contras. De aqui la preocupacién del comisariado ejidal por negociar
que las nuevas carreteras se eleven, para que dejen salidas a suelo plano para las
carretas y los animales y no se dejen inconclusas, como sucedi6é a la inversa en la

mexiquense.
Riesgo de la pérdida del control politico municipal

La llegada de nuevos asentamientos humanos originada por las inmobiliarias, que
venden casas a compradores de interés social fundamentalmente, tendra otra
denominacion. En la medida que estas personas se conviertan en mayoria,
mantendran como rehenes a los actuales caciques, cambiando la correlacion de
fuerzas, como sucedié en Atizapan o en Cuautitlan Izcalli, donde los grupos locales que
controlaban el electorado municipal se verian rebasados por un mayor niumero de
electores, que llevarian el control politico municipal. Hay que recordar que se
autorizaron 75 mil viviendas; si ese niumero se multiplica por cuatro (promedio de cada

familia) la cifra del nuevo electorado cambiara y la geografia electoral también.
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Conclusiones

Derivado de la presente investigacion, en torno a la Planeaciéon Regional en México,

2000-2006, el caso de la Region XVI de Zumpango, México. Es posible identificar

algunos planteamientos que, por sus alcances y repercusiones, pueden ser

considerados como conclusiones.

1.

La planificacion empieza con el socialismo, momento histérico, pero limita la
libertad. Para Bettelheim, dicha alineacién oculta intereses, manipulaciones
hacia la libertad de algunos. Segun Lange, se inicia cuando los medios de
produccién son de propiedad colectiva y el proceso productivo se rige por un
plan. Leopoldo Solis dice que es un instrumento de cambio social y un agente
estabilizador del acuerdo politico. Attali considera dos tipos, uno liberal, sigue la
demanda (Francia); y el otra, consecuencia de la distorsién autoritaria de la
oferta (socialistas). Distingue planificacion nacional de convivencia y de
resistencia. Cibotti y Sierra utilizan el concepto en las economias mixtas de
mercado, para las que es inductiva; para el sector publico es normativa y utiliza
el gasto publico para corregir tendencias econdmicas. ILPES-CEPAL: se elige
racionalmente qué alternativas son mejores, compatibles con los medios

disponibles, y descarta otras, sefiala inteligentemente lo que debe hacerse.

En occidente surge, con el plan Marshall, dentro del mercado, y es indicativa, no
suplementa al mercado. En cambio, para el laissez-faire, es la libertad individual
de mercado y sociedad. El término Planeacién: para Friemann existen cuatro
tradiciones, como: aprendizaje social, movilizacion, reforma social y analisis de
politica (aplicacion del conocimiento cientifico, un esfuerzo consciente por
aumentar la validez del conocimiento para proyectar y controlar el futuro para la
toma de decisiones). Ferry: es seleccionar informacién y hacer suposiciones
respecto al futuro, para formular las actividades necesarias hacia los objetivos.

El Plan esta constituido por el conjunto de disposiciones tomadas con vistas a la
ejecucién de un proyecto; debe ser el marco que contenga las directrices a
seguir en la formulacién de los programas; documento sistematico y analitico
que atiende a objetivos nacionales de desarrollo; instrumento rector del Estado
que expresa los objetivos, propédsitos, alineamientos estratégicos y lineas

generales de accion, que determina cuales seran las herramientas y quiénes

149



La Planeacién Regional en México  José Albino Hernandez Escobedo

seran los responsables de la ejecucion; establece los lineamientos de politica de
caracter global, sectorial y regional y rige la formulacién de los programas

sectoriales, institucionales, regionales y especiales de mediano y corto plazo.

Programa, conjunto coordinado y ordenado de proyectos que tienden a la
atencién de problemas particulares para el logro de objetivos de desarrollo.
Matner: es la selecciébn cuidadosa de fines y medios apropiados para
alcanzarlos, acciones de coordinar, prever, anticipar el futuro, determinar una
conducta a seguir; es fijar metas cuantitativas a la actividad, destinar los
recursos humanos y materiales necesarios, definir los métodos de trabajo a
emplear, fijar los resultados y determinar la localizaciéon espacial de las obras y
actividades; etapa intermedia entre la planeacién y la presupuestacion. La ley de
planeacion contempla la elaboracion de programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales. Los programas regionales se refieren a las regiones que
se consideren prioritarias, en funcién de los objetivos en el plan, cuya extension

territorial rebase el ambito jurisdiccional de una entidad federativa.

Proyecto, eslabdn final de planeacion, es la unidad mas operativa; es el plan
prospectivo de una unidad de accién, capaz de materializar lo econémico o
social, con el empleo de una cierta técnica y con miras a obtener un determinado
resultado; supone la indicacibn de los medios para su realizacion y la
adecuacion de esos medios a los resultados que se persiguen; es toda unidad
de actividad que permite materializar un plan de desarrollo; acepta, elaborar,
coordinar y controlar cualquier operaciéon a nivel micro o macro. Los diagramas
de flechas o redes de actividades, las tablas de secuencia, las graficas de barras
y las matrices de evaluacion de objetivos y metas, son las técnicas mas usadas

para garantizar el buen cumplimiento de los propdésitos.

Regién o éarea, es cualquier superficie de la tierra que es diferente a las zonas
vecinas; es un espacio territorial delimitado por una o varias caracteristicas que
le confieren unidad. Es un espacio subnacional o subestatal; su objeto es
subdividir el territorio; su definicién obedece a la combinacién de caracteristicas
geograficas y socioecondmicas, vocacion productiva y a los propésitos publicos
para resolver sus problemas o poner en valor su potencial. El desarrollo regional

debe lograr la coincidencia de acciones federales, estatales y municipales en un
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ambito territorial; requiere abatir la pobreza, propiciar desarrollo de la base
productiva y creacion de empleos; es un proceso nacional en escala regional
(subnacional), que abarca las caracteristicas econémicas, sociales y fisicas del
cambio de una zona durante un periodo mas largo; existen regiones naturales o

demograficas.

Planificacidon regional; antecedentes. En 1933, el proyecto de desarrollo del Rio
Tennessee, en Estados Unidos, y sus afluentes, que incluian hacerlo navegable,
controlar las inundaciones, la produccién y distribucién de electricidad. Después
de la Segunda Guerra Mundial se realiz6 planeacién regional, con la finalidad de
crecer y desarrollar los territorios destruidos por la guerra; en los 50, el Estado
de Bienestar incorpora la planeacion regional a las politicas de Estado, para
contrarrestar el modelo socialista y que en América Latina no tuviese mayor
aceptacion. Ya en los 60, se comenzaba la elaboracién de planes, pero desde
los afnos 70 la actitud cambié. La planificacion gubernamental tuvo su auge en
los afos 70. La alianza para el progreso consider6 que fue el punto que marcé lo
que seria la adopcién de la planificacién.

La planeacién regional sirve para unificar al pais bajo una direccidén central, sin
destruir la identidad de las regiones, o para conseguir la descentralizacién del
poder y la autoridad, sin peligrar la unidad nacional; sobresale la coordinacién
del espacio de las distintas actividades econémicas y sociales del futuro; no esta
segmentada, se coordina con los planes sectoriales; constituye un vinculo entre
la planeacién nacional, estatal y local en programas separados y coordinados, a
transmitir las directrices de desarrollo nacional a cada localidad y a los distintos
participantes del proceso planificado desde arriba; si los planes locales estan
resumidos en un plan regional y los planes regionales en un plan nacional, la
planeacion se ha realizado desde abajo. Aunque sirve de instrumento de
vinculacién entre la macro y microplaneacion, la planeacion regional amplia la
base de ambas y les afiade nuevas dimensiones. Al mismo tiempo, al vincularse
estrechamente con las diversas formas y niveles, se hace mas precisa y

pragmatica.

La planeacion regional es la ejecucion de los diversos procesos tendientes al

desarrollo y al aprovechamiento 6éptimo de los recursos de una region,
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promoviendo asi un ritmo creciente de cambio econémico y social, que debera
traducirse en un crecimiento secular de la produccion y del ingreso por
habitante, asi como su mejor distribuciéon por regiones; pretende usar en forma
Optima los recursos nacionales y regionales y el objeto es persuadir a los
planeadores para que tengan en cuenta los factores y la asignacion regional de

proyectos.

10.En México no existe un plan regional nacional; unicamente se han realizado

11

planes especificos para el desarrollo de algunas actividades y se han
determinado lineamientos generales de desarrollo, de acuerdo con las
necesidades mas urgentes del pais. Salvo el que sin ser completo se llevé a
cabo en algunas cuencas hidrolégicas de la nacién. En el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica se establecen dos grandes lineas del desarrollo
regional: la planeacién regional y la planeacién estatal, bajo una politica de
descentralizacion y fortalecimiento federal.

.La planeacion regional se refiere a actividades de planeacion, cuyo impacto

repercute en dos 0 mas entidades federativas; estas acciones estan coordinadas
por el gobierno federal, con la participacion activa de los gobiernos de los
estados y los grupos sociales interesados. Los comités de planeacién para el
desarrollo (Coplades) son mecanismos de coordinacion para propiciar
congruencia con el PND y con los comités de planeacién del desarrollo
municipal. El instrumento para promover el desarrollo regional y estatal son los
convenios de desarrollo, mediante la coordinacidon de los tres ambitos de
gobierno y dentro de un proceso de descentralizacién se instrumentaron
programas de infraestructura basica de apoyo, infraestructura para el desarrollo
social, programas productivos, de coordinacion espacial y de apoyos financieros.

12.En el México prehispanico, la forma de organizacién en el territorio se

determinaba a través de las regiones culturales, dividiéndolo en la region de
hule, del jade y las flores (La costa del Golfo-Veracruz, norte de Tabasco, sur de
Tamaulipas-), la region del calendario, los codices y la metalurgia (La regién
oaxaquefa), la region de la astronomia, las matematicas y la arquitectura (La
regidbn maya), la regién del aguila, del nopal y la serpiente (El altiplano central:

México, Puebla, Morelia), la regién de los lagos, de la ceramica y de la plumaria
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(El occidente de México; Colima, Jalisco, Nayarit, Sinaloa, Michoacan) y la
region de los barbaros del norte (noroeste de México, Guanajuato, Zacatecas,

Durango, Chihuahua, Sonora y Baja California).

13.Los olmecas realizaron monumentales cabezas de piedra; en Teotihuacan, los
sacerdotes detentaban los conocimientos de planeacién, dirigian los planos de
los edificios, sefalaban los dias de fiesta, las ceremonias; expertos en
astronomia-matematicas para llevar el calendario y medir el tiempo; la cultura
mexica, planeada en zona lacustre, tenia un manantial de agua potable y sus
integrantes construyeron acueductos que traian el agua desde la orilla de la
laguna; el calpulli, que rural en barrios o calpules, era una subdivisién social que
controlaba ciertas tierras para el uso comun de sus miembros. Los mayas

conocian la astronomia. En general, eran ciudades planeadas.

14.La organizacion politica de la Nueva Espana, fue radicalmente centralista, con
dos expresiones: la concentracién del poder de la metrépoli, fincada en el rey y
en el Consejo de Indias, y la de los reinos, sustentada en los virreyes y las
audiencias. Tuvo dos etapas. La primera durante la dinastia de los austrias y la
segunda, que recrudece el centralismo con el advenimiento de los borbones. La
planeacion regional se encamina a los centros religiosos y comerciales,
yacimientos mineros y puertos de enlace con el exterior. Para conectar el Valle
con otras regiones de la Nueva Espafa, se trazaron caminos que enlazaban al
puerto de Veracruz con la zona del centro. El camino al norte unia al centro con

las zonas mineras.

15.En los primeros anos coloniales, se aprovecharon los limites geograficos de la
organizacion de los pueblos prehispanicos; reino de México; reino de Michoacan
y reino de Tlaxcala, ahora con la denominacién de provincias. A mediados del
siglo XVI se constituy6 la Audiencia y Cancilleria Real de México. Se formd
también en Guadalajara la Audiencia de Nueva Galicia.

16.El Virreinato quedd dividido en dos grandes porciones: Audiencia de México y
Audiencia de Guadalajara, las que a su vez se subdividian en gobernaciones,
corregimientos y alcaldias mayores. La division politica y administrativa que
perdurd desde finales del siglo XVI hasta parte del XVIII, organizaba al virreinato

en 23 provincias mayores; cinco formaban el reino de México, tres el reino de
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Nueva Galicia, dos la gobernacién de la Nueva Vizcaya y tres la gobernacion de
Yucatdan. A finales del siglo XVIIl, Carlos IV estableci6 el sistema de

intendencias; se organizaron 12 en total.

17.Se establecié un consejo de Indias, con la finalidad de auxiliar al rey en la
administracion de los reinos y provincias de ultramar. Desde el siglo XVII, los
corregimientos y las alcaldias mayores se confundieron. Estos ejercian un poder
muy amplio en sus distritos; dictaban disposiciones acerca de caminos vy
transportes, e intervenian como representantes de las autoridades centrales en
el gobierno de las ciudades y villas de espanoles y de los pueblos de indigenas.
Se establecié el ayuntamiento o cabildo, cuya sede era la alcaldia mayor o
regimiento, encargado de la administracién y de los servicios publicos de la

localidad.

18.Con la Constitucion de Cadiz de 1812, se establecen dos instituciones
regionales, propuestas por Ramos Arizpe: el municipal y el provincial. Se
restablecié para el gobierno municipal el sistema tradicional espanol, con la
supresioén de cargos vitalicios. Su fin principal era promover la prosperidad de
cada provincia y contaba para ello con suficientes facultades administrativas.

19.lturbide dividié al pais en cinco capitanias generales. La Constitucion de 1824
establecié el federalismo, se evitd la divisibn y se obtuvo el apoyo de las
provincias que habrian de convertirse en estados. En 1835 se elimind el
federalismo en una divisibn de liberales y conservadores. Los estados se
convirtieron en departamentos a cargo de gobernadores designados por el
Ejecutivo Supremo, bajo un desorden y con pérdidas irreparables. Con la guerra
de Reforma, el episodio imperial, el triunfo federal y la Constitucion de 1857, se
desamortiza la propiedad eclesiastica.

20.Se realizd poca planeacién regional; ningun grupo tenia suficiente estabilidad
para prevalecer un proyecto de nacion. La falta de estabilidad interna, tres
guerras; en la primera perdié Texas, y la segunda le cost6 casi la mitad de su
territorio nacional, la tercera lo someti6 a cinco anos de dominacion imperial, por
lo cual se aumentd su miseria e inestabilidad politica. México se convirtié en
tierra de caudillismo personalizado, derroche y deshonestidad; el servicio

gubernamental que sufrié fue la administracion hacendaria.
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21. El autoritarismo porfirista. Reformas financieras y presupuestarias alcanzaron
ventajas; un aspecto que requirié planeacién regional fue la introduccién de los
ferrocarriles; sin embargo, los contratos otorgados sin orden ni programa
provocaron que las companias construyeran para servir a la exportacion de los
productos hacia Estados Unidos. La construccion de caminos no sobrepasé los
mil kildbmetros y el objetivo principal era alimentar las estaciones de los
ferrocarriles y, en menor cuantia, comunicar zonas que carecian de medio de

transporte.

22. Aunque existen incipientes intentos de planeacion regional de los diferentes
grupos revolucionarios de 1910, éstos quedaron plasmados en la Constitucion
de 1917. En los gobiernos de Obregdn, Calles y en el “Maximato” se hicieron
verdaderos intentos por traducir en logros las aspiraciones y sacrificios
revolucionarios; pero no fue hasta el primer plan sexenal, para el periodo de
Cardenas, 1934-1940, cuando se empezaron a traducir las acciones regionales;
la aplicacion del segundo plan sexenal fue influido por la Segunda Guerra
Mundial que, junto con factores internos, provoc6 una aceleracién de la

economia.

23. Motivados por la planeacion regional en el Rio Tennessee, en Estados Unidos,
se desarrollan los proyectos mas relevantes de planeacion regional en toda la
historia de México, en lo referente a cuencas hidrolégicas, para prevenir
inundaciones, generar electricidad y aprovechar el agua para la agricultura; se
crea la Comisién del Grijalva, del Papaloapan y el Plan Chontalpan. Otros
proyectos fueron el de Reordenacién Henequenera; el Programa de Desarrollo
Rural Integral de las Mixtecas Oaxaquefias, Planes Estatales (Chiapas y
Guerrero), el Programa de Desarrollo de la Regién Sureste y el proyecto “El
Limén”. Estas experiencias no han tenido seguimiento ni continuidad, y se

carece de una evaluacién de su impacto regional.

24. Ruiz Cortines, 1953-1958, cre6 la Comisién de Inversiones, para un programa
de inversiones publicas; Lopez Mateos, 1958-1961, establecio la Secretaria de la
Presidencia; en 1959, elaboré un programa de inversiones del sector publico,
que incluia objetivos sociales y la atencion a regiones menos desarrolladas;

Diaz Ordaz, 1966-1970, gener6 crecimiento, estabilidad de precios y un
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aumento en el financiamiento de la inversién, con serios desequilibrios en la
agricultura; se aplicé una matriz de insumo producto y establecié una Comisién

de Administracion Publica.

25. Echeverria elabor6 un Programa de Inversién y Financiamiento del Sector
Publico Federal, 1971-1976. Se creé la Comisién Nacional de Desarrollo
Regional, para programar la inversion publica federal a escala regional y la
creacion de la Comision Nacional Coordinadora del Sector Agropecuario. El Plan
Global de Desarrollo,1980-1982, elaborado por Lépez Portillo, cre6 la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar), para establecer y operar un plan de apoyo social por

cooperacién comunitaria e impacto verdaderamente regional.

26. Tendencia neoliberal, venta de empresas paraestatales, reduccion del gasto
publico y contencidén de la inflacion. Miguel de la Madrid, 1983-1988, en un
entorno internacional y nacional de crisis econémica se aprueba la Ley de
Planeacién, 1983, se eleva a rango constitucional la planeacion; se fortalecen la
descentralizacion, el federalismo y el municipio. Carlos Salinas, 1989-1994,
pact6 un Tratado de Libre Comercio. En materia regional destacan los esfuerzos
del Programa de Solidaridad, que intent6 dotar de servicios e infraestructura a
las comunidades marginadas. Ernesto Zedillo, 1995-2000, propuso una politica
federalista; destacé el programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa),
y algunos grupos (mujeres indigenas) son objeto de atencion especial.

27. Gobiernos del Cambio, 2000-2006, Vicente Fox credé la Oficina para la
Planeacion Estratégica y el Desarrollo Regional dentro de la Presidencia de la
Republica, donde se constituy6 la Unidad de Desarrollo Regional, el programa
Puebla-Panama quedd a nivel enunciativo y el programa Oportunidades obtuvo
resultados. Las entidades federativas se conformaron en cinco “meso-regiones”.
Calderdn, de 2006 a la fecha, continda con el modelo anterior; propone el
Programa VIVIR MEJOR y un programa de Alimentacion para contrarrestar los

efectos mundiales.
28.En la Planeacion Regional del Estado de México en los ultimos afos, se ha

generado incremento de su poblacion, lo cual ha impactado su territorio; los
programas regionales tomaron en consideracion lo establecido en el Programa
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de la Meso-regién Centro-Pais y del Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México; se definieron cinco Macro Regiones: |. Centro
Toluca, Il. Norte, Ill. Oriente, IV. Sur, V. y Poniente.

29.En la Macro-Region lll. Oriente, las mas poblada y con mayor importancia

socioecondémica del Estado de Meéxico, se encuentra la Region XVI de
Zumpango, conformada por los municipios de Hueypoxtla, Apaxco, Tequisquiac,
Nextlalpan, Tonanitla, Jaltenco y Zumpango, que micro-regionalmente se divide
en una cabecera municipal, seis pueblos, una rancheria, ocho colonias ejidales,
17 colonias, 17 barrios, cuatro fraccionamientos, 11 ejidos, una laguna (zona
federal) y una zona del gran canal de desague.

30.El pueblo de San Juan Zitlaltepec, el mas poblado, se encuentra conformado por

31

tres colonias: San José la Loma, Lazaro Cardenas y Santa Maria de Guadalupe
y un caso especial es la colonia San Isidro, que si bien territorialmente pertenece
al municipio de Tequisquiac, su poblacién es eminentemente de Zitlaltepec. El
pueblo se conforma por cuatro barrios: San Lorenzo, Santa Maria, San Miguel y
San Pedro; también existe el ejido de Zitlaltepec (se subdivide en varios parajes;
los mas importantes son Plan Xalpilla, Santo Domingo y La Soledad) y el de
Lazaro Cardenas, las bombas de riego de aguas negras Plan Xalpilla y
Lumbrera tres. Existen una serie de sociedades religiosas integradas en
mayordomias y una parroquia con seis capillas.

.La participacion en la elaboraciéon del Programa Regional y la Ley de Planeacion

Estatal, prevé la realizacion de foros de consulta. En la region XVI de Zumpango
se presentaron 170 ponencias, equivalentes tan sélo al cinco por ciento del total
de las presentadas; en esta regidén no se realiz6 el foro de consulta abierta, sino
que se compilaron fisica y electrénica de las ponencias, por causas politicas.
Los problemas mas algidos de la region fueron: seguridad social, seguridad
econdémica y seguridad publica. Se recomienda la realizacion de los foros a dos
dias e impulsar las ponencias del sector privado, empresarial y social, en
exposiciones de 15 minutos, con interaccion de los ponentes.

32.Retos de la Macro-regién Oriente: pérdida de dinamismo de la economia,

desindustrializacién y la incapacidad para la apertura econémica, continuando
con la dependencia a un mercado interno, tendencia a la tercerizacion de la
economia hacia sectores informales, congestion del transito y la mala calidad del
transporte publico, el uso ineficiente del agua, la inseguridad, rezago de la
infraestructura y equipamiento para el desarrollo, fuerte desigualdad social,
especialmente en la distribucién del ingreso y pobreza, La presencia de grupos
vulnerables de la poblacion, las carencias de empleo, productividad y desarrollo,
situacién que ha sido influida por los acelerados cambios que, por su naturaleza,
y la expansion de la mancha urbana y la pérdida de areas ambientales vy
vocacién agricola por usos urbanos, aseguran el abasto de agua y la falta de
coordinacion intergubernamental.
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33. Perspectivas de la Region XVI de Zumpango. Se encuentra en medio de zonas
con dinamica de sus polos de desarrollo; fuerte influencia de la zona
metropolitana; relaciones con Toluca, la cercania regional con Tula, Tizayuca,
Pachuca. El territorio se ubica cercano a un grupo de ciudades medias en pleno
desarrollo: Tecamac, Cuautitlan, Cuautitlan Izcalli, Tepozotlan y Huehuetoca.
Con un proyecto de desarrollo urbano de “Ciudades Bicentenarias”, se
caracteriza por el ascenso de centros urbanos en el Municipio de Zumpango y
se prevé un fuerte impacto de transformacién de la vida ejidal a la urbanizacién.
Fundamentalmente, en las colindancias con el municipio de Huehuetoca, se
evidencian zonas rurales poco desarrolladas, que no estan integradas al
desarrollo regional y con una gran cantidad de centros de poblacién dispersos.

34. Aspectos socioecondmicos de la Region XVI de Zumpango. Con una poblacién
superior a los 250 mil habitantes, en relacion con el numero de estudiantes,
presenta la menor matricula en este nivel, con siete mil 181 alumnos. En materia
de rezago educativo, Zumpango presenta las condiciones menos favorables, y la
poblacion analfabeta mayor de 15 afos por region, se ubica entre 8 y 18 mil
analfabetas. En cuanto a marginacién, el municipio que tiene un indice medio es
Hueypoxtla; su poblacién local dedicada a actividades secundarias que no
encuentran en sus regiones empresas que requieren especializacion; en el
sector comercio presenta un grado de especializacién del 0.9 por ciento; tiene
una participacion menor en la PEA y ha aumentado 50 por ciento de su
poblacion econédmicamente activa en el afio 2000 con respecto a 1990.

35. El Proyecto en la Laguna de Zumpango. En 2001 se realiza un programa de
recuperacion ambiental; se declara como santuario del agua. En cuanto al
Proyecto Ecoturistico de la Laguna de Zumpango, a propuesta del gobernador
Penia Nieto, el municipio realiza la primera etapa. Los tuleros de San Juan
Zitlaltepec tienen un programa rezagado. EI megaproyecto turistico pretende un
corredor turistico, restaurantes y hoteles, todos de cinco estrellas, lo que
representard un impacto en la vida de sus habitantes, con nuevos retos en
busca de un desarrollo regional planeado, que respete la biodiversidad natural.

36.El tren suburbano Buenavista-Huehuetoca utilizara el derecho de via de la
antigua ruta del ferrocarril eléctrico México-Querétaro; sera masivo, seguro,
competitivo y eficiente, para contribuir a mejorar el bienestar social de los
habitantes de la zona Metropolitana del Valle de México, una vez puesto en
operaciéon el ferrocarril suburbano en su tramo Buenavista-Cuautitlan. La
empresa concesionaria comenzara el disefio y construccion del segundo ramal
de 21 Km. a Huehuetoca o Zumpango. Se tiene proyectado que la segunda
ampliacion iniciara en diciembre de 2009 y terminara a finales de 2010, lo que
impacta al municipio de Zumpango en San Juan Zitlaltepec.
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37. Repercusiones regionales de los proyectos. Se requiere la municipalizacion de
San Juan Zitlaltepec, ante el abandono en materia de recursos e infraestructura
urbana que sufre la comunidad, que tiene mas de 30 mil habitantes en 484
kilbmetros. La gente esta comprando terrenos, como se puede apreciar en
Internet, en Segunda Mano electrdnico, para la construccion de fraccionamientos
y se esta acabando con los ranchos de Zumpango. La mancha urbana nos esta
cerrando la regién, desde Ojo de Agua, en Tecamac, hasta Cuautitlan. En San
Juan Zitlaltepec se cuenta con la experiencia de la compra y venta de terrenos
para la construccion de la autopista del Circuito Mexiquense. En Huehuetoca,
Zumpango y Tecadmac, diversas empresas inmobiliarias (Ara y Casas Geo, por
ejemplo), estan desarrollando casas habitacionales de interés social a los mas

bajos precios.

38.También se esta Incrementando el transito vehicular, que se ha complicado de
manera gradual, de tal manera, que es muy dificil llegar al Distrito Federal por
sus diferentes rutas. Zumpango esta muy lejos de la ciudad de México, ya que el
transporte publico tarda tres horas. Las constructoras cumplen con las
necesidades basicas para vender sus casas y, una vez logrado su propésito,
dejan al municipio la carga de servicios y obras publicas. Se ha perdido la
identidad cultural. Se han dado la emigracidén e inmigracién de la poblacion. Se
ha presentado la extincidn del ejido.

39. Los proyectos conllevaran a generar mas empleos; de duerios de los ejidos, van
a ser trabajadores, en empleos informales de bajos ingresos. Ha aumentado la
delincuencia por el consumo de alcohol, drogas y estimulantes, lo cual
representa un reto para las politicas publicas, municipales y regionales, en
materia de seguridad. Se requerird de mas policias, cuatrimotos y médulos de
vigilancia. Se estan realizando nuevos proyectos de vialidades. Hay riesgo de la
pérdida del control politico municipal, ante todo lo que un desarrollo urbano

genera.

40. Mediante la presente investigacion, se puede inducir la existencia de una
planeacion regional con alto nivel tecnolégico, humano y financiero,

fundamentalmente de la empresa concesionaria del tren suburbano Buenavista-
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Huehuetoca, frente a una carencia de planes regionales, que partan desde los
municipios. Existe un verdadero desorden a nivel regional, que se puede

apreciar en el pueblo y ejido de San Juan Zitlaltepec, Zumpango, México.
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ANEXOS
(ENTREVISTAS)
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Vicente Rodriguez, 02/12/07. 17:00 horas

Vicente se encuentra al lado de su esposa, pero ella nunca interviene en la entrevista.
Los sorprendo en un “tendején”, con serios intentos por convertirse en una completa
tienda de abarrotes. Antes tenia una tortilleria mecanica moderna, pero la tradicion del
pueblo de elaborar y consumir la tortilla de comal le peg6 fuerte y tuvo que trasladar su
negocio a la zona habitacional de Xalpa, en el municipio de Huehuetoca, donde se
queja de que continuamente hay asaltos. El profundiza: “Los ejidos aledafos a esta
zona ya no se siembran, porque a los propietarios les da miedo que les roben el maiz,

el frijol o las calabazas y, para no tener problemas, mejor piensan vender”.

Vicente es un personaje polémico en su participacion politica y ejidal. El tiene una hija
que es maestra y otra que es abogada. Sus demas hijos tienen carreras truncas o han
llegado a la "prepa”; el menor nivel que han alcanzado ha sido la secundaria. Su
caracter fuerte le ha ocasionado enfrentamientos con otros grupos o actores sociales;
sin embargo, ha sido uno de los ejidatarios mas exitosos del pueblo, lo cual se refleja
en la construccién moderna de su casa y el empleo de vehiculos y camionetas, ademas
de contar con un tractor y otros aditamentos agricolas de tecnologia. “Recojo toneladas
de pastura y de maiz, y lo mas importante es que somos nuestros propios patrones. Sin
embargo, veo que el ejido se acaba; todos quieren vender, porque les van a dar unos
cuantos millones y se van a comprar camionetas y, al poco rato, todo se les va a
acabar; después, ;qué va a ser de nosotros? Ya a nuestra edad, no nos van a

contratar y a nuestros hijos les van a dar el sueldo minimo”.

Vicente considera que las nuevas carreteras, el tren suburbano y todas las zonas
habitacionales, mas que traerles beneficios, acabaran con el pueblo. Ademas, dice que
hay indicios de drogadiccion en la localidad. “El centro es una cantina. Ya se ve como
aquellos comercios de mercancias hechos por ejidatarios, que se han convertido en
bares y prostibulos disfrazados. Por otro lado, nuestras tiendas no podran competir con
los centros comerciales, porque los nuevos colonos no vendran aqui; se van a ir a

Aurrera, a la Comercial Mexicana, a Soriana, aunque paguen mas”.

Sin embargo, considera que, si vende sus terrenos, pedira que le dejen las esquinas de
sus hectareas, para poner tortillerias u otro tipo de negocios.

Vicente me muestra una copia del escrito de una oficina ejidal de Tultitlan, donde le

responden que no le corresponde a él hacer una peticiéon al padrén ejidal, sino al
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representante de la Secretaria Ejidal. Para él, es una maniobra de las autoridades,
coludidas con los grandes compradores, a los que les conviene que los ejidatarios no
tengan representacion y no estén unidos, para que asi surjan “lidercillos” que quieran
convencer a la “indiada” de vender y asi se dan los intermediarios, que se llevan sus
buenas tajadas. Su rostro refleja los afos: pocos dientes, con diabetes y otros

achaques que aquejan conforme avanza la vida.

Dr. Leopoldo Reyes Bautista, 13/12/07

El hecho de no darnos el padron de los ejidatarios, con derecho a voz y voto, es una
estrategia del gobierno municipal (Priista), diputacion federal y H. ayuntamiento.
Rogelio Mufioz (actual diputado federal) es presidente de Comité Directivo Municipal
del PRI, y lo que busca es el control politico de las organizaciones agrarias, como el
Comisariado Ejidal en San Juan Zitlaltepec y los comités de aguas negras. Se busca la
organizacion para el grupo del PRI y desorganizacién para la oposicion. Hay menor
participacion de los ejidatarios, por la manipulacion priista de los grupos; de 800
campesinos que conforman el ejido, sélo participan 200. Esto se da en las asambleas
para el nombramiento de autoridades ejidales.

Habra centros habitacionales y no industriales. Los centros comerciales acaparan el
mercado, dejando desempleados a comerciantes locales y la mano de obra que utilizan
es minima. Si se desarrolla Huehuetoca, como centro industrial, por el tren suburbano,

entonces si habria desarrollo.

Sabemos que los cargos de peso estan en la delegacion municipal, el comisariado
ejidal y los comités de las bombas, pero lamentablemente hay muchos Intereses,
actores o grupos.

La reunién de ejidatarios. Hoy, 30/12/07, se llevé a cabo una junta de ejidatarios, sin
ningun caracter legal. Las personas de edad avanzada, de sombrero o de cachucha, no
eran mayores a 20 personas. Habia aproximadamente 10 mujeres mayores de edad,
ancianas, acompanadas por damas jévenes, todas apiladas, sentadas juntas en una

banca, apartadas de los hombres.

La reunién inicié a las 11:00 y fue convocada para las 10:00 horas. La empezaron un
militante del PRD y un ex regidor de Zumpango. Fue Francisco Garcia, del mismo
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partido, quien anuncié la necesidad de formar un frente en defensa del ejido, que
partiera de la ciudadania. También expuso que era indispensable formar una comisién
que representara a los ejidatarios, en virtud de que habia ofrecimiento de compra del
ejido del “Plan Xalpilla”. Ellos afirmaron que ya se habian llevado a cabo otras
reuniones, una de ellas la semana pasada. Y dieron la palabra a la asamblea, integrada
aproximadamente por unos 40 ciudadanos, pocos ejidatarios legitimos. Otros estaban

irregulares o en litigio.

El primero en hablar fue “Don Fritas”, que, medio tomado, hizo una arenga,
defendiendo el ejido: “Si vendemos, ;qué va a ser de nosotros?... ;de qué
comeremos?”... Fueron una serie de ideas inconexas y a veces incoherentes, ante las
que surgian voces para acallarlo. El sefor Godinez, del barrio de Santa Maria, molesto,
dijo: “En una palabra, yo no entiendo para qué formar comisiones, si no queremos
vender el ejido. jA ver, ¢ustedes dejarian que otro vendiera el ejido por su cuenta?
Rodrigo, un joven que form6 parte del comité para la venta de terrenos ejidales,
seriamente cuestionado por una sospechosa retirada o abandono del movimiento, se
impuso Yy, elevando la voz, dijo: “Es importante unirnos, para que no nos pase como en
la mexiquense, que a muchos se las pagaron a 75, 100 y 150, y a los que se esperaron

se las pagaron mas, e incluso nos agredieron.

Victoria, una joven pasante de la licenciatura en Turismo, de la Universidad Auténoma
del Estado de México, acompariaba a su madre, la sucesora, invité a la unidad a que
se acabara la corrupcion; se impuso, hablando mas de 20 minutos, divagando en la
necesidad de cuidar el patrimonio, que es herencia, en una arenga que parecia regano.

Reflexion6 acerca de la importancia de mantener el ejido.

El doctor Leopoldo Reyes Bautista tomé la palabra: “Cada quien quiere expresar su
verdad e intenta imponerla, pero no es necesario apresurarnos para formar una
comisién; esperémonos al otro afo, no hay prisa”. La gente empez6 a alejarse. Ya
afuera le pedi una cita para una entrevista e indicd: “Mira no es cierto lo que dijo
Rodrigo. El formé una comision para la venta de los terrenos para la construccion de la

carretera mexiquense y no se presento; él tratdé bajo al agua, a otro precio”.

El doctor Mario Gonzalez sefialé que trabaja como maestro en una telesecundaria y
esta a punto de jubilarse. “Hay que luchar por nuestras tierras; si hacemos un recuento

de lo que nos sale comprar la leche, el maiz, el frijol; si hacemos un conteo de los
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costos de los precios, nos daremos cuenta de que aun es importante tener la tierra
para producir nuestro propio producto. El intento de comision que nunca se constituyé
evidencia la necesidad de realizar un foro donde se traiga la Ley, en 15 dias. Dicen que
hubo mas unién la semana pasada y que hubo manejo de las planillas para que no se
formara una comision, porque estorbaria al préximo presidente ejidal. Un “chaparrito”
es el que establece el contacto con los compradores, se jacta de haber hecho otros
arreglos, dice que son gente de mucho dinero: alemanes, espanoles, japoneses y
“gabachos”. Me pregunto si este modelo de desarrollo que se avecina se traducira con
sus particularidades a los realizados en municipios rurales que se han “modernizado”,
como Atizapan, Coacalco o Cuautitldn, donde los nuevos colonos, los inversionistas y
los comercios de autoservicio se apoderaran del territorio regional. Tal vez el beneficio
de los habitantes se diluira en grupos minoritarios, convirtiéndose en extrafos, en un
suelo que ya no es el suyo. Pero, ;cual seria la alternativa?, ;a donde dirigir el
proceso: hacia cooperativas o beneficiarnos de las escalas de la economia? ;Cual
seria el beneficio social de un mundo globalizado... de un mundo del conocimiento del

medio ambiente?

Comisariado Ejidal de San Juan Zitlaltepec. Licenciado Francisco Aguilar Bisuet,
Sabado 03/10/08, en su casa.

“En el paraje de Santo Domingo existen varios proyectos; uno es crear una ciudad
moderna, donde se concentren las oficinas del Estado de México, lo que nos acercaria
a los tramites, pero nos quitarian el agua. En el caso del proyecto de Casas Geo, nos
traeria problemas de abasto de agua, afectaria nuestras costumbres, habria escasez
de escuelas... en una palabra, acabaria con el campo. Esto sucede, porque hay
muchos arrastrados con intereses personales usurpando funciones. Aun como
representante legal del ejido, no tenemos todas las funciones; ganamos con 10 votos.
El Comité de Santo Domingo se formo6 por asamblea para hacer un corte de caja, al
que entonces era Comisariado Ejidal, Isaac Navarrete. Pero el delegado del Registro
Agrario era un doctor panista que estaba coludido con el doctor Leopoldo Reyes. Se
otorgaron cheques de 10 mil 500 y se ha intentado el cambio de uso del suelo de
agricola a industrial y habitacional. No tengo contacto con el presidente del riego de las
bombas de agua negra del ‘Plan Jalpilla’; tengo mayor interaccién con Gustavo Guerra,
que es de vigilancia. Soy representante de todos los ejidatarios. EI comité que intervino
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para la venta de los terrenos del circuito mexiquense se vendi6. Mi deber es actuar
apartidistamente, aunque sigo perteneciendo al PRD. Por eso no recibimos apoyo del
Ayuntamiento, que es priista. En un foro en la unidad académica de la Universidad
Auténoma del Estado de México, de Zumpango, el secretario del Ayuntamiento,
licenciado Isidoro Ramos, afirmé que el cerro de la estrella se iba a reforestar, pero

primero tiene que aceptarlo la asamblea ejidal...

Hoy, 05/05/2008, de regreso en el camién que va de Indios Verdes a Zitlaltepec,
observé que del Metro a Ecatepec hay muy pocos cambios, siguen las casuchas de
residuos reciclables. En la orilla de la autopista hay cascajo, aguas negras, basura...
me desesperd que el camién hiciera una parada de mas de 10 minutos en la Avenida
30-30; después, hizo una parada forzosa, porque un patrullero de la Policia Federal de
Caminos le indicd que tenia que llevar a los pasajeros de un camidn viejo que no traia
actualizadas las placas. El autobus donde iba se llend, hasta que los pasajeros estaban
casi uno encima de otro. El asiento de mi lado se desocupd y se senté una sefiora que
se quejaba de haber estado parada todo el dia en el sol, porque tuvo que ir a una
manifestacion para recibir a Enrique Pefa Nieto, que tard6 en llegar mas de una hora
de lo previsto y que, ademas, tuvo que llevar a otras tres conocidas; si no, su sindicato
le quitaba su trabajo. Me comenté que en las mananas vende pan fuera del Metro
carrera. Y ahora, ni una torta ni agua le dieron, y tuvo que dar de comer a las mujeres
que llevaba. Me dijo que iba a cumplir dos afos de vivir en San Juan de la Labor y se
quejaba de que estaba llegando mucha gente maleada de "Tepis". Me hizo saber que
en general hay buenos servicios y tranquilidad, pero les han quitado varias veces la
puerta de la entrada. Y agreg6: “Yo vivo hasta el fondo; por las tardes vendo pan en el
fraccionamiento”. Dijo que lo que mas le agrada es que ya no paga renta; antes vivia
en Cuautittdn de Romero Rubio y su familia vive en el Distrito Federal; ella esta sélo
con sus hijos: una joven que va a la secundaria y un nifo, que esta en segundo de
primaria. Por lo pronto, no piensa dejar su trabajo ni su negocio, pero quién sabe mas
adelante...
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