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Instituto de Administracidén Piblica del Estado de México
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PRESENTACTION

In el mes de julio de 1974 se celebré en México - en
virtud de haber sido distinguido con la sede = el XVI Con-
greso Internacional de Ciencias Administrativas, siendo el
Instituto Nacional de Administracién Pdblica la Seccién Me
xicana encargada de su organizacién, con el auspicio del
Gobierno Federal, e integrado con un Consejo Consultivo,El
evento recibié mds de 1000 profesionales, cientificos y es
tudiosos de las Ciencias Administrativas, represetantes de
75 paises miembros de las Nacigpnes Unidas,

Tres fueron los temas que se trataron en tan importan
te evento:

I.- Fl Aspecto Administrativo de la Regionalizacidn

Dentro de los Paises.

IT.~ Aspectos de la Evolucidén de la Administracibén Ph-
blica en los Paises en Desarrollé Durante los Ul-
timos Veinte Afios: Experiencia y Lecciones,

III.~ Métodos e Instituciones Administrativas Utilizados
para Pronosticar los Efectos del Cambio Econdémico
v Social.

México, a través del Instituto Nacional de Administra
cién Publica y bajo la coordinacién general de su Presiden
te, el Licenciado Andres Caso, presentdé ponencias en todos
v cada uno de los temas del Congreso, Se recogen agqui los

trabajos parciales que dieron origen a la ponencia de Méxi

co dentro del Tema I.
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INTRODUCCION

1. Con el propdsito de abordar el tema relacionado con
los aspectos adminiétrativos de la regionalizacidén en Méxi
co, se integrd un grupo interdisciplinario formado por in-
vestigadores en administracidn publica, en ciencia politi-
ca vy economistas, Para cubrir el tema en forma sistematica
se decididé indagar, cuando menos, sobre los cuatro aspec—
tos siguientes: a) la experiencia mexicana reciente en de-
sarrollo regional: b) cuales han sido los tipos de organis
mos creados para poner en ejecucidn planes regionales; c)
que problemas administrativos han conocido esas institucio
nes; d) con base en los hallazgos sobre los puntos anterio
res, que sugerencias podrian formularse para el futuro de
la regionalizacidén en México.

2. Miltiples experiencias en materia de regionalizacidn
se han llevado a cabo en el pais, durante el dltimo cuarto
de siglo. Luego de un estudio preliminar de las principa-
les, se elabord un esquema gue pone de relieve los crite-~
rios pragm&ticos utilizados para la regionalizacidn. Los
principales de ellos, han sido los geofisicos y geoecondmi
cos, los étnico-~culturales, los administrativos y los poli

ticos,
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Pag. II
3. Con base en estos y otros criterios més detallados que
se describen en el cuerpo del trabajo, se identificaron mul
titud de organismos que operan regionalmente, Tal identifi-
cacién llevdé a dos consideraciones preiiminares: 1) que la
relacién de organismos regionales era mis numerosa de lo
previsto; 2) que la gama de estructuras administrativas
puestas en juego era muy extensa.
4. Una ponderacién mis detenida del mosaico de organis-
mos regionales, permitidé seleccionar unos pocos sobre los
cuales se podria intentar un acercamiento provechoso. Para
elegir una institucidén sujeta a estudio, habia que llenar
cuando menos los requisitos siguientes: 1°) que representa-
ra una forma singular de estructuracién administrativa; 22)
que tipificara s6lo uno de los criterios de regionalizacidn
generalmente utilizados; 3°) que cubriera un periodo de es-
tudio tal, gue permitiera incluir organismos de creacién re
ciente y otros m&s antiguos.
5. El andlisis detallado se efectud sobre los siguientes
organismos: la Comisién del Papaloapan, la Comisién del Rio
Grijalva y el Plan Chontalpa, el Patrimonio Indigena del Va
1le del Mezquital, el Plan Huicot, la Comisién Nacional de
las Zonas Aridas, el Programa Nacional Fronterizo, las Jun-

tas Generales de Mejoras Materiales, los Nuevos Centros SOP,

/los



Fé&g. III
los planes regionales de varias entidades federativas, los
diversos niveles gubernamentales en el &rea urbana del Va-
lle de México.

6. Los documentos.parciales que contienen la investiga-
cidén de campo de cada uno de los organismos mencionados no
forman parte de este documento. Sin embargo, est&n disponji
bles también., El cuerpo del documento lo integra la sinop-
sis de aquellos, en la que se indican sdélo los aspectos e-
senciales de cada uno, La idea del trabajo es que el anéli
sis de los organismos existentes sirva de plataforma a una
especulacién suficientemente razonada, de lo que debe ser
el futuro de la regionalizacién en México.

7 Antes de la reflexién especulativa, es util indicar
cuales =on las tendencias més notorias que en ¢l momento

. presente se dejan sentir en el pais, sobre la politica de
regionalizacidn.

8. La primera tendencia observable es cque se desea forta-

lecer ciertos organismos regionales existentes, Esto signi-

fica, como era de esperarse, dgque ha habido experiencias po-
sitivas y negativas en los dltimos afios. En el balance he-
cho por la propia Administracién Federal de sus organismos
regionales, algunos de ellos resultaron con marcas aproba-

torias y, consecuentemente, han visto el fortalecimiento

/politico



Pag. IV
politico y apoyo econémico para su accién, Uno de los ca-
sos conspicuos es la Comisi6n del Rio Grijalva.

9, Otra tendencia sobresaliente en la hora actual es cre

ar nuevos organismos regionales como organismos de coordi-

nacidn administrativa. Un ejemplo ilustrativo es el Plan

Huicot y otro, més reciente todavia, la creacién de las Co
misiones Estatales para el Desarrollo Econdmico, No son or
ganismos de ejecucidn, sino en realidad son instrumentos
para coordinar la accidén de varias dependencias (especial-
mente Secretarias y Departamentos de Estado).

10. La tercera de las tendencias en este campo se mani-
fiesta en la descentralizacidén que algunas instituciones
federales llevan a cabo, En realidad se trata de una des-

concentracidén administrativa, propiamente hablando, puesto

que son organismos federales que "devuelven"” a sus propias
divisiones administrativas regionales, funciones antes cen
tralizadas., Esta tendencia viene acompafiada de un fendmeno
que encierra el mayor interés; la desconcentracién adminis
trativa regional de algunas Secretarias de Estado se efec-
tda en el marco de los limites politicos de cada entidad

federativa. En otras palabras, es la introduccién incipien
te del concepto de Regidn Estado Federal. Esta dltima ob-

servacién de lo que ocurre en el momento presente es el

/inicio
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inicio de nuestras conclusiones.
l1l. Un balance general de los resultados obtenidos con
las diversas politicas de regionalizacién, en los 1iltimos
25 afios, por mis que sea arriesgado, permitiria llegar a
estas dos afirmaciones: Primera, para la mayoria de los
organismos estudiados, se pudo apreciar mejoramiento en
los niveles v condiciones de vida de los habitantes de la
regién, Aunque obviamente se apreciaron diferencias en la
eficacia administrativa de distintos organismos y, conse-
cuentemente, en el impacto sobre la regién. No fué posible
cuantificar culnto mds habria mejorado los niveles de vida
de haber existido una eétructura administrativa diferente.
Seqgunda, puede afirmarse, en cambio, que desde el punto de
vista del equilibrio entre las regiones diversas del pais,
los efectos de la politica de regionalizacién son inapre-
ciables. En otras palabras, ha habido éxito en mayor o me~

nor grado desde la perspectiva intraregional, pero no son

perceptibles los logros desde el enfoque interregional o

de equilibrio a nivel nacional.

12, Las tendencias actuales de la politica de regionaliza
cién mencionadas antes, resultan insuficientes para conse-—
guir mas intenso desarrollo intra e interregional. Es in-

dispensable complementarla con otras medidas de mayor

/importancia.
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importancia, La principal de las cuales es considerar que
toda politica futura de regionalizacién tiene que partir
del hecho de que las regiones "naturales" son las propias
entidades federativas. El reconocimiento de esta realidad
fundamental precipitara una reforma administrativa en todos
los niveles de gobierno del pais.

13. Las regiones econdmicas en las que se ha dividido a
la Nacidén, obviamente no reconocen fronteras politicas.
Empero, debe evitarse el error de agrupar zonas que no es-
tén estrictamente integradas por Estados considerados en
su totalidad. No obstante lo anterior, la experiencia ha
demostrado que précticamente ningin plan regional que a-
barceé mas de una entidad federativa, prosperd mis alld de

unas pocas reuniones de coordinacién. A pesar de la exis-

tencia de reqgiones econdmicas bien definidas en el pais,es

indispensable gque las futuras aproximaciones a la planea-

cidn regional, se hagan sobre la base de considerar como

regidon a cada una de las entidades federativas.

14, Partiendo de la base de que la Regién-Estado es la u-
nidad médulo para la planificacién, la premisa que inmedia

tamente se impone es la revisién de las relaciones econdmi-

co—administrativas entre el Estado Federal v las Entidades

del Pacto de la Unién. Hablar de revisidén de las relaciones

/Federacién
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Federacidén-Estado, no pretende sugerir la convocatoria a
mecanismos multilaterales especificamente encargados de ha
cer dicha revisién, Mas bien, se piensa en un deliberado
cambio de matiz, de enfoque o de filosofia de gobierno al
tratar asuntos que conciernen a ambos niveles de gobierno,
Es la toma de conciencia de que conviene al interés nacio-
nal que los Estados-Regién se fortalezcan econémica y admi
nistrativamente.
15, Las &reas m&s susceptibles para iniciar la revisién
de las relaciones entre 1% Federacién y los Estados son la
financiera y econémica, por un lado, y la administrativa

por el otro. En el area financiera cabe sefialar que el for-

talecimiento de los fiscos éstatales ser una de las medi-

das de regionalizacién de mayor impacto. Tal fortalecimien

to debe consequirse a través de los grupos diversos de me-
didas. El supuesto indispensable para ia aplicacidén de esas
medidas revisoras es el mejoramiento de la administracidn
tributaria de los Estados. La revisidn de las relaciones
fiscales entre ambos niveles de gobierno, ahora si a tra-
vés de una Convencién Nacional Fiscal, tendr4 como propb-
sito ampliar la base tributaria de los Estados y de los Mu
nicipios, No se consequir& esa finalidad mediante el uso

del mecanismo de las "participaciones", que consiste en

/que
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que la Federacidén imponga cada vez un niimerc mayor de gra-
vémenes y participe de la recaudacién a les Estades,Se con.
sequird mediante la implicacién de la base tributaria de
los Estades y los Municipios. Es decir, revisande los cam-
pos de concurrencia fiscal sin temor a que los Estados con
curran con sus propios impuestos en &reas que constitucio-
nalmente también son de carécter federal. Los nuevos tipos
de gravémenes que se estudien no deben pensarse para ser o
perados exclusivamente por el Gobierno Federal, Por otre
lado, conviene analizar el establecimiento de un sistema
automético de subsidios en efectivo que el Gobierno Fede-
ral aporte para programas estatales y municipales. En otros
paises este mecanismo ampliamente utilizado, se conoce con
el nombre de "sistema de transferencias" (grants). Tal sis
tema de transferencias automAticas - no de participacicnes
fiscales - substituiria a multitud de programas que a nivel
municipal y estatal realiza el Gobierno Federal. Para dar
ejemplos: introduccidén de agua potable, sistema de drenaije,
programas de desarrollo rural, caminos de obra de mano y ©
tra infinidad de actividades federales que deben y pueden
ser realizadas por los gobiernos municipales o estatales,
16, Desde el punteo de vista de las relaciones administra-

tivas, es indispensable volver a estudiar las normas

/constitucionales
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constitucionales que determinarin la esfera de competencia
entre el Gobierno de la Unién y las entidades federativas.
Desde el angulo del p:incipio constitucional fundamental
gue sefiala que lo que no esté expresamente considerado co-
mo facultad del Gobierno Federal, se reserva a la esfera
de accién de los Estados; desde el punto de vista de las &
reas que especificamente la Federacién tiene sefialadas en
la Constitucién.

17. El desarrollo regional exige que sean los gobiernos

estatales v municipales, los que realicen cada vez mayor

e

nimero de actividades pertenecientes a la funcién piblica.

Queda fuera de duda el hecho de que a nivel regional, cada
Estado puede llevar a cabo con mis eficacia tareas adminis
trativas y econémicas que resultan, por su volumen, abruma
doras para el Gobierno Federal. Por un lado, hay activida-
des tradicionales de la funcidén publica, como la educacién,
que por crecimiento enorme de la ﬁoblacién ya no puede de-—
sempefiarse con eficacia desde el Gobierno Central: es indis
pensable la descéntralizacién de esa funcién a nivel de la
Regidén~Estado y de los Municipios, Por otro lado, todos los
dias crece el Anmbito de la funcién piUblica agregando nuevas
tareas. Tal es el caso de la accidén fundamental de mejora-

miento de la calidad de la vida, de la preservacién de los

/recursos
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recursos naturales, del combate a la contaminacidn, especi
almente del agua, y otras tareas relacionadas con el brus-
co rompimiento del equilibrio ecolbfgico que empieza a pre-
sentarse en diversas zonas, La tésis es que este tipo de
actividades interesan mads y pueden llevarse a cabo con ma-
yor eficacia por las propias autoridades locales.

18, El catélogo de actividades que el Gobierno Federal de
be descentralizar es enorme y crece todos los dias, Defini
tivamente no se considera que por descentralizacidén se en~
tienda la devolucién a nivel de oficinas regionales, de ac
tividades que las instituciones federales realizaban cen-
tralmente. A ese fenémeno, de un gran valor administrativo
sin duda alguna, se le debe entender como desconcentracidn.
Mads bien, se trata agui del desprendimiento de grandes blg
ques de funciones y programas gue hoy por hoy desempefian

(o tratan de hacerlo) los organismos federales, para ser
incorporados a la esfera de accién de las autoridades loca
les. A modo de ejemplo, se mencionan las siguientes funcio
nNes y programas: programa de caminos, especialmente caminos
de mano de cobra; programas de pequefia irrigacién y forma-
cidén de pequeiios distritos de riego; programas de agua po-
table y alcantarillado:; programas de desarrollo de la comu

nidad y programas de salud comunitaria. Por lo gue toca a

/las
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las funciones, ademis de la de educacién y la del mejora-
miento de calidad de la vida, ya mencionadas, se piensa en

la forestal y la de extensién agricola. En sintesis, en Mé-

xico la regionalizacidén debe ser una politica de verdadera

descentralizacién de programas y funciones gque hoy tienen

el carfcter federal v que en el futuro serdn estatales o

minicipales, con la correspondiente aportacidén financiera

federal. La tendencia que se apunta en la conclusién ante-
rior, debe ser reforzada a través de la regionalizacidén de
las actividades de los grandes ministerios e institutos fe
derales. En otras palabras, es necesario estimular por to-
dos los medios la desconcentracidén administrativa de las

Secretarias de Estado sobre la base de oficinas estatales.

lo, La formilacidén de grandes Areas metropolitanas en di-

versos puntos del pais exige la creacién de verdaderos pla-

nes urbanos v regionales v es una excepcién fundamental al

principio de regionalizar sobre la base de una sola Entidad

Federativa. Las zonas metropolitanas del pais, especialmen-

te la del Valle de México, plantean los mAs graves proble-~
mas de desarrollo regional que hasta la fecha han_tenido
que enfrentar economistas, politélogos, planificadores y
politicos. El desarrollo urbano de las Areas metropolita-

nas necesariamente implica la formulacién de planes regionale

/de



Pag, XII
de una alta calidad técnica que giren alrededor de delica-
dos mecanismos de coordinacidn entre diversos niveles de
Gobierno Federal, Estatal y Municipal,

20. La conclusién final es que la politica de regionaliza
cién en México, desde el &ngulo de sus aspectos administra
tivos, presenta tendencias actuales muy positivas y conve-
nientes, pero que definitivamente requieren ser complemen-—
tadas con otras decisiones trascendentales., Las medidas ac
tuales que son aconsejables y las que en el futuro deben
propiciarse quedan resumidas del siguiente modo:

1, Aspectos administrativos de la regionalizacidn ac-—

tual gue son aconsejables:

a) Portalecimiento de los organismos regionales que
han demostrado ser eficaces.

b) Creacién de nuevos organismos regionales Unicamen-
te como mecanismos de coordinacidén administrativa.

c) Desconcentracién de actividades de las grandes de~
pendencias federales en oficinas estatales,

2, Aspectos administrativos de la regionalizacidén que

deben implantarse en el futuro inmediatos:

a} Identificacidén de los Estados Federativos como re-
giones "naturales".

b} Revisidn de las relaciones financieras y

/administrativas
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administrativas entre el Gobierno de la Unién y los Gobiler
nos locales,

c) Fortalecimiento de los fiscos estatales a través
de medidas impositivas que amplien el catélogo de impues-
tos y derechos.

d) Descentralizacibén de programas federales para ser
transformados en programas estatales y muinicipales, Jjunta-
mente con la creacién de un sistema de transferencias auto
maticas que les d& el necesario apoyo financiero.

e} Revisién de la esfera de accién de las autoridades
locales para que sean éstas las que lleven a cabo y no el
gobierno federal algunas funciones pUblicas tradicionales
y otras de reciente concepcidn.

f) Tratamiento especifico para el problema de las zo-
nas urbanas, mediante planes regionales que abarquen al Go

biernoc Federal y a diversas autoridades locales,



ASPECTOS ADMINTISTRATIVOS DE ORGANTSMOS PARA
El. DESARROLLO REGIONAL
{(Organismos institucionalizados bajo un

criterio geo-eccndmico)

Por: Dr. Hermdgenes Moreno

Lic. Gordon Linden
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I. REGIONALIZACION ECONOMICA

1. La promocién del desarrollo socio-econdémico del pais
es una de las actividades de mayor prioridad de los gobier
~nos; se puede decir que la mayoria de las intervenciones
del gobierno se hacen con este propdsito, Hay otras activi
dades que estén indirectamente relacionadas con el desarro
llo socio-econdmico tales como la defensa nacional y 1las
relaciones con otros paises sin las cuales seria dificil
tener un desarrollo socio-~econdmico, pero se puede decir
que, especialmente en los paises en vias de desarrollo, la
dedicacién principal del gobierno es el desarrollo socio-e
condmico.

2. Dentro de una filosofia estrictamente capitalista,es-
tas actividades consisten en proveer informacién sobre o-
portunidades de inversién y de plazas a industriales y tra
bajadores, respectivamente, en asegurar, a través de un
sistema juridico fuerte, gque los contratos entre personas
se cumplan, en asegurar de que no haya promociones desho
nestas, en intervenir cuando el mercado asigne los recursos
en la forma que el éptimo privado no coincida con el 6pti-
mo social, y en hacer inversiones que el mercado no genere
por el alto monto de ellas. Dentro de ése marco, los recur

sos se asignan a las actividades que el mercado, a través

/de
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de la interaccidn de la oferta y la demanda privada, le de
termine. Por el otro lado, en un sistema totalmente plani-
ficado (en el sentido econfmico), el estado interviene en
la asignacién de los recursds a las diferentes actividades
productivas, Existe un gradiente de sistemas del capitalis
ta al totalmente planificado en el cuél la mayoria de los
paises se encuentran; México se encuentra en un punto den-—
tro del gradiente con facetas de ambos siétémas Y es por
tener facetas del sistema[plénificédo por lo que la plani-
ficgcién deludesarréllb regional es relevante. L.a regiona-
lizacidén y el desarrollo regional son corolarioé de la pla
nificécién del desarrollo ya gue cuando se planifica, hay
que hacer la decisidén de donde ée producird y que se produ
cird; el donae implica regién, y el que implica éector.

3. Existen ads razonesg las cuales justifican la regiona-
- lizacidén; una es de tipo econdmico y la otra de tipo soci-~
al. La primera se'fefiere a los édstos de aglomeracidn aso
ciados con la prodﬁccién conce&ﬁrada en.un lugar. Cuando
se determina,.empiricamente.o pdr juicio de los gobernan-
tes, que ios costos marginalés de aglomeracidn g exceden

. 2 .
al beneficio marglnal,—/ entonces es recomendable desviar

1/ Los costos sociales generados por una fuente productora,

2/ Los beneficios sociales generados por una nueva fuente
productora,

/esa
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esa fuente a otras regiones donde la produccidn no esté
tan concentrada y nho existan las deseconomias de aglomera-
cibdn.

4, En México existe evidencia para pensar gque vya se ha
llegado al punto de crecimiento de la zona urbana del Va-
lle de México en que los costos marginales exceden a los
beneficios. Por ejemplo, en 1967, el gasto por habitante
de los gobiernos federales, mis los estatales, mis los mu~
nicipales fué 19 veces mayor en el Distrito Federal que en
el Estado de Oaxaca, 18 veces mayor que en el de Guerrero,
etc.; en cambio el valor agregado por habitante en 1960
fué 6,5 veces mayor en el D. F. que en Oaxaca, 5.5 veces
mayor dgue en Guerrero, etc;, lo que quiere decir que:

"el gobierno mexicano invierte o gasta casi el triple'
relativamente, en los habitantes del Distrito Federal
por peso producido, gue en los Estados pobres del pa-
is, lo cual nos muestra nuevamente lo caro que resul-
ta para México la aparente 'alta productividad'de los
habitantes del cuadro macrocefélico del pais,”

5. La razén de tipo social es que se considera indesea -
ble que en un mismo pais exista una marcada discrepancia
entre el ingreso per capita de diferentes regiones; no es

socialmente deseable, ni politicamente viable, que tal si-

tuacidén continue y entonces se canalizan las actividades

3/ Carrillo Arronte, Ricardo. La Estrategia del Desarrollo
Regional de México: Evolucidén, Magnitudes y Perspectivas.

Plan Lerma Asistencia Técnica. México s/f. pp. 30-31.

/productivas
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productivas a las regiones.con menos ingreso per capita, a
las regiones menos desarrolladas.
6, Para régionalizar, entonces, hay primero que planifi-
car; y para planificar el desarrollo econfmico de las dife
rentes regiones hay que regionélizar bajo un criterio eco-
némico. De otra manera 165 pPlanes de desarrollo seréan pla-
nes qué obedecen solamente a aspectos parciales. En México
los planes regionales se han basado por lo general en cuen
cas de rios, planes de desarrollo individuales de las enti
dades federativas y en regiones ahtropolégicas; en estos
marcos
"no podr& levantarse el edificio de la planeacién so -
cio-econdémica sin antes haber dividido al pais en re-
giones econémicas."” 4/
7. Adem&s del Dr. Ricardo Carrillo Arronte, Angel Bas-~
sols Batalla es el académico que ha realizado el trabajo
m&s extensivo en México sobre regionalizacién geo-econdmi-

ca. En su libro La Divisién Econdmica de México, &l define

de varias maneras lo gue es una regién geo-econémica, Ele-
mentos importantes en las varias maneras de definicidn son:

"a) La agrupacién en forma preponderante de los fendme
nos de produccidén, distribucidn y consumo: con respec
to al fenbémeno de produccidén es importante que éste
sea especializado a escala nacional en que se 'enla-
zen los factores naturales y econdémicos para integrar

4/ Bassols Batalla, Angel, La Divisidén Econdmica Regional
de México. UNAM, México 1967. p. 12.
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en area de importancia significativa dentro de la eco
nomia nacional'

"Db) La existencia relativamente autdnoma de la regiébn:
que la regién 'posea suficientes recursos para su pro
pio desarrollo presente y futuro, para poder integrar
una industria y una agricultura que satisfagan las ne
cesidades locales' y ademé&s poseer los recursos natu-
rales y humanos para el desarrollo de 'las escalas
productivas que permitan una especializacién‘.,”

8. Los factores tanto geogr&ficos como econémicos que en
tran en la delimitacidén de una regién son: la topografia,
el clima v el suelo, los recursos naturales, la densidad
de la poblacién, tipo y nuimero de empresas, necesidad de
materias primas, la mano de obra y su especializacién, el
uso del suelo, la distribucién de la propiedad, el usufrugc
to de la riqueza, el tipo de mercancias producidas e impor
tancia de la exportacién, la densidad de las redes de comu
nicacién, los tipos de vias de comunicacidén, los movimien-
tos de carga y pasaje y otros factores. Tomando en cuenta
estos factores, Bassols Batalla divide al pais en ocho zo-
nas para la programacién econémica y social de México; ca-
da zona est& dividida en regiones econdémicas, tipicas den-
tro de las zonas; cada regidén estd dividida en subregiones
mientras que cada subregién se divide en micro-regiones. U
na peculiaridad, correcta tebéricamente pero impréctica en
la conyuntura nacional para los propésitos de la programa-

cién del desarrollo acerca de las zonas dgeo-econémicas de

Bassols Batalla, es que atraviezan las lineas politicas de

/las
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las entidades federativas. Por otra parte, el Dr. Ricardo
Carrillo Arronte, trabajando en el mismo campo como Bas-

sols Batalla, encuentra en su libro Ensayo Analitico Meto-

doldégico de Planificacién Interregional en México que, en

el proceso de definir regiones geo-econédmicas-politicas,es
necesario tomar en cuenta que cada caso tiene caracteristi
cas propias. Ademés, nota que no existe una metodologia es
tablecida © aun un concurso de lo gue debe consistir tal
método, Por eso se encuentra en la literatura una variedad
de divisiones regionales, El reconocidé el hecho de que:

"El fendémeno econdmico no obedece a la accidén de un sd
lo elemento, sino al complejo concurso de considera-
ciones politicas, personales, geogr&ficas, técnicas,
financieras, demogré&ficas, estrictamente 'econdmicas;
etc., consideraciones, elementos y ponderaciones que
ademés son cambiantes en el tiempo y en el espaciol 3/

g, Con éste como fundamento del an&lisis, se tratd de
formular una regionalizacidén, con el objetivo de facilitar
la planificacién en México, de acuerdo con esta "concilia-
cién Optima" de muchos elementos que hay que considerar en
la toma de decisiones. Mientras Carrillo Arronte utiliza
michos de los mismos factores como Bassols Batalla, él tam

bién incluye el "concepto de estado-unidad" como considera

cién general. En resumen los cuatro elementos principales

5/ Carrillo Arronte, Ricardo. Ensayo Analitico Metodolégico
de Planificacién Interregional en México. Fondo de Cultu
ra Econdmica. México, D. F. 1973. p. 78.
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que definen su conceptb de "regidén-pro~planificacién" son:

a) continuidad {(un espacio geogréfico continuo)

b} homogeneidad (se puede definir en formas diversas):

c) limitaciones estadisticas (la ménera existente de
recoger datos);

d) limitaciones de cardcter politico-administrativo.
10, E1 resultado de este anélisis es una descripcién de
las regiones mexicanas pro-planificacién. Esta regionaliza-
¢ién ha sido utilizada por Nacional Financiera, S.A. en sus
estudios y planes de inversidn.
11. »aungue muchos de los organismos y dependencias oficia-
les del gobiernc federal tanto como de los Estados han uti-
lizado sistemas de regiones, para planear y administrar sus
programas, hasta ahora no se ha implementado el esquema de
regiones para el desarrollo integral que se contempla en el
estudio de Carrillo Arronte. La mayoria de los planes para
la regionalizacidén de México, se han hecho por sector, segun
la organizacién del gobierno a nivel federal que se adminig

-~

tra a través de dependencias como la Secretaria de Obras Pd
blicas, la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, etc..
12, Fn los dltimos 10 o 15 afios se han visto unos peque-

flos experimentos, esporddicos, donde se busca la férmula de

desarrollar el pafs por regicnes. Estos se discutirdn a

/continuacién
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continuacién en el texto de este estudio.
IT. ASPECTOS ADMINISTRATIVOS Y DE EVALUACION

13, La idea de administrar y planear el desarrollo de Méxi
co, a través de una organizacidén que tiene como su meta el
progreso de regiones, surge de una cantidad de inquietudes
de carécter politico-econdmico sobre los resultados obteni
dos por medic del sistema existente, que es de sectores,
Primero, se ve que la coordinacién entre dependencias a ve
ces no es eficaz. Eso se debe al hecho de que es necesario
para el Presidente mismo ordenar los trabajos y es muy di-
ficil que él y su Secretaria puedan tratar con programas
coordinados, bien detallados, etc.. Segundo, por la tenden
cia del centralismo en la toma de decisiones se dificulta
mucho que regiones y Areas del pais que no estén muy préxi
mas al centro comuniquen y, después, reciban atencidén ade-
cuada que se pueda considerar proporcionada a través de u-
na planeacién completa. Indiscutiblemente, hay otras razo-
nes mas espegificas a las cuales se puede atribuir la reog
ganizacién y creacidén de dependencias del gobierno para me
jorar sus capacidades al tratar los problemas del pais a
nivel de ;as regiones, y por eso es mAs Util examinar la

realidad de esta situacidén. Se hizo una investigacién de

/algunos
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algunos de estos organismos con el fin de presentar un en-
tendimiento del "por qué" y '"como" esta regionalizacién se
esta llevando a cabo.

14, TLos aspectos administrativos de la regionalizacidn de
limitada bajo criterio econémico se estudiar&n por medio
de casos; se estudiarén organismos que impulsen el desarro
1lo econémico en zonas delimitadas bajo criterios econdémi-
cCcs ¥y organismos a nivel nacional que funcionen como coor-
dinadores de los diferentes organismos de desarrollo regio
nal.

15. TLos aspectos de mayor interés a estudiar son los as-
pectos organizacionales; ¢ Como se organizan los recursos
humanos en los programas dé desarrollo?; ¢ De qué dependen
cias administrativas se toman los recursos humanos?: & Co-
mo Se organizan estos recursos?; Como se coordinan las ac
tividades de ellos?; ¢ Como estén los niveles de control y
administrativos constituidos?:; ¢ Como se establecen los ob
jetivos de la organizacién?, La lista completa de las ca-
racteristicas de las organizaciones a tratar se incluye en
el Apendice.

16. TUna manera de llevar a cabo la evaluacién de una comi
gién de desarrollo regional es comparando el crecimiento
de la reqgién antes de que se creara el organismo con el

crecimiento después de su creacién., Esta manera de evaluar

/parcialmente
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parcialmente el logro de objetivos se ilustra en la figura
infra:

PRODUCTO
BRUTO
DE
LA
REGION

—

A TIEMPO

17. El1 punto A denota la fecha de creacidén de la comisién,
la linea continua el crecimiento real del producto bruto

de la regién, y la linea quebrada el crecimiento que la re
gidén hubiese tenido sin la comisién, asumiendo que conti-
nie la misma tasa de crecimiento que prevalecia antes de

la comisidén. Se puede especular que el drea entre la 1inea
continua y la linea quebrada representa el producto bruto
adicional debido a las actividades de la comisidén. Una gra
fica similar se podria construir con otra wvariable, por:e-
jemplo, ingreso per capita. Claro que hay gque reconocer dos
cosas., La primera es que hay muchos otros féctores que afec
tan el comportamiento de la linea continua ademés de las ac
tividades de una comisidén para impulsar el desarrollo adi-
cional; factores tanto internos a la regién como exdgenos

a ella, gque pueden tener un grado de influencia mucho mayor

gque la misma comisidén. La segunda es que el productd bruto

(o el
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(o el ingreso per capita) no es el Unico elemeﬁto en el
vector de los productos de la comisidén, sino que existen
otros elementos de desarrollo social, educacional y cultu-
ral que son muy importantes aunque dificiles de cuantifi-
car, Claro estd que estos otros factores estén por lo geng
ral correlacionados con el ingreso per capita. Y éste es
un buen indicador de ellos.

18, La evaluacién de las actividades de las comisiones se
hari en dos frentes. El primero cuantificable a trafes de
la observacién del comportamiento de variables tales como
producto bruto e ingreso per capita. El segundolcualitati—
vo en términosde logro de objetivos dificilmente cuantifi-

cables tales como avances sociales y culturales,

TII, CASOS

1. Plan Chontalpé

a) Historia

19. En términos de organismos para el dJesarrollo regional,
el Plan Chontalpa de la Comisién del Rio Grijalva es un
plan ideal a estudiar para propésitos de un Congreso Inter
nacional porque es en verdad un plan de desarrollo integra
do en que se planeé tanto el desarrollo econfmico de la re

gién como el desarrollo social de los habitantes., El Plan

/Chontalpa
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Chontalpa es un plan para el desarrollo socio-econdmico

de la zona denominada La Chontalpa en el Estado de Tabas -
co. Dicha zona con extensién de unas 800,000 has. compren~
de tierras sumamente fértiles pero que durante la mayoria
del tiempo permanecian virtualmente bajo el agua debido a
la fdl. ta de salidas naturales para el agua proveniente de
la desbordacién de los numerosos y caudalosos rios de la
regién, La inversidén para el control hidrolégico necesario
para habilitar el Area era de tal magnitud que sélo el go-
bierno federal era capaz de hacerla. L.a Comisién del Rio
Grijalva, responsable de incrementar el desarrollo integral
de la Cuenca del Rio Grijalwva, en la cual se encuentran las
zonas de la Chontalpa, fué el organismo de gobierno encar-
gado para el desarrollo del Plan Chontalpa.

20. La regién de la Chontalpa se encontraba en un estado
de atraso en todos los 6rdenes: los campesinos vivian en ca
sas con piso de tierra, con techo de paja, sin agua potable
v en un estado pronunciado de analfabetismo ya que el 40%
de los adultos eran analfabetos. El desarrollo agropecuario
e industrial era insignificante y sin perspectivas de cam-
bio debido a la naturaleza de las aguas desbordadas. Uno de
los primeros pasos después de que la Comisién del Grijalva

fué integrada en 1959, fué el de construir una presa para

/el
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el control y regularizadién de las aguas del rio y la gene
racién de energia eléctrica. La Presa Netzahualcédyotl en
los raudales del Mal Paso se inicid en 1960 y se termind
en 1964 a un costo de $ 1,100 millones de pesos.

21. Simult&neamente con la construccién de la presa se re
alizaron levantamientos topogréficos, catastrales y agrold
gicos en més de 500,000 has. de la Chontalpa. Al terminar
1964 se tenia la planeaciédn de obras de infraestructura en
300,000 has, con obras de riego, drenaije vy caminos y dentro
de esa superficie se elaboraron planes detallados para ...
81,000 has. que constituyen la primera fase del desarrollo
del Plan Chontalpa. El Banco Interamericano de Desarrollo
colaboré en la elaboracién de estos planes detallados, gque
estuvieron listos en 1965; el B, I. D, insistié que un pré
requisito para el otorgamiento del crédito era que se ela-
boraran planes detallados para la integracién social del
frea.

22, La integracién de la infraestructura agricola y soci-
al para las 300,000 has, que son las gue se habilitarén se
hace en dos etapas, la primera consistiendo de dos fases:
fase 1 que cubre 83,000 has., fase 2 que cubre 57,000 has,
v la etapa 2 que cubre las 160,000 has, restantes. Fase 1
es la tdnica completa hasta la fecha. La implementacién de

la segunda etapa est& condicionada a la construccién de un

/cauce
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cauce de alivio (el Samaria-Mecoacén) a un costo de $350 mi
llones de'pesos para rescatar permanentemente las 160,000
has, de la segunda etapa.
23, En resumen,el Plan Chontalpa es un plan de la Comisidn
del Rio Grijalva para el desarrollo integral de la Regidn
de la Chontalpa,una regidn potencialmente muy productiva a-
gropecvuariamente,pero en estado de atraso pronunciado debi-
do al monto de la inversidn necesaria para habilitar las
tierras fértiles que permanecian cubiertas de agua durante
la mayoria del aifio.
b) Objetivos
24, Los objetivos centrales del proyecto segin aparecen
en documentos de la Comisidn del Grijalva son "elevar la
productividad de la zona y por ende los ingresos y los ni-~
veles de consumo de la familia campesina." Otra versidén de
los objetivos, dada por la mayoria de los empleados de la
Comisidén entrevistados, es el de "promover el desarrollo
integral del éarea", Parece que esta Ultima definicidn de
objetivos es la mas descriptiva de las actividades de 1la
Comisidén, pues las inversiones no s6lo se hicieron para o-
bras de habilitacidén agricola, las cuales se pueden asoci-~
ar directamente con "elevar la productividad de la zbna",
sino que se invirtidé también en obras de mejoramiento so-

cial, tales como vivienda de campesinos, agua potable,

/alcantarillado,
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alcantarillado, electrificacidén, escuelas y centros de sa-

lud en todos los centros de poblacidén que se construyeron.

25, La Comisién del Rio Grijalva de hecho tiene poderes

muy amplios para llenar y cumplir los objetivos, poderes

cque le vienen del Decreto Presidencial que la cred en 1951;
dice el Decreto que la Comisidén tiene:

"las més amplias facultades para la planeacién, aprove
chamiento de riego, desarrollo de energia, y de nave-
gacién, puertos, carreteras, ferrocarriles, telégra-
fos y teléfonos y los relativos a la creacién y ampli
acién de centros y poblados: y tendr& también amplias
facultades para dictar medidas y disposiciones f? ma-
teria industrial, agricola y de colonizacién,” 6

26. En el caso especifico del Plan Chontalpa, efectivamen
te parece que las actividades de la Comisidén son consisten
tes con los objetivos del plan: la relacién de egresos de
los fondos manejados auténomamente por la Comisidn durante
1966 a 1970, periodo durante el cual se completd la prime-
ra fase, es la siguiente: total gastado $775 millones de

pesos, distribuidos de la siguiente manera: habilitacién a
gricola (bordo de proyeccién Huimanguillo-Sanamaria en 32
km, estacién experimental y extensién agricola, drenaijes,

desmontes agricolas, riego, caminos), $648 millones de pe-
sos, obras de mejoramiento social (vivienda de campesinos,

agua potable, alcantarillado, electrificacién,escuelas,cen

tros de salud) $93 millones de pesos, y reestructuracién

6/ Diario Oficial. Decreto por que se crea la Comisién del
Rio Grijalva. México,D.F.
/de
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de la tierféf(indeﬁnlzaciohé;i}gj4 E;iidﬁesude pesos.
27. Para lleﬁér iés ébjétiﬁos éé inéremeﬁfa} la broduccién
Y aprovecharlla.iﬁfréégtruc£ﬁra; ce ;eegfruétufé la tenen-
cia de la tierra, pues habia ﬁﬁ&has diferentes forﬁas de
propiedad: ejidos deudivéksos.taﬁaﬁés, propiedades privadas
Yy propiedades nacionéiés.:Se.féeétructuré la.tenencia de la
tierra en 22 eiidos'cdléétivoé.dé 500 f;miiias promedio ca-
da uno, con deiecho ejidai déllsﬂﬂas. por familia. Cada fa-
milia tiene 2 has,,.péra_uéguféﬁiiiér de: aunto-consumo,y las
otras 13 se culti?an céleétiﬁaméﬁte. Se crearon centros de
poblacién en céaa éjido con'ééééé ae ceﬁenfo para los cam-
pesinos, escuela, éentro de sélud, eleétricidad, aqgua pota-
ble, alcantarillado, etc..
28. Los campesiﬁoé pérticipa;bﬁ en la construccién de su
casa trabajando dos hora; eﬁ 50.ﬁornédas.Dé esfa manera se
créyé que habria una ﬁejor infééraéién social del campesino
al programa, Esté pfdgréma.ae ayudéldél campeéino a.la.cong
truccidén de.éu'césé se iiéméﬁEsfﬁé;éo_Propio Y Ayﬁda Mutual

c) Estructuras administrativas

29, Muy claro estén en ellbereého que éreé la Comisién las
razones por las cuales ée integré.la Comisién dei Rio Gri~
jalva en la fofma eﬁ éue.sé hizo. La.Comisién se puede des-
cribir de ia:méjor ﬁaﬁéraIEOﬁo un; dépendencia.descentfali—

zada dentro de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, una
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estructura administrativa andloga a lac empresas descentra
lizadas dentro del Gobierno Federal. TL.a estructura adminis

trativa misma de la Comisién es la siguiente:

C. Presidente
de la Repiblica

Secretario de
Recursos Hidréulicos

|

Vocal Ejecutivo
Vocal Secretario

I
| I \ \

Direccién Direccién Direccidén de Direccién de
Técnica Administrativa Promocién Social Operacidén vy
Conservacidn

| I

Residente de 1 Chontalpa

30. El Presidente de la Repiiblica nombra a los Vocales E-
jecutivo y Secretario gquienes junto con el Secretario de
Recursos Hidr8ulicos forman la Comisién. E1l estar formada
por tres individuos de una misma dependencia 44 a la Comi-
sién una agilidad de accién significativa. No depende 1la
Comisifin de ninguna direccién de Recursos Hidré&ulicos, lo
que evita interferencia de los subsecretarios vy el presu-
puesto de la Comisién es asignado junto con el presuspuesto

de la Secretaria de Recursos Hidréulicos.lLos subsecretarios
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de Recursos HidrAulicos no tienen ningin poder para deter-

minar como se asignan los recursos de la. Comisién en 1los

diferentes proyectos de inversién. Se esperd que estructu-

réndola como organismo autdnomo dentro de una dependencia,

se reducirian los problemas de coordinacidén tipicos de las

juntas intersecretariales. Dice el becreto que la creb:

31,

"Que para el fin antes sefialado (ver seccidn b) es ne-
cesaria una coordinacién de esfuerzos y actividades
que s6lo se consigue con un organismo que tenga sus a
tribuciones y responsabilidades claramente definidasg
vy ademas tenga unidad de accidén tanto en el técnico,
como en el administrativo; que las juntas intersecre-
tariales no tendrian en este caso la necesaria indepen
dencia en sus decisiones ni la expedicidén requerida en
sus trémites y procedimientos indispensables para aten
der eficazmente los trabajos del Rio Grijalva." 1/ '

Continfia el Decreto diciendo que para mantener la uni

dad de accidén es conveniente dejar una sbéla Secretaria en-

cargada de los trabajos y por la preponderancia de los tra

bajos de la defensa de los rios,obras de riego e ingenieria

sanitaria, se escogi® la de Recursos Hidrflulicos,Pero dice:

"aun dentro de esa Secretaria resultarfia perjudicial pa
ra el eficaz y coordinado desarrollo de todos los tra-
bajos al dividir las responsabilidades en diferentes
dependencias, perdiendo la unidad de accidén requerida,
juzgéndose conveniente la creacién de un organismo que
dentro de la Secretaria de Recursos Hidrlulicos pueda
hacer el estudio y los diseflos de las cobras para eje-
cutar ¥ la realizacién de ellas bajo su responsabili-
dad y con una organizacidén relativamente descentrali-
zada, atendiendo las sugestiones de todas y cada una
de las demés Secretarias y aprovechando su cooperacidn

7/ Ibid.
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en cuanto concierna a sus funciones; y que este orga-

nismo tenga facultades para resolver y la libertad ne

neces?ria para el.maneao de fondos a fin de hacer més

expedito su trabajo." 8/
32. Un aspecto operacional a notar de interés,es que la
entidad federativa es reconocida como la unidad de accidn
en las comisiones de los rios establecidas en la Secretaria
de Recursos Hidr&ulicos. Las comisiones operan en las unida
des federativas enteras, aungque técnicamente se tenga dque
salir més alld de la cuenca del rio. Es asi como en la préc
tica hay una ineraccién con las autoridades de los Estados,
ya que estos interceden ante el gobierno federal para que se
les asigne fondos para las comisiones. El presupuesto de la
Comisién del Grijalva, por ejemplo, es de apro#imadamente
$300 millones de pesos y ejerce en los Estado de Tabasco y
Chiapas en su totalidad. Como comparacidén, el presupuesto
del Estado de Tabasco fué de aproximadamente $225 millones
de pesos en 1973; asi que el Estado est& interesado en que se
le asignen fondos a la Comisidn,si es que no se le asignan a
él directamente,Un proyecto como el de la presa en los rauda-
les del Mal Paso fué definido gracias a la intervencién del
gobernador de Tabasco ante el Presidente de la Repiblica por

las razones obvias de la contribucidén al desarrollo del Esta

do que la construccién de una presa traeré.

8/ Ibid.

/33. El1



Pag. 22

33. El1 Plan Chontalpa es muy interesante desde el punto
de vista de como se manejaron los recursos e interaccionah
ron diferentes organismos federales y estatales para lle-
nar los objetivos. La reestructuracién de la tenencia de
la tierra, una actividad pré-requisito al desarrollo de la
regién, la hizo la direccién de Asuntos Agrarios y Coloni-
zacién auxiliada por el equipo catastral de la Comisién.
Luego que la tenencia de la tierra estuvo reestructurada,
1a'Comisiéﬁ procedié a las obras de infraestructura agrope
cuaria (drenes, irrigacién, la creacién de una escuela de
extensidn agricola, etc.) y a construir obras de capital so
cial (agua potable, electrificacién, carreteras, alcantari-
1lado, centros de salud, escuelas, etc.). Una vez estructu-
rada la regidén en todos los &rdenes y que las diversas fun-
ciones estuvieron normalizadas, se entregaron las obras a
las dependencias correspondientes.,La Secretaria de Salubri-
dad asi, tomé posesidén de los centros de salud, la Secreta
ria de Educaci6n Piblica tomd posesién de las escuelas pri-
marias, la Comisién Federal de Electricidad de las instala-
ciones eléctricas,etc.. Se puede decir entonces que existie
ron dos estructuras administrativas: una estructura organi-
zacional para la planificacién vy construccidn de las obras

de infraestructura .y otra para la operacidén de la zona después
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de que estas obras estuvieron terminadas, IL,a estructura

institucional gue existid para la planeacién y construccién

de las obras fué la siguiente:

C. Presidente
de la RepGblica

D.A.A.C. Comisién del
CAPFCE - - grijalva  |m-——~—- B.I.D,
C.F.E.

Contratistas

Particulares

34, El Banco Interamericano de Desarrollo que dié un prés

tamo de aproximadamente el 47% de la inversién de $ 775 mi

llones de pesos tuvo una actuacién vigiladora y asesora. Y

he ahi su relacién institucional con el proyecto. Un aspec

to organizacional administrativo de interés es que todas

las obras de construccién fueron realizadas por el sector

privado, va que se dieron a contrato a empresas constructo

ras privadas,

35. Para la operacifn de la zona existe la siguiente es-

tructura institucional:

Fideicomiso Ejidos
Plan --|Colectivos |- - -
Chontalpa

D.AA.C,

S.A.G,- maneja la extensién

S.5.A,~ maneja centros hospita-
larios

CAPFCE

COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAL

CONASUPO

GOBIERNCO DEL ESTADO

/36. La
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36, La operacién e interrelacién de los organismos se ex-
plicé a continuacién;:

37. El Fideicomiso Plan Chontalpa que fué creado por De-
creto Presidencial en julio de 1972, proporciona el crédi-
to agropecuario a los ejidos de la Regidn de la Chontalpa,
pues una de las limitaciones del crecimiento de la zZona e-
ra la disponibilidad de fondos de crédito para la compra
de semillas, tractores, etc. necesarios para los diferen-
tes tipos de siembra., El patrimonio del fideicomiso fué

de $25,000,000 inicialmente y hasta 1973 se han erogado
$52,000,000, El Comité Técnico del Fideicomiso es quien di
rige sus actividades y estA integrado por el Gobernador
del Estado de Tabasco, quien es su presidente, y por repre
sentantes de la Secretaria de Recursos Hidrélicos, Secreta
ria de Agricultura y Ganaderia, Direccién de Asuntos Agra-
rios y Colonizacién, Banco Nacional Agropecuaric, Banco del
Sureste y la Liga de Comunidades Agrarias de Tabasco.

38. Es interesante notar que el fideicomiso a través de
sus politicas crediticias es el que regula la mezcla de
las siembras en la Regién de la Chontalpa. Es asi como du~-
rante diferentes periodos se ha estimulado la siembra de
un tipo de producto y durante otros periodos se ha estimu-

lado la siembra de otro tipo ‘de producto. E1 Plan Chontalpa
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consistid no éélo en la instalacidén de la infraestructura
necesaria para la agricultura, en prever la integracién so
cial, sino también en la provisién de crédito para el desa
rrollo acelerado del é&rea,

39. Ee de sumo interés e importancia notar que el organis
mo crucial para el desarrollo de la zona es el ejido colec
tivo, que opera como una empresa agropecuaria con su parti
cular reglamento interno. Existen 22 de ellos en las 81,000
has. gque constituyen la primera fase del Plan Chontalpa,Ca~
da ejido consta de aproximadamente 200 familias en que cada
familia tienhe derechos ejidales a 15 has. Aunque todos los
ejidos tienen bésicamente la misma estructura organizacio-
nal, su productividad y seleccidén de siembras es diferente
entre ejidos, ya que actuan independientemente entre ellos,
En cada ejido el cuerpo que maneja el ejido es la Asamblea
General formada por todos los ejidatarios y que elije a una
junta directiva quien es la encargada de 1os aspectos admi-
nistrativos cotidianos. La planilla que pierde las eleccio-
nes se Convierte automadticamente en el Comité de Vigilancia.
Los ejidos se pueden auxiliar técnicamente, si asi lo dese-
an, con los equipos técnicos de la Comisidén del Grijalva o
del Fideicomiso del Plan Chontalpa.

40. La participacidén de los ejidatarios en las utilidades
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de los ejidos es muy peculiar e interesante para propési-
tos de una presentacién ante un congreso intérnacional,l.os
ejidatarios tienen una triple participacién: la primera, a
través del producto de las 2 has, de la parcéla familiar
para autoconsumo, la sequnda, a través de sus derechos eji
dales de las 15 has. que poseen, y la tercera y mis impor-
tante,a través del nimero de jornadas en que hayan partici
pado en la siembra y la cosecha. Asi que el ejido mismo de
pende internamente de la iniciativa privada y el producto
se digtribuye no uniformemente, sino de acuerdo al esfuer-
zo individual,

41, Con respecto a la integraciﬁn'social de la zona del
Chontalpa, se tuvo cuidado de que los campesinos se inte-
graran; para ese propdsito la Direccién de Promocién Soci-
al de la Comisién del Grijalva tuvo trabajadoras sociales
quienes auydaron en la integracién social del campesino a
su nuevo ambiente, va que la transicién de rancho a casa
de cemento ‘con facilidades de aqua, gas y electricidad no
es sensilla. Promotores técnicos también asistieron inici-
almente con la programacién y técnica agropecuaria. Al pre
sente, la Comisién del Grijalva estimula las parcelas esco
lares v las parcelas de la mujer para la mejor integracidn

social de las comunidades ejidatarias.
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42, Un aspecto social interesante tambén es que se esta~

Elecié la Escuela Agropecuvaria Administrativa para los hi-
jos de los campesinos egresados de las escuelas primarias

de la Zona de la Chontalpa: los muchachos ahi pueden obte-
ner una especializacién en maquinaria agricola, agricultu-~
ra o ganaderia,

d) Evaluacién

43, El1 Plan chontalpa se puede decir que definitivamente
cumplidé con los objetivos de elevar la productividad de la
zona Yy por ende el nivel de consumo e ingreso de los habi
tantes, La pregunta razonable de hacer en una evaluacién
es: ¢ a qué costo? Se invirtieron $775 millones de pesos.
La relacidén de la produccidn del &rea se muestra en el cua
dro 1, de donde se puede computar que de 1968 a 1973, en
promedio, la produccidn se duplicd durante cada afio, o cea
una tasa de crecimiento de aproximadamente el 100% anual,
pero de 1971 a 1973 la tasa de crecimiento fué solamente
de 16% al afio.

44, El incremento del ingreso per capita es otro indica -
dor del desarrollo de la regidén: en 1968 el ingreso per ca
pita era de $900.00 pesos, o sea aproximadamente $5,000.00
pesos por familia., En 1973 el ingreso per capita fué de

$1, 200,00, lo cual hasta el momento no es muy alentador.

/CUADRO I



CUADRO I

- Produccidn Agropecuaria de la Zona del Chontalpa

1968 1.5
1969 4.1
1370 18.6
1971 40,3
1972 46.0

* 1973 56.0
166.5

* Estimada
Los funcionarios de la Comisién mantienen que los resulta-
dos se egperan a un plazo de 25 afios o sea en el afio 1993.
45. Industrias derivadas de la actividad agropecuaria se
estén instalando en la Regién de la Chontalpa; por ejemplo
se estd instalando un ingenio de azfcar con capacidad de
un millén de toneladas anuales Que es una c¢onsecuencia di-
recta del Plan Chontalpa. Se han instalado cinco empacado-
ras de platano en los ejidos, varias postas lecheras de
propiedad ejidal, tiendas de consumo de propiedad ejidal,
y secadoras y fermentadoras de cacao, Se tienen planes pa-
ra rastros, molinos de arroz, f&bricas para alimentos de
consumo animal, remolques refrigeradores y plantas procesa
doras de plAatano evaporado. Estas industrias, a consecuen-
cia de los "efectos multiplicadores" iniciados por la in -
versién inicial, tomar4n un tiempo en desarrollarse y en

tener un impacto en la economia de la regidn,
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46, Una teoria que explica el crecimiento de una regién
es la llamada teoria de la base de exportacién. Esta teo-
ria postula que una causa del desarrollo es que el hecho
de que una regidn tenga una ventaja comparativa en un pro-
ducto y pueda especializarse en él para exportarlo a otras
regiones; al aumentar la produccidn de ese producto se ge
neran encadenamientos hacia adelante y hacia atrés y otras
industrias, relacionadas con el producto de la ventaja com
parativa, se establecen, En la Chontalpa, el platano es lo
mis cercano al producto sobre el cual se puede establecer
una base de exportacién. El platano de la Chontalpa consis
tid en el 70% del platano de Tabasco que en turno consis—
tidé en un 18% de la produccidén nacional, La Chontalpa y Ta
basco exportan platano a otras regiones. Es interesante
también determinar nuevos productos agricolas en la regibn;:
un producto que no se producia antes de que el Plan Chontal
pa se pusiera en efecto, es el arroz, Es un producto nuevo
en la zona, que fué generado directamente por el Plan Chon
talpa. Se trajeron expertos de la China para tecnificar el
cultivo del arroz,

47. En el orden social, la poblacibén vive mejor higiéni-
camente, educacionalmente, culturalmente, en fin, en godos

los érdenes, relativo a como vivian antes del plan. La
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transicién del rancho a la casa de cemento con agua pota -

ble y demé&s facilidades fué exitosa. Trabajadores sociales

facilitaron esta transicién. Existen beneficios directos e
indirectos; los indirectos ya fueron discutidos, Las fami-
lias directamente beneficiadgs fueron las 4,000 familias.
que integran los 22 centros de poblacién de los ejidos del
Plan Chontalpa. Han existido efectos secundarios y tercia-~
rios en tantd la generacién de industria y comercio, pues
la poblacién de Cérdenés, Tabasco, el centro de poblacién
donde reside la Comisién del Grijalva crecié de 6,000 habi
tantes en 1965 a 25,000 habitantes en 1973, lo cual es un
crecimiento del 19% por afio. 2/

48. Los gastos directos fueron entonces de $775 millones
de pesos, esto sin contar los $1,100 millones de pesos de
la Presa Netzahualcdyotl en los raudales del Mal Paso:esta
presa fué construida con el dobkle propdsito de genefar e-
lectricidad para 17 Estados y para controlar las aguas que
inundaban la regién de la Chontalpa. La produccién del &-

rea aumentd a un ritmo del 100% por afio de 1968 a 1973

9/ Calculado con la férmula y, = yy -l
donde:
y1 = poblacién inicial = 6000
Y, = poblacién final  =25000
n = nimerc de afios = 9
r = tasa de crecimiento.
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(natural para un programa en su étapa inicial), pero 1la
porcién de este crecimiento que correspondié de 1971 a
1973 fué sbélo de 16% por afio. Los beneficios futuros se de
ben descontar a cierfa tasa (tal vez el 10%).Asumiendo que
el producto bruto continuaré creciendo al 16% por afio y no
tomando en cuenta el interés del préstamo del B.I.D., ¥y nho
tomando en cuenta que el valor bruto de la produccidén no
son solamente beneficios netos {0 sea el wvalor agregado de
la regién) puesto que ahi va incluido el valor de las mate
rias primas que se emplearon en la produccidn, se calculalg/
que la inversidén se pagaréd en 20 afios, o sea para 1987. Si
tomamos en cuenta como se debe, sél% el valor agregado,que
es aproximadamente el 50% del valor del producto bruto, la
inversion tomara apfoximadamente 35 afios para pagarse, ©

sea, en el afio 2002, Esto trae consigo la pregunta de que

10/ Usando los datos del Cuadro 1 y proyectando el creci-
miento del producto al 16% por afio, el flujo de bene-
ficios descontados al 10% es como sigue:

ANO BENEFTICIO $
1968 1.5/(1.10) = 1.4
1969 4.1/(1.10) 2 = 4.0
1972 4.6/(1.10)2 = 28.6
1973 56/(1.10) = 31.6
1974 (56) (1.16) (1.10) ’ = 33.0
1975 (56) (1.16)2/(1.10)8 = 35,2
1987 (56) (1.16) 14/(1.10) 2° = 66.5

780.1

Notar que la inversién, sin contar la presa, fué de
$775 millones de pesos.
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5i en México no habrian otros proyectos de inversidn que
fueran de mayor rendimiento,

e} Puntos de interés para el congreso internacional

49, El Plan Chontalpa es un verdadero plan de desarrollo
integrado para una regidn; no s6lo se desarrolld la infra-
estructura necesaria para el desarrollo econdémico, sino que
se integré socialmente a la familia en su nuevo ambiente a
través de la labor de trabajadoras sociales y programas co
mo “"Esfuerzo Propio, Ayuda Mutua".

50, El1 Plan Chontalpa usa el ejido como instrumento de de
sarrollo lo cual es muy original. Los ejidatarios aportan
sus derechos agrarios como capital base y su esfuerzo per-
sonal como capital de trabajo. No conozco otro plan simi-
lar.

51, La Comisién estructurada como una "empresa descentra-
lizada" dentro de una Secretaria es un organismo eficiente
de inversién; los pocos niveles administrativos la hacen un
organismo &gil de llenar los objetivos que se le asignan,
52. La estrategia del desarrollo regional fué la de proveer
la zona con la infraestructura para luego dejar la opera -

cién en manos de las dependencias correspondientes ya exis-

tientes gue lo podrian hacer més eficientemente.

53. La mezcla de la produccidén de cultivos es controlada
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por las politicas crediticias del Fideicomiso Plan Chontal
pa, el cual toma en cuenta condiciones de mercado para 1la
determinacién de sus politicas.

54, Las comisiones estructuradas como la del Rio Grijalva
han demostrado tener una longevidad relativamente larga v
sobreviven a cambios de Gobierno; la Comisién del Grijalva
por ejemplo, fué constituida en 1951.

55. Las empresas privadas se utilizaron para hacer 1los
trabajos de construccién en su totalidad, ya que los traba
jos fisicos fueron dados por contrato. Es interesante esta
interaccién sector pidblico-sector privado para el desarro-
1lo.

56. Asistencia técnica fué y es suministrada a los campe-
sinos a través de promotores de la Comisién y por la Esta-
¢ién Agricola Experimental: la Escuela Agropecuaria Admi -
nistrativa es un organismo que a través de capacitacién a
hijos de campesinos continda brindando asistencia técnica
al proyecto.

57. En resumen, el Plan Chontalpa fué un plan de desarro-
1lo agropecuario disefiado por la Comisién del Grijalva Yy
donde el objetivo fué la integracidén no sélo econémica sino
social de la poblacién a través de los instrumentos de la

tenencia de la tierra, la habilitacién de una infraestructura
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extensa, y dejando la responsabilidad misma del desarrollo
econémico a los ejidos colectivos,

2. Comisién Nacional de las Zonas Aridas

a) Historia
58, En las gifas por el pais, el entonces candidato a la
presidencia, C. ILouis Echeverria Alvarez, encontrd una can-
tidad de peticiones para cobras y programas que tuvieron en
comin lo siguiente:

1. Las necesidades requerian un programa de accidén in
tegral.

2, Fué posible definir o limitar el campo de accién -
- por razdén de que los problemas eran similares - a las
llamadas "zonas &ridas",
59. Sobre todo se encontré al nivel nacional que las aten
ciones del sector privado tanto como el piblico se han con-
centrado durante la historia de México a las zonas que, por
razones de sus buenas condiciones naturales y por la faci-
lidad en que se podian explotarlas, no tenian mayores obs=-
t&culos para el desarrollo. Lo lamentable de esta situacidn
es que las zonas aridas comprenden un 41% del pais con 17%
de la poblacién y realmente requieren un esfuerzo especial
para scobrepasar las dificultades que se encuentran actual-

mente,
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60. El organismo fué creado por el Decreto publicado en el
Diario Oficial de fecha 5 de diciembfe de 1970 (Articulo3?).
El 9 de abril de 1973, posteriormente, se publicd el Decre-
to que sefiala las facultades de la Comisién para promover y
ejecutar los programas especificos que se pueden considerar
a corresponder a los objetivos de la Comisién.

6l. Los limites geogrAficos de accién se establecieron ba-
jo el criterio cientifico de la definicién de zonas semi-4-—
ridas (250 a 500 milimetros anuales de precipitacién) y las
zona desérticas (250 milimetros anuales para abajo). Las zQ
nas &ridas abarcan una superficie de 806,663.44 kng 19 Es-

tados con 534 municipios son los que tienen terrenos &ridos

sobre los cuales tiene como campo a trabajar la Comisidn,

b) Objetivos

62. En términos generales, los objetivos de la Comisién
son los siguientes:

"Fl estudio, promocidén v coordinacidén de las obras de
infraestructura e industrializacién de los recursos
del desierto, para lograr un mejor desarrollo socio-
-econémico de la poblacién, en estrecha colaboracidn
con las diferentes dependencias tanto federales como
estatales, ejecutoras directas de las obras respec-
tivas." 1

63, Se han establecido los siguientes instrumentos para

11/ Diario Oficial. Decreto por que se crea la Comisidén Na
cional de las Zonas Aridas. Gobierno Federal de México,
D,F,, sébado 5, diciembre 1970.
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lograr los fines de la Comisidn:

64,

"La facultad para crear y organizar las empresas e in-
dustrias que estime necesarias para ejecutar y desa
rrollar los programas especificos de explotacién, in-
dustrializacidén y comercializacién de los productos
que se obtengan del aprovechamiento de 1los recursos
de propiedad nacional, ejidal y comunal que se locali
cen en las zonas Aridas.

"Establecer centrales de magquinaria, para proporcionar
los servicios concernientes a los cultivos agricolas
de los nicleos agrarios.

"Obtener (de los Bancos del Sistema Nacional de Crédi-
to Oficial) los empréstitos o financiamientos que con
venga invertir en los programas de desarrollo econémi
co en beneficio de los ejidos y comunidades de las zo
nas &aridas.

"Crear centros regionales de adiestramiento gndustrial
ejidal, a fin de capacitar a los campesinos en las
técnicas industriales, asi como en materia de adminis
tracién de mercados,

"Celebrar convenios con las universidades, institutos,
tecnolégicos y centros de ensefianza superior del pais
para que los ejidos y comunidades de las zonas Aridas
v las empresas que establezca la Comisién reciban la
asistencia de los pasantes_E? las carreras que deban
prestar servicio social,®

Se puede observar que los instrumentos han sido dise-

fiados con buena relacibén a los objetivos y por lo tanto la

Comisién, en su primera etapa de programas, ha lograde cum

plir con sus fines. Una parte importante del trabajo de la

Comisién, que no sefiala la lista de instrumentos, es el es

tudic de factibilidad de estos proyectos y programas vy a

la eficacia de esta labor se debe el éxito que han tenido

las obras de la Comisiédn., Con la experiencia y la evalua-

cion de los programas que se estln realizando habri otros

12/ 1bid.
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instrumentos, pero por ahora se ve que existe presencia y
claridad de los objetivos en los esfuerzos de la Comisién.

) Estructura administrativa

65. La Comisidén se puede describir como un organismo des-
centralizado que responde directamente al Presidente de la
Reptiblica, a través de su Secretaria, Comparado con otros
organismos descentralizados que fueron creados bajo la di-
reccién de alguna de las dependencias, como es el caso del
Plan Chontalpa, la Comisién, tedéricamente, goza de un gra-
do de autonomia bastante.grande. No obstante es importante
notar que, por disefio de la Comisidn, el Presidente del
Consejo Directivo es el Secretario de Agricultura y Ganade
ria, y que es cierto que se siente la influencia de esta
dependencia. El organigrama de lé Comisidén, en su forma

mas basica, es el siguiente:

C., Presidente Secretaria de
de la Republica la Presidencia

I

Comisidén Nacional de
las Zonas Aridas

66. La suprema autoridad de la Comisidn reside en el Con-
sejo Directivo, cuyo Presidente es el Secretario de Agri -
cultura y Ganaderia, como va se explicéd. Formando parte de

la Comisidn estén los subsecretarios designados por los

/titulares



P&g. 38

titulares de las Secretarias de Industria y Comercio, A~
gricultura y Ganaderia, Obras Publicas, Recursos Hidr&u-
licos, Salubridad y Asistencia., Ademés, un Secretario Gene-
ral del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizaciédn.
Mas los Sub«directores generales de: Instituto Mexicano de
Comercio Exterior e Instituto Nacional para el Desarrollo
de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular; y un repre-
sentante de cada uno de los gobiernos de Aguascalientes,
Baja Califérnia Sur (Territorio Federal)}, Baja California,
Coahuila, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo
Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora,
Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas.

67. La estructura interna de la Comisién se puede repre-

sentar de la siguiente manera:
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ESTRUCTURA INTERNA DE LA COMISION NACIONAI, DE
LAS ZONAS ARIDAS

Consejo D

Presidente del

irectivo

Consejo D

irectivo

Director General

Genera

Secretario

1

-

|

Técnica

Desarrollo So
cio=-econdmico

Industrial

Juridic

/68.



pPag. 40

68, Por parte de su cuerpo administrativo, la Comisién
tiene un equipo basico gue se aumenta cuando es necesario,
para asesorar los proyectos y programas gue tiene a su car
go, Entonces, en un momento dado, se entiende, la Comisidn
puede contar con la escala organizacional gue le conviene
v, pues, es Optima.

69. La Comisién, en funcidén de su papel coordinador e ini
ciador de provectos y programas, se puede entender como a-
gencia especial. Su creacidén se debid a la necesidad de es
tudiar las zonas &ridas y promover acciones adecuadas ha-
cia ellas por razén de gue la forma en la cual se realizan
estas funciones actualmente (con respecto a las lineas po-
liticas) no corresponde a las necesidades creadas por con-
diciones fisicas,

70. Las prioridades, en cuanto se refiere a los proyectos,
estin sujetas a una serie de condicioners politicas. Debido
al hecho de que la Secretaria de la Presidencia tiene el
poder ultimo en autorizar proyectos, se puede decir que la
estructura de decisiones externas es mis importante que la
interna, pero es seguro gue las ideas y deseos del Director
llevan el mé&ximo peso internamente.

71. Los distintos niveles del gobierno con leos cuales tie

ne gue tratar la Comisidén determinan la forma de coordinacién-.
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A veces, especialmente cuando se trata de una coordinacién
con niveles que no tienen poder directo de tomar decisio-
nes, se dificulta mucho el obtener los fines deseados. Ge~
neralmente, por la jerarquia del gobierno y de la Cémisién,
se puede entender que la forma de coordinacidn es autocri-
tica.

72. En general, el funcionamiento de la Comisidén, en su
papel como promotor y coordinador de proyectos ¥ programas,
se puede describir de la riquiente forma:

1. La Comisién, a través de su equipo técnico, define
una &4rea © zona que tiene un problema o.aspecto que ella
puede tratar por medio de un proyecto o programa. La defi-
nicidén, por la Comisidén, del dado problema puede surgir de
la Comisién, del nivel presidencial, o de la zona misma.

2. La Comisidén hace sus estudios sobre el problema y
presenta un programa, con presupuesto, a la Secretaria de
la Presidencia.

3. La Secretaria de la Presidencia, en colaboracidn
con las dependencias y a través de la Presidencia, sostie-
ne conversaciones sobre el programa llegando a un acuerdo
con la Comisién acerca de la cantidad de dinero disponible
~para realizar el trabajo.

4.5 través de la Direccién de Hacienda, se asignan a
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las diferentes dependencias las cantidades de dinero que
han éido aprobadas. La Comisidn asesora los trabajos pero
no tiene contrel de administracién de presupuestos,

5. La Comisién, por medio de su equipo técnico, ase-
sora los trabajos de las diferentes dependencias gue estan
encargadas de elaborarlos y ejecutarlos,

73. En algunos de los programas y proyectos la Comisidén
ha contado, a través de otras dependencias o por si sola,
con la colaboracién (financiamiento) de instituciocnes de
mercado financiero, como el Banco de Comercio Exterior (a
través de fideicomisos) y los bancos del sistema nacional
de crédito oficial.

d) Evolucidn

74, Por el poco tiempo que tiene la Comisién trabajando,
no se ha hecho un analisis de los resultados y no existen
cifras adechadas para hacerlo, pero se puede hablar de u -
nas conclusiones tentativas:

1, La forma en que funciona la Comisidén, como promoto
ra vy asesora de proyectos, ha dado un buen resultado tanto
por que no se estéd duplicando una funcién, como por el he-
cho de que la Comisidén puede dedicarse a la planificacién
de proyectos y no a la ejecucidn directa de ellos.

2. La Comisién interviene en proyectos y programas de
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escala mediana y pequena y deja las obras grandes a las de
pendencias de modo mayor, evitando una competencia y traba
jando a una escala que se puede manejar, por lo menos al
principio, con facilidad.

3. Los 1l programas regionales que tiene la Comisién
han proporcionade infraestructura y servicios a muchas per
sonas gue no hubieran tenido tantos beneficios sin la in-
tervenciédn de la Comisién.

4. Por medic de los estudios de la Comisién, se esté&n
abriendo nuevos campos de trabajo para los habitantes de
las zonas &ridas con tecnologias nuevas para el aprovecha-
miento de los recursos naturales de estas Areas; también
la Comisién ha logrado fomentar industrias con este mismo
propésito. Por ejemplo, se trata de aprovechar industrial-
mente la vegetacién esponténea de las zonas Aridas tal co-
mo se hace con el hule de Guajule, el que se puede emplear
como materia para la elaboracién de llantas, mangueras,etc.
La Comisién ha auspiciado estudios de factibilidad para u-
tilizar el hule del Guajule como sustituto de las importa-
ciones de 30,000 toneladas de hule brasilefio,

75. Los problemas que la Comisién ha encontrado son los si
guientes;

l. La coordinacién y el fomento de proyectos y programas

/que
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que no tienen origen con la Comisién, a través de la Secre
taria de la Presidencia, es muy dificil. Esto se debe al
hecho de que la Cqmisién no tiene poder directo, salvo en
el recomendar proyectos.

2. No se han institucionalizado todavia los medios de
accién ni las politicas y todo, por el momento, se estable
ce al nivel del Director, cuyas acciones est§ sujetas a su
experiencia y prejuicios personales.

e) Puntos de interés para el congreso internacional

76. La Comisidén Nacional de las Zonas Aridas es un organis
mo descentralizado que realmente tiene la posibilidad de
implementar un desarrollo integral por regién, porque pue-
de contemplar las necesidadés ¥y problemas de todos los secg
tores vy no solamente de uno, como las dependencias princi-
pales. Por esta capacidad, tebdricamente, es un avance en
términos administrativos de como planear por regidn.,

77. Se puede notar que la Comisién no tiene responsabili-
dad de ejecutar las obras y por esta calidad administrati-
va se evita una duplicacién de esfuerzos, como se vid, por
ejemplo, en el Programa Nacional Fronterizo, y se deja a
las dependencias que deben ser las més calificadas en el
pais en esos asuntos y esas responsabilidades. De esta ma-

nera, la Comisién no le hace la competencia a las

/dependencias
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dependenciag mayores, sino coordina y puede ocuparse del
estudio y la programacién donde realmente hacer una contri
bucidn.

78. La Comisién, en si, se comprende de cuatro sub-direc~
ciones que tienen un nidmero fijo de personas que se consi-
deran como el equipo bésico para su funcionamiento en 1la
escala que actualmente se est4 trabajando. Cuando es nece-
sario, segin los requisitos técnicos de cada proyecto o
programa, este equipo puede aumentarse. Esta caracteristi-
ca administrativa permite al organismo tomar una orienta-
cién hacia los proyectos y programas y no a crear trabajos
para el personal de la Comisibén. Aunque el .equipo bésico
debe formarse de un nimero suf;ciente para permitir el fun
cionamiento éptimo de la Comisién - para evitar problemas
al otro extremo - este grupo de persona, tras experiencias
con 15 implementacién de proyectos y programas, tendr& un
alto nivel de capacitaciédn administrativa.

79. Aungue este esfuerzo sea notable por su forma original,
Yy, COmo rumbo nuevo, tenga mucho valor, es importante notar
que se ha visto cierta resistencia, por parte de las bases
de poder existentes, en colaborar en los programas de la
Comisién., Por ejemplo, se cred el campo de accidén de la Co

misién a base de un criterio cientifico, pero en 1la
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actualidad es necesario conformar los programas y proyec -
tos a lineas politicas, como de los Estados o municipios,
para recibir apoyo y colaboracién. Es légico, también, que
en casos donde la Comisién no tiene el poder de asesorar
las actividades de una dependencia pdr razén de que no se
trata de un programa de ella, existe poca necesidad de que
las dependencias le hagan caso a las peticiones de la Comi
sién.

80. La creacifn de una Comisidén Nacional para las Zonas
Aridas pretende resolver el problema del desarrollo inte-
gral vy quizéds, en este momento, sea la solucién apropiada
para problemas de este tipo, pero ya que existen otros or-
ganismos gue tratan con las mismas zonas, como la Comisién
del Desarrcllo Integral de la peninsula de Baja California,
se ve que el peligro en crear este género de organismo es
que se atiende a una duplicacidén de esfuerzo al nivel de
las regiones. Entonces, es vAlido concluir que la regiona-
lizacién a través de organismos administrativos nuevos no
es en si la solucién, sino que puede ser un vehiculo y es
necesario encontrar una escala 6ptima para el funcionamien
to de estos.

3. Programa Nacional Fronterizo

a) Historia

8l. E1 PRONAF es un fideicomiso de Nacional Financiera,
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creado en el aflo de 1961 por un contrato de la Secretaria
de Hacienda v Nafinsa. El Lic. Antonio J. Bermidez fué su
primer director y mantuvo este puesto hasta 1965 cuando se
retird. El programa tuvo su patrimonio propio:; durante esos
afios se dispusieron de $411 millones de pesos que se invir

tieron asi:

Construcciones y urbanizaciones $ 280 millones
Terrenos 84
Gastos administrativos _47

Total 411

82, Al terminar el periodo de direccibén del Lic. Bermidez
hubo un paro de inversiones adicionales: de 1970 hasta la
fecha, PRONAF ha funcionado como una inmobiliaria, adminis
trando los terrenos, pargques industriales, zonas comercia-
les v las puertas fronterizas que construyd.

83, No ha sido el PRONAF el ilUnice organismo de desarrollo
que ha ejercido en las zonas fronterizas, especialmente la
norte: en 1966 las Secretarias de Hacienda y de Industria
y Comercio principiaron el Programa de Industrializacién
de la Frontera Norte de México. Este programa fué estable-
cido para estimular magquiladoras a situarse en la frontera
usando los estimulos fiscales como instrumento principal,

Cabe hacer notar que desde 1933 existen zonas y puertos
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libres en algunos lugares de la frontera, y el Programa i-
niciado en 1966 fué para reorganizar y actualizar programas
"durmientes".

84, En 1972 se creb la.Comisién Intersecretarial para el
Desarrollo de las Zonas Fronterizas, con la Secretaria de
Hacienda, Secretaria de Industria y Comercio y la Secreta-
ria de Agricultura y Ganaderia como miembros participantes.
Esta Comisién tiene los mismos objetivos que PRONAF tuvo,
pero sin patrimonio propio. Esta Cdmisién s6lo maneja esti
mulos fiscales y péliticos y trata de inducir donde sea ne
cesario la intervencién de dependencias existentes, tales
como la Secretaria de Obras Piiblicas para obras fisicas.La
filosofia del C. Presidente Luis Echeverria al crear este
organismo fué que, si existia una dependehcia gubernamen-
tal que era especialista en construccidn, ella las deberia
hacer para aprovechar sus eficiencias operacionales, en vez
de duplicar,de nuevo, estas funciones, Aqui se nota una di
ferencia y una evolucién en el modo de pensar sobre asuntos
administrativos del desarrollo como operd el PRONAF (que ma
nejé tanto los estimulos fiscales y politicos, como la eje-
cucidén de obras de construccidn) y como opera la Comisidn
Intersecretarial.

85, Otro tipo de organismo que se vigorizd recientemente
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Y Que tiene que ver con asuntos fronterizos, son las Jun
tas Federales de Mejoras Materiales, que tienen como parti
cipantes a representantes del Gobierno Federal, de los Es-
tados, de los municipios y del sector privado. Estas juntas
tiepen como oficio la ejecucidn de obras fisicas, Los fon-
dos de estas juntas son parte subsidio del gobierno y parte
de impuestos por motivo delimportacién y de exportacién.
86. Un resumen de las fechas vigentes de estos organismos
que se han establecido para tratar de los asuntos fronteri
Zos, se presenta a continuacién:

1961-1965: PRONAF con estimulos fiscales y fisicos de
construcecidn,

1965~presente; PRONAF con admiﬁistracién de bienes.

1966~presente; Programa de Industrializacidén de la
Frontera Norte de México.

l9?2—presente: Comisién Intersecretarial para el Desa
rrollo de las Zonas Fronterizas,

.1972-presente: Juntas Federales de Mejoras Materiales.
b) Objetivos
B7. .El Gobierno del Lic, Adolfo Lépez Mateos planted como
consecuencia de una serie de problemas y condiciones que
se presentaron en la regién - o mejor dicho cinturén - que

es la frontera norte de México, dos principios para el
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PRONAF:

"l, La jintervencién del Programa Nacional Fronterizo en
‘el curso de las actividades econdémicas de las regiones
limitrofes de la ReplGblica Mexicana tenderd,en todo mo
mento, a la elevacién del nivel de bienestar de que
disfrutan actualmente sus moradores.

"2, El1 PRONAF estaré atento y tratari de lograr por to-
dos los medios que estén a su alcance, que los benefi-
cios de la acelerada evolucién de nuestras regiones
fronterizas contribuyan en forma cresciente al fortale
cimiento y al progreso de la economia general del pais,
intensificando cada vez mé&s los vinculos fisicos,cultu 13
rales y econdmicos que deben unir a todas las regiones?——/

88. AdemAs fué establecida una serie de objetivos, que tie
nen un enfoque més especifico de la problemdtica de la fron
tera. En breve son los siguientes:

l. Lograr que los productos nacionales concurran a zo-—
nas fronterizas. Habia en esa zona mucha demanda para bie-
nes y servicios, pero la demanda de los mexicanos era satis
fecha al otro lado de la frontera y en 1960 la demanda mexi
cana para los bienes y servicios consumidos en las zonas
fronterizas fué de $221 millones.

2, Asegurar que el mercado importante que representa
la zona fronteriza se refleje en un incremento en la produ-
ccién nacional.

3. Alentar nuevas fuentes de ocupacidén en las zonas

fronterizas.

4, Estimular los comités turisticos para incrementar

13/ Programa Nacional Fronterizo. s/f. Folleto del PRONAF,
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el turismo familiar,

5. Robustecer la oferta de la produccién artesanal de
las regiones del pais.

6. Dar oportunidad a los visitantes del exterior para
que conozcan y adquieran productas tipicos de artesanias la
tinpamericanas.

7. Mejorar la aparencia y caracteristicas ambientales
de las entradas.

8. Fomentar la superacidn del nivel culturzl.

9. Exaltar valores de la historia y vida cultural de
México, los cuales no estaban integrados a los habitantes
de la zona.

10. Elevar el nivel de vida de los habitantes,

89, Hubo presencia de los objetivos del PRONAF en sus ac-
tividades por medio de los estimulos fiscales, construccidn
de obras y promocidén de actividades culturales recreativas.
Las actividades que el PRONAF rezliz6 fueron consistentes
con los objetivos qQue se habia establecido.

90, También los incentivos de subsidios concedidos por el
PRONAF, a través del gobierno federal, son consistentes c¢on
los principios y objetivos. Primero, se aligeraron los im-
puestos sobre ingresos mercantiles en ventas hechas en la

zona de 20 km paralela a la linea divisoria. Segundo, les
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proporcionaron subsidios de fletes ferrocarrileros para
los productos mexicanos remitidos a zonas fronterizas,

El total de subsidios en 1962: $2,300,000 Ingresos mer
cantiles

1,900,000 Fletes
$4, 200,000 Total

El total de subsidios en 1970: $28,200,000 Ingresos mer
cantiles
27,900,000 Fletes
$51,600,000 Total

Total en 10 afios: 1962-1971: $300,000, 000

Los productos nacionales que hén crecido més han sido los
alimenticios.

91. PRONAF coadyuva a la autorizacién de la importacién
temporal de materiales, materias primas, componentes de ma
guinaria y equipo utilizable en la maquila de productos in
dust&iales destinados a la exportacién. Asi se promueve la
ocupacién de la mano de obra excedente; habia hasta 1970,
179 empresas maguiladoras empleando 21,000 trabajadores me
xicanos. Operan las industrias electrdnicas, eléctricas,
textiles, alimenticia y otras.

ch Estructura administrativa

92. Esta es una organizacién en que hubo un director de
personalidad muy influyente con el gobierno del C. Presiden
te A. LOpez Mateos, pero no con el gobierno de quien lo si

guid; de ahi surgid parte de la razdn por la que PRONAF
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dejé de ser un organismo promotor y tnico en la programa -

cidn del desarrollo fronterizo. El organismo era:

C. Presidente Comité Técnico
de la Repiblica Nafinsa
Hacienda

Banca privada

Industria y
Director C T T Comercio
General Cémaras de
Comercio
Cémaras de
| ] Industria,
Departamento Departamento

de Ingenieria Administrativo

93. Para escoger proyectos de inversién y hacer planes ha
bria interaccidn entre el Comité Técnico y el Director Ge-
neral, Los planes se implementaban, eso si, a plazo corto,
en forma eficiente ya que habian pocos niveles administra-
tivos. Tenian sus propios ingenieros y divisién constructo
ra, pero, vya que la funcién de planear y ejecutar proyec-
tos no existe, este cuerpo ha dejado de funcionar.

94. El PRONAF fué una organizacién nueva y no una reestruc
turacién o expansién de las instituciones que existian vy,
por lo tanto, fué en ciertos aspectos una duplicacién de es
fuerzos como, por ejemplo, en establecer un equipo grande
para la construccidén de las puertas y centros comerciales;
no utilizé el equipo y tecnologia ya existentes de las di--

versas Secretarias de Gobierno.
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a) Evaluacién

95. TLa evaluacidén de las actividades del programa en ci~
fras, como del crecimiento del producfo bruto, ingreso per
capita y empleo es muy dificil de hacer, ya que la trans-
formacién de la frontera se ha debido tanto a peliticas de
trabajo del lade sur como del lado norte: condicicones de
nivel de salarios y politica fiscal de los Estados Unidos,
en términos de cobro de impuestos sbélo por el valor agrega
do a los productos producidos en las maguiladoras de la
frontera que regresan al lado norte. Sin embargo, es impor
tante sefialar la magnitud de las actividades de la maquila
en la frontera, actividades propiciadas, al menos en parte,
por el PRONAF, En la actividad de maquiladoras para el afio
1970 se notaron las siguientes cantidades:

Capital (equipo, maquinaria y edificios) $§ 379 millones

Valor de la Produccidn 3, 712 "
Valor agregado 702 "
Salarios 200 "

{promedio de $13,000 por trabajador).
96. Un criterio evaluativo es el comportamiento de los pro
ductos mexicanos en las fronteras, que ha crecido de 5434
millones en 1961 a $1,934 millones en 1970, lo que represen
ta un crecimiento anual del 18%.‘

97, Cambios en el orden social se deben también considerar
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a consecuencia de las actividades del PRONAF. Son muchos
los cambios positivos en cuanto se refiere a cosas més sub
jetivas, como satisfaccién social de los mexicanos de la
frontera; conocen su cultura, consumen productos mexicanos
¥ tienen una de las mejores perspectivas al desarrollo fu-
turo del pais.

98. Hubo varios problemas de -origen administrativo e insti
tucionales que influyeron en la operacidén del PRONAF:

1. El programa,porque fué creado a peticién de un hom
bre, dependidé mucho de &€l y no fueron bien institucionali-
zadas las relaciones y bases de poder.

2. Se establecié el programa con un fideicomiso sin
previsgién de un futuro papel como promotor de proyectos,
pues nunca se hicieron planes a largo plézo.

3. Los instrumentos que seleccionéel programa para sa
tisfacer los objetivos fueron muy tangibles v de concepcién
a corto plazo. Por eso, otras necesidades surgieron QUe re
guirieron otros tipos de accién y el PRONAF no pudo respon
der y se empezaron a establecer otros organismos,

4. Efectivamente, se aumentd el empleo, el turismo,la
industrializacién, la sensibilidad cultural, pero lo difi-
cil es evaluar lo que dependié de los trabajos de la Comi-

sién directamente y de que otros factores,
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g9, En este momento se puede apreciar que el caso del
PRONAF es un ejemplo de como el gobierno federal ha expe-
rimentado con diferentes tipos de organismos para encon-
trar una solucién 6ptima, pero, a veces, parece que ello
da un paso hacia atrls en vez de hacia adelante. La situa-
cidén fronteriza en esta etapa presente se encuentra en con
diciones muy dificiles porque requiere una coordinacién en
tre muchos organismos para lograr el desarrollo integral,
Este problema fué previsto por Antonio J., Bermidez cuando
se fundé el PRONAF porque él queria crear una Secretaria
de Asuntos Fronterizos. Se puede especular que el resulta-
do de un organismo con una responsabilidad y autoridad may
or habria sido mejor que el gque existe actualmente, pero
hay que reconocer'que el sector privado ha respondido en
tal forma que 1a‘interVencién del gobierno no fué tan nece
saria como se pensaba, pues, quizis, lo que era necesario
era s6lo un manejo coordinado de politicas e inversién en
vez de una Comisidén en forma de empresa.

e) Puntos de interés para el congreso internacional

100. El1 PRONAF fué creado como un fideicomiso que es un
tipo de forma administrativa muy de moda en México. Este
tipo de organismo puede manifestarse en dos formas: a) ac-

tivo, que son los fideicomisos que utilizan su situacién
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para crecer y promover sus actividades sobre un plazo lar
gb, y b} passivo, que son los que gastan sus recursos en
un plazo corto y siguen funcionando pero tratando sélo de
la administracién de bienes y no de promover programas nue
vos: el PRONAF es de este ultimo tipo,

101. Como ejemplo de los intentos del Gobierno Federal pa
ra tratar problemas de las regiones, se nota que el enfo-
que del PRONAF fué hacia proyectos a muy corto plazo y ja-
més se hablé de una programacidén a largo plazo, De esto, se
puede generalizar que la filoéofia del Gobierno Mexicano
en crear organismos descentralizados ha sido que estos ten
gan vidas muy cortas, desapareciendo después de construir
algunas obras o cumplir programas pequefios, Esta politica,
como instrumento para implementar el desarrollo de una re-
gién, es todavia vigente, pero se han dado cuenta de que
esta orientacién hacia la crisis de infraestructura fisica
falla cuando se trata de dejar, también, una estructura ad
ministrativa funcionando en la regién para tratar con exi-
gencias de otro orden.

102, En la evoluciétn de los organismos descentralizados
se nota que el PRONAF fué uno de los casos a que se asignd
el poder de ejecutar las obras, Por lo tanto, al juicio

del Gobierno Federal, ésta es una duplicacién de esfuerzo
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que no aprovecha los recursos existentes, La nueva forma
de tratar esta funcidn se pgede apreciar en el caso de la
Comisién Nacional de las Zonas Aridas {(ver caso 2).

103, La influencia del llamado “"personalismo" es muy ob-
via en el caso del PRONAF, Aungque se institucionalizdé el
programa en forma muy clara cuando llegdé la administracién
nueva al nivel federal, el programa no fué una de las pri-

oridades de este nuevo gobierno,

IV, CONCLUSIONES, GENERALIZACTIONES Y PERSPECTIVAS

104, Se puede decir, a grosso modo, que en México los es-
fuerzos de desarrollo econdmico- del sector pdblico han si-
do canalizados para impulsar desarrollo sectorial y no de-
sarrollo regional. Existen indicaciones de tipo politico y
social, eso si, de que, en la coyuntura del pais, se va a
tomar una nueva direccién en la que se le dar& més énfasis
al desarrollo regional. El Presidente de la Repiiblica asi
lo ha expresado en numerosas ocasiones en que se ha referi
do a nuevas politicas de descentralizacién y se ha mostra-
do descontento con el estado de desequilibrios regionales

en que se encuentra el pais., Se aludid también en el texto

(seccién I} que existe evidencia indicando que los costos
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del congestionamiento exceden a las economias de la aglome-~
racién en el D,F., lo cual revela que también las fuerzas e
condmicas jalan en la direccién del desarrollo regionalalﬁ/
Asi se puede decir que el desarrollo regional con certeza
va a ocurrir en México, quedando sdlo por resolver las vi-
as administrativas por las que se va a canalizar (ver punto
151).

105. Este esfuerzo de desarrollo sectorial a expensas del
desarrollo regional se puede decir que ha sido consistente
con las necesidades del pais en la trayectoria de su desa~
rrollo econdémico, gue tuvo como meta la maximizacidn de la

tasa de crecimiento de la economia nacional, Segidn David

14/ México es uno de los paises de mls desequilibrio regio-
nal del mundo. Usando la razén del ingreso per capita
de la regidén mas rica al ingreso per capita de la més
pobre, Carrillo Arronte construye un indice que se re-
produce a continuacién:

ANQ PATS INDICE
1959-1960 Gran Bretafia 1.20
1960 Holanda 1.48
1960 Bélagica 1,78
1961 Francia 1.80
1952 Estados Unidos 2.01
1955 Ecuador 2.31
1959-~1560 Brasil 2,91
1960 Yugoslavia 3.14
1955-1954 La India 3.14
1960 Italia 3.33
1960 México 5.60

/Barkin




P&g. 60
. - ] 15 - x - -
Barkin y Timothy King ==/, el objetivo econémico nacional
es:

"el aumento del ingreso per capita con tanta rapidez
como sea posible y proporcionar tanta ocupacién pro-
ductiva a la fuerza de trabajo."

1l06. Como es indicado por Carrille Arronte lé/, un modelo
del desarrollo econémico aplicable a México es el siguiente:

"a) Herencia socio-~econdémica que forman la estructura

capitalista y precapitalista que constituyen el las-
tre histérico.

'b) Etapa revolucionaria, en que se renuevan los obs-
tidculos que forman el lastre histérico (tal como 1la
reestructuracidén de la tenencia de la tierra).

"c} Etapa constructiva en que se pone énfasis en la
creacidn de la oferta econémica v en la gque se cons-
truye la infraestructura misma necesaria para el de-
sarrollo econémico.

"d) Etapa distributiva en que se crea una demanda ¢-
fectiva (al presente, las instalaciones industriales
de México operan sf6lo al 60% de capacidad, lo cual
indica que la demanda estia muy por abajo de la ofer~
ta).

"e) Etapa evolutiva en la gque existe una aspiral de
desarrollo en un marco de justicia social.”

107. Las etapas no son mutuamente exclusivas y en un mo-
mento dado se presentan caracteristicas de todas; México ha
terminado, en términos generales, su etapa constructiva,que

necesité un organismo central fuerte, y esté pasando a su

15/ Barkin, David y King, Timothy."Regional Economic Develop-
ment: The River Basin Approach in Mexico." The University
Press, Cambridge 1970,

16/ Carrillo Arronte, Ricardo. et al. La Estrategia... op.
cit.
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etapa distributiva (distribuyendo espacialmente la activi-
dad econdémica), Como se apunta en el mismo trabaijo, los ins
trumentos para inducir el crecimiento econdmico son la sus-
titucidén de importaciones, el mercado externo y la demanda
interna. En México, el primero se ha agotado, el segundo no
es efectivo ya que los productos nacionales no han tenido é
xito compitiendo en el mercado mundial y entonces gqueda al
tercero ser el impulsor del crecimiento. La manera como la
demanda interna se puede acelerar més efectivamente es re-
distribuyendo la actividad econdmica de regiones con un es-
tado de adelanto econdmico (altos niveles de ingreso y por
ende una baja propensién de consumo) a regiones con un rela
tivo estado de atraso econdémico (bajos niveles de ingreso y
por ende con una alta propensién de consumo),

108. El Lic. Aldo Piras sugiere, en el papel en que defi-
nié el marco conceptual para la ponencia, gque hay cuatro ni
veles de planes regionales:

"a) politicas ad hoc para hacer frente a los problemas
particulares de determinada localizacién, tales como
el subdesarrollo y el desempleo;

"b} evaluacién de problemas locales como problemas que
afectan a regiones completas y regquieren una politica
regional o plan regional;

"e¢) integracién de planes intraregionales en un plan
nacional:

"d) implementacidén completa de la politica regional,el
desglose del programa nacional en una serie de progra

mas regionales de tal manera que parte de cada regién
contribuya al méximo crecimiento de la economia,”

/109, En
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109. En México, tomando una mirada panor&mica, la mayoria
de los programas de desarrollo regional se coloca en la ca=
tegoria a), con algunos aproximéndose a la b). Asi es como
el Plén Chontalpa, la Comisién Nacional de las Zonas Aridas,
el Plan Huicot, el PRONAF y otros se disefiaron ad hoc para
hacer fremte a problemas particulares de determinadas regio~
nes, El Plan Lerma Asistencia Técnica y el Proyecto de las
Truchas son los Unicos que evaluan los problemas locales co
mo problemas que afectan a regiones completas, En ninglin mo
mento los programas de desarrollo regional han sido la con-
secuencia de un disefio nacional que trate de incorporar las
relaciones y &reas de complementacién entre los diversos or
ganismos,

110. PFn el futuro inmediato se estar&n estableciendo 1los
Comités para el Desarrollo Econémico de Estados Iﬁdividua—
les, los cuales serén coordinados por regiones a través de
una nueva direccién en la Secretaria de la Presidencia, la
Direccién de Desarrollo Regibnal: segin relatado por un fun
cionario de dicha Secretaria en una entrevista, estos comi-
tés son de existencia reciente, 1971, pero, por la partici-
pacidén efectiva de los gobiernos estatales en ellos, se pro
vecta seré&n vias importantes'del desarrollo regional.

111, Propone el Lic. Aldo Piras en el mismo papel, que el

/proceso




Pag. 63

proceso evolutivo del desarrollo regional tiene inicialmen-—
te:

"la meta de resolver los problemas sociales o econdmi-
cos que se encuentran en &reas (regiones) particula-
res"

para luego:

"al final del enfoque (la etapa dltima del proceso evo
lutivo) es importante que cada regién ofrezca su mayor
contribucién al plan nacional, ya gue al cumplirf% es
te, la regidn resuelve sus problemas internos." 2/

112, Por la misma evidencia que se apuntdé en el punto 109,
México se encuentra en la etapa inicial del proceso evoluti
vo, pues la meta ha sido resolver los problemas especiales,
Es evidencia de ello los organismos mencionados en el punto
109.

113. En el mismo papel, el professor Piras propone que los
organismos de desarrollo regional pueden estructurarse en
tres grandes categorias:

"a) un ajuste de las organizaciones del gobierno cen-
tral a 1los regquisitos que se presentan con la adop-
¢ién de politicas regionales particulares;

"b) los organismos toman forma del establecimiento de
agencias especiales a las que se ha encomendado los
problemas particulares de determinadas Areas:

"¢) los organismos incluyen la formacidén de su sistema
de unidades territoriales dentro de la naturaleza de

una organizacién intermedia entre el gobierno central
y las autoridades locales menores.”

114, En México se han usado variadas estructuras macro-

17/ Notas parentéticas adicionales.
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-administrativas para organismos de desarrollo regional:
" a) Juntas intersecretariales:

1, Con un coordinador planificador de influencia fuer
te, tal como la Comisién Nacional de las Zonas Aridas. En
ella el organismo coordinador es bastante auténomo, hace
los planes y obtiene los recursos financieros para las dife
rentes Secretarias que integran la Comisién. De esta forma
se aprovechan las eficiencias operativas de las dependencias
permitiendo una especializacién de la Comisién en nada més
planear y coordinar,

2. Con un coordinador débil, tal como el Plan Huicot,
en que el coordinador ni planifica ni coordina sino que re-
sume ex post los trabajos desarrollados individualmente por
las diversas dependencias.

3. Sin patrimonio propio, que tratan de promover el
desarrollo a través del manejo de los estimulos fiscales in
duciendo obras de otras dependencias, tal como lo hace 1la
Comisién Inter secretarial para el Desarrollo de las Zonas
Fronterizas,

b) Comisiones bajo una Secretaria de Gobierno.Crganis
mos autédnomos con unidad téenica y financiera que son como
empresas descentralizadas dentro de la Secretaria. Son orga

nismos Agiles que ejecutan répidamente sus objetivos, tal

Jcomo
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como las comisiones hidroldgicas en la Secretaria de Recur~
sos Hidréulicos.

c) Fideicomiso bajo directores influyentes e importan
tes, tal como el PRONAF.

d) Comités estatales para el desarrollo, tal como el
Comité para el Desarrollo Econdémico de Yucatén, el de Oaxa-
ca y otros, integrados por el gobierno federal, estatal y
municipal y la iniciativa privada, a coordinarse regional-
mente en el futuro por la Secretaria de la Presidencia. Es-
tos comités de participacidén bisectorial identifican, pro-
mieven y programan actividades econdmicas, en los sectores
agricola e industrial que tengan perspectivas de rendir bug
nas utilidades, organizan las empresas para llevar a cabo
las actividades y tienen programas de inversidén y orienta-
cién a productores. Toman estos comités una perspectiva ma-
cro de la economia estatal y disefian instrumentos para que
ella alcanze su capacidad maxima,

e) Las Juntas Federales de Mejoras Materiales de parti
cipacién bisectorial.

115, En México, la categoria sefilalada como a) por el Lic.
Aldo Piras, ha sido la mis prevalente, pues las Juntas In-
tersecretariales y las Comisiones bajo una Secretaria, los

mecanismos mAs usados hasta la fecha son

/uun
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"un ajuste de las organizaciones del Gobierno Federal

a los requisitos que se presentan con la adopcibén de

" politicas regionales particulares,"
Se puede decir que la categoria b} no ha existido, pues or-
ganismos como la Comisién Nacional de las Zonas Aridas y el
Plan Huicot son en realidad la categoria a) con un "disfraz!
Los Fideicomisos como el PRONAF, se manejan a través de una
institucién ya establecida, como lo es Nacional Financiera,
S.,A.. Los Comités Estatales de Desarrollo y las Juntas Fede
rales de Mejoras Materiales caen dentro de la categoria c),
116, A pesar de gque se han usado todas las estructuras men
cionadas en el punto 113,la tendencia mas generalizada en
la estructuracidén administrativa de los organismos de desa-
rrollo ha sido el usar las dependencias existentes del Go-~
bierno Federal vy no la creacidén de nuevas dependencias con
sus proplos equipos técnicos y de construcciédn fisica que
dupliquen los de las dependencias existentes. Aunque en el
caso de algunas comisiones parezca en la superficie que son
organismos nuevos y auténomos, en realidad son instrumentos
de coordinacién de las actividades de las dependencias exis
tentes v no son, por mérito propio, nuevas instituciones.
117. Los relativamente pocos esfuerzos de desarrollo regio
nal gue han ocurrido en México, han sido en su mayoria es-

fuerzos impulsados e iniciados por el gobierno central sin
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una participacién efectiva de loé gobierncs locales, Esta
"estructura institucional de los esfuerzos” ha sido consis-~
tente con el sistema mexicano de gobierno, o sea de un cen-
tralismo fuerte.

118, BAunque el objetive de los organismos del desarrollo
regional que han operadc en México ha sido el "desarrolle
integral” de las regiones sobre las que ejercen,estos se
han dedicado por lo general a proveer las regiones con in-
fraestructura, para que luego la integracién econdémica y so
cial ocurra por si misma., Si el hecho de proveer infraes-
tructura v&, en la generalidad de los casos, a generar el
desarrollc econémico, es un punto gue no se ha resuelto. E-
xiste, eso si, evidencia en el mismo México de regiones y
subregiones a las cuales se les ha proveido de infraestruc-
tura pero que el desarrollo regional no ha continuado. 18/
Se puede decir que la infraestructura es una condicién nece
saria pero no suficiente para el desarrcllo regional,ya que
la generacién de capital en una regién no garantiza por si
misma que las industrias se localicen en ella.

119, Las organizaciones administrativas de desarrollo re-

gional han side por lo general eficientes en llevar a cabo

18/ "parques industriales fantasmas" gue existen en Tenango,
Nezahualcoyotl, E1 Oro, etc.,.
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los programas de desarrollo establecidos, tales como la ins
talacién de infraestructura como se apuntd en el punto 118,
La limitante del éxito de estos organismos en términos de
costo~beneficio ha sido la seleccién de los programas y pro
yectos de desarrollo, Estas decisiones han estado orienta-
das a maximizar el nimero de obras materiales que una admi-
nistracidén hace. Né han sido escogidas por técnicos con ob-
jetivos de rendimiento: no han sido escogidas para un desa-
rrollo integral sino para lograr objetivos tangibles a cor-
to plazo. Por ejemplo, para que se pague la inversién del
Plan Chontalpa, el cual generalmente se cree es de un éxito
rotundo, deben transcurrir un total de 35 afios.

120, La coordinacién de los programas de desarrollo regio-
nal ha sido a nivel de presupuesto, a través de la Direccibn
de Inversiones de la Secretaria de la Presidencia. No ha si
do una coordinacién ordenada ni planeada sino que ha sido u
na coordinacién més bien politica, ya que la Direccién no
cuenta con la cantidad de personal técnico necesario para
conducir las evaluaciones,

121, Los proyectos de desarrollo regional son selecciona-
dos a través de dos procesos: una sugerencia de los organis
mos de desarrollo a la Secretaria de la Presidencia y otros

por sugerencia del Gobierno Central, Cual de los dos
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procesos e85 el mis general no se puede afirmar con certitud,
va que hay diferencias marcadas entre dependencias; existen
Secretarias, como la de Recursos Hidréulicos, que conducen
un constante estudio de proyectos de inversidn y otras, co-
mo Agricultura y Ganaderia, que no lo hacen.

122, La entidad federativa ya se ha determinado como uni-
dad de regionalizacidén en la Secretaria de la Presidencia.
Las mismas comisiones, del Grijalva por ejemplo, ejercen en
todo el territorio de los Estados de Tabasco y Chiapas, no
s8lo de la cuenca de los rios,

123. Las perspectivas de la estructura institucional bajo
la cual se va a conducir el desarrollo regional estén inti-
mamente ligadas a la orientacién politica que el gobierno
tomard en el futuro, ya sea esta una orientacién centralista
o federalista, Hay indicaciones que en ambos casos las enti
dades federativas tendr&n un papel mas importante que el

que han tenido hasta ahora, En la ausencia de toda retric-
cién politica, la estructura ideal y utdpica para el desa-
rrollo regional seria la reestructuracién del territorio na
cional en nuevas entidades federativas de acuerdo con puros
lineamientos geogréafico~econémicos tal como se describid en
el punto 106 y en la Seccién I. Los "nuevos estados" podrian

programar su desarrollo de acuerdo a sus ventaijas comparativas
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y especializarse a nivel nacional en el tipo de actividades
econémicas més iddneas, Claro estd que la realidad politica
no permite esta reestructuracién y entonces hay que estudiar
las perspectivas posibles dentro de las restricciones de la
coyuntura nacional, reconociendo eso si, que cualquier es-
tructura institucional serd menos eficiente que la utépica
descripta inmediatamente arriba. |

124, Si la orientacién del gobierno va a ser federalista
de tal manera que las entidades federativas tengan una autp
nomia fuerte respaldada por un presupuesto adecuado, enton-
ces el gobierno estatal serd el vehiculo critico y princi-
pal del desarrollo regional. Préicticamente se podrd conside
rar al territorio nacional dividido en 32 regiones econémi~-
cas, ya que si los Estados son auténomos, por definicién no
hay lugar para disposiciones exdgenas a ellos, La ventaja
cbvia de este arreglo es que los Estados mismos son los més
conocedores de sus recursos y sus objetivos; ellos pueden
entonces dedicarse a las actividades econémicas que les pa-
rezcan mis adecuadas. L.a desventaja mis cbvia es que la ca-
pacidad productora nacicnal no serd explotada a su méximo,
ya que los Estados individuales no estén concernidos con ex
ternalidades afuera de su dominioc politico. Asi se pueden

desperdiciar posibles economias de escala y se pueden
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duplicar actividades econémicas que podrian ser llevadas a
cabo més eficientemente (a menor costo unitario de produc-
cién) por un Estado particular,

125, 5Si la orientacidén va a ser centralista, entonces, por
definicién, los Estados no serén auténomos y las activida-
des econdmicas a las que se dediquen serén determinadas, vy
hasta cierto grado impuestas, por dictémenes del gobierno
central. Un posible modelo bajo delineamientos centralistas
pero con participacidén estatal es el de los Comités de Desa
rrollo Econémico de los Estados Individuales (aludidos en
el punto 110), coordinados fuertemente a través de la re-
cién establecida Direccién_de Desarrollo de la Secretaria
de la Presidencia. Para tomar la mayor ventaja posible de
las externalidades potenciales y para evitar duplicidad de
actividades, la dltima palabra la tendrd que tener el go=-
bierno central. Las ventajas y desventajas se reversan a
las del caso de una orientacidn federalista. Cabe decir que
este arreglo centralista coordinador que se discute en este
parrafo es muy cercano a una estructura de desarrollo regio
nal del cuarto nivel, como es definido por el Lic. Piras vy
repasado en el punto.l08,

126, M&s realisticamente la solucién estard en un punto in

termedio dentro de la gradiente determinada por los dos

Jextremos
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extremos descritos arriba, pero es dificil predecir cual se
r4 este punto. 19/ si se puede decir que en todos los nive-
les gubernamentales y académicos existe el consenso que las
estructuras ad hoc, hasta ahora las predominantes, no seran

el futuro vehiculo del desarrollo regional.

19/ Cabalmente este mismo afio, la Secretaria de la Presiden
cia ha autorizado el gasto de mas de $10,000,000 para
que las Naciones Unidas, a través de la CEPAL y NAFINSA,
conduzca un estudio sobre "La Institucionalizacién del
Desarrollo Regional en México,"
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V. APENDICE
LISTA DE CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS SOBRE

LOS CUALES HAY QUE OBTENER DATOS

l. Preliminar

a) Historia de la Organizacién: limites geogréaficos de ac~
cion: & Cémo se‘establecieron?
b) ¢ Tienen oficinas en el D. F. con material bibliografico?
c} Objetivos de la Organizaci6n§

Claridad

Presencia

Consenso

2. Organizacidn

a) Estructura macro-administrativa: del presidente para

|

bajo.
b) Estructura administrativa interna:

Formal
a) ¢ por funciones?

b) ¢ por proyectos?

c) & geografico?

Informal

a) Estructura de decisiones
b) Sociométrico

Esti10unrganizacional? burocratico-flexible.

c) Instrumentos
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¢) Instrumentos para satisfacer objetivos}
Claridad

Presencia

Consenso
d}) Organizacién interna:

Comunicacién con ellpresidente de la institucién:
personalidad del presidente:; depende el organismo de &l y
su personalidad Gnicamente; dependen los recursos asigna-
dos a la comisién de su personalidad e influencia, o ¢ de-
penden de estudios de costo~beneficio?

e) Forma administrativa:

Ajuste o reestructuracién del gobierno central

Agencia especial

Agencia formada por el gobierno central y autoridades
locales menores,

f) Complejidad organizacional
g) Personal:

Cantidad

Reclutamiento

Seleccién

Induccién

Retencidn

h) Otros
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h) Otros recursos:
Material
Equipo
Tierra
Tecnologia
i) Mecanismo de adaptacién (mecanismo de auto reforma y a-
decuacién al medioc ambiente)
j) Coordinacién interna Yy externa: ¢ autocréitica?
k) Control: autocréatico
1) ¢Coémo se elije el director? ¢ Se prepara unco dentro de
la organizacién?
m) Escala organizacional: ¢ 6ptima econémicamente?
n) Financiamiento
Como se genheran los ingrescs
Hay autonomia financiera
Ingresos de impuestos
Grado en que la autoridad regional puede recurrir al
mercado financiero,
0) Inversién ¢ Como se toman las decisiones? & Quién ias
toma? Costo-beneficio; ¢ la comisidén coordina nada mas?
P} ¢ Quién hace los planes de utilizacién de recursos?
Agencia de gobierno, bancos ,etc.

Gobierno local; participacién del gobierno local

/¢ Hay
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d)

e)

£)

h}
i}

)
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Z Hay coordinacién con una agencia central?
 Planes anuales, mé&s largos.

3, Anélisis de resultados

Relacidén de egresos
Crecimiento del &rea antes de la comisién y después:
Producto bruto
Ingreso per capita
Desempleo
¢ Industrializacién inducida? Esfuerzos por atraerla
Nuevos productos creados:
Agricolas: nuevas siembras
Industriales: nuevos productos
Numero de gente que se beneficia directamente
Capital social generado:
Escuelas
Salud puablica
Carreteras
Energia eléctrica
Irrigacién
¢ Se cred una base de exportacién?
Coordinacidén con otros planes en el &rea
Coordinacidén sectorial:; agricultura-industria

Innovacién {grado de soluciones originales)

k) Adecuacidn
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k) Adecuacidén de soluciones al medio ambiente

1) Problemas de implementacién de planes

m) Satisfaccién social (en el medio interno de la organi-
zacién asi como en el medio externo como funcién del pro-
ducto bruto de la institucién)., ¢ Hay retro-alimentacién?
n}) Implementacién: grade en que se siguen las directivas
o) Longevidad y supervivencia: ¢ depende de cambio de qgo-

bierno?
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I. INTRODUCCION

l. La investigacién

1. El presente proyecto tiene por objeto el anélisis y e
valuacién de la administracién de un plan regional de desa
rrollo que conceptualiza, como criterio para regionalizar,
el nivel cultural de cuatro comunidades indigenas: Huicho-
les, Coras, Tepehuanes y Mexicaneros. Dicho pian se ha de-
nominado “ﬂuicot" usando las primeras siglas de los nom-
bres de los grupos indigenas mencionados.
2., Método

2, El estudio estd fundado en el enfoque conocido como
anadlisis de sistemas, intentando estudiar las relacioneé
que se producen en cuatro subsistemas:

a) subsistema de insumos

b) subsistema de actividades

c) subsistema de productos

d) subsistema de objetivos
3. Para efectos del presente estudio se debe conceptuali
zar como un guinto subsistema el medio ambiente socio-cul-
tural en el que se desarrolla la accién administrativa, asi
como el medio ambiente fisico que tienen un marcado impac-—

to sobre los esfuerzos de la organizaciédn para lograr sus

/finalidades.
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finalidades.

3. Limitaciones del estudio

4, Deberfé tomarse en cuenta que el estudio se ve afecta-
do por limitantes de tiempo y de una escasa base de infor-
macidén administrativa., A fin de superar parcialmente la se
gunda limitante se recurrié al uso de técnicas de entrevis
tas personales con fuentes primarias claves y a la observa
cién directa de campo sobre las operaciones del Plan Huicok

4, El concepto de cultura como criterio de

regionalizacién

5. Usando la definicién de cultura de Tylor (1900) como
"ese conjunto complejo que incluye conocimientos, creen
cias, arte, moral, ley, costumbre y cualquier otras ca
pacidades y habitos adquiridos por el hombre como miem
bro de una sociedad"
se puede decir que tal definicidén es demasiado general pa-
ra servir como base de regionalizacidén y que, de aplicarse
al drea objeto de estudio, se encontrarian cinco "areas cul
turales" diferenciables: la Huichol, la Cora, la Tepehuana,
la Mexicanera y la Mestiza. Resulta mas bien que es el ni-
vel de desarrollo socio~econdmico de los miembros de dichas
culturas que, al compararse con el nivel general de benefi-~

cios, disfrutan la mayoria de mexicanos, que, por contras-

te, se definen con cierta homogeneidad las areas ocupadas
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por las cinco poblaciones que integran la regién Huicot vy
gue, a la par con el medio ambiente fisico, presentan una
unidad socio-geogréfica que constituye el objeto del Plan
Regional de Desarrollo.

5. Definicién del problema

6. El presente estudio propone reducir lalincertidumbre
en cuanto a la relacidén que existe entre el modelo organi-
zacional del Plan Huicot y el nivel de logro en los objeti
vos del desarrollo regional. Ademés, se espera poder obte-
ner contestacién a las siguientes interrogantes:

a} & Cual de los dos conceptos, el cultural o el de
nivel socio-econémico, contribuye en mayor proporcién al
logro de las metas del desarrollo regional?

b) & Por qué regionalizar con criterio cultural?

¢} & Deben los planes regionales culturales ser admi-
nistrados por la Federacién, los Estados u organismos ad
hoc?

d) ¢ Como debe funcionar un plan regional cultural?

e) & Que postulados organizacionales y administrati-
vos pueden ser incorporados al plan regional cultural que
tiendan a mejorar la calidad de la planificacidén regional
y la realizacién del desarrollo econbémice, politice, soci-

al y tecnolégico de las comunidades regionales?
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II. PERFIL HISTORICO

7. Los antecedentes de interaccién de espafioles con las
poblaciones que ocupan la Regién Huicot datan del afio de
1524, cuando Francisco Cortés de Buenaventura tuvo el pri-
mer contacto con miembros de las tribus Coras y Huichol.
Nufio de Guzmé&n en los afiog 1530-31 efectud la conquista del
occidente de México; los Coras y Huicholes permanecieron a-
jenos a la conquista, protegiéndose en la Sierra Madre y
manteniéndose en esta forma como grupos independientes.

8. Fl 17 de enero de 1722 fué ocupada la Mesa del Nayar
y fueron los jesuitas, encomendados de evangelizar a los
indigenas, quienes ejercieron una influencia predominante
entre los Coras, infundiendo en su sistema religioso cier-
tos valores de la religién catélica. Este esfuerzo no cul-
mind en la evangelizacién catélica de los indigenas ya que
los jesuitas fueron expulsados de la Nueva Espafia en 1767.
En el siglo siguiente, la regién permanecié abandonada pro
piciando un fenémeno de contraccién socio~cultural como e-
fecto de la presién de pobladores mestizos que emigraron
de las minas de Zacatecas y Bolafios en Jalisco, hacia las
tierras de los Tepecanos en la sierra, y luego hacia las
tierras de los Huicholes y los Coras.

/9. La
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9, L.a emigracién de mestizos a las regiones indigenas ini
cibé un proceso de conflicto que se manifesté en luchas de
mestizos e indigenas de la regién, que culminaron en un mo
vimiento armado de los tres grupos, guienes, al mando de
Manuel Lozada, sostuvieron las armas por espacio de 17 a-
fios a partir de 1860, en un intento por obtener la indepen
dencia indigena mediante la restauracién del Imperio Azte-
ca. Desde esas épocas se inicia la lucha por la tenencia
de la tierra gque hasta la fecha no se le ha dado resolu-
cién satisfactoria. El movimiento armado de Lozada termind
al ser este derrotado al querer tomar Guadalajara por asal
to, al frente de 6,000 infantes y 300 jinetes, cési todos
Huicholes.

10. De 1877 a 1960 las comunidades indigenas se adaptaron
a un estilo de vida semejante al que habian sostenido an-
tes de ia intervencién jesuita y el movimiento armado. La
informacién m&s completa que se tiene acerca de la vida de
estas comunidades fué recabada por Carl Lumboltz en los a-
flos de 1893 aI1897. Sefiala Lumboltz que & los Tepehuanes
del sur se les localiza en San Francisco de Lajas, Taxcarin
gag, Santiago Teneraca, Milpillas Chico, Milpillas Grande,
Santa Maria Ocotl&n, San Francisco Ocotén y Quiviquinta.

Calcula una poblacién aproximada de 3,000 habitantes, y
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dentro del grupo tepehuano encuentra a unos cuantos Mexica
neros o Nahuas que hasta la fecha viven entre ellos.
11. A los Coras se les localiza en Santa Tereza, Mesa del
Nayar, San Francisco y Jesls Maria, como principales cen-
tros ceremoniales, donde la Casa Real es el punto de reuni
6n de la comunidad, alrededor del centro ceremonial y cu-
briendo el &area terri£orial de la comunidad, en sistemas
de poblamiento disperso, se localizan pequefios caserios y
rancherias.
12. La poblacién Huichol es estimada en 4,400 habitantes
divididos en cinco comunidades enmarcadas en un territorio
de 4,108 kmz, las comunidades son San Sebastian, Santa Ca-
tarina, San Andrés Cohamiata, Tuxpan y Guadalupe Ocotén.En
1960 existia una Misién Franciscana en la regién que prove
ia educacién primaria y ciertos servicios de salubridad ¥y
asistencia en el &rea Huichol.
13, El Centro Coordinador Indigenista Cora~Huichol fué es
tablecido el 8 de julio de 1960. En esa fecha el Presiden~
te Adolfo Lépez Mateos delined los principios de la filoso
fia bdsica de la politica indigenista del gobierno mexicano:
"El Instituto Nacional Indigenista es la agencia por
medio de la cual debe llevarse a cabo una accidén inte
gral intensiva entre las poblaciones indigenas con el

propbésito de establecer un nivel promedio social, eco-
némico y cultural para la poblacién nacional en su
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conjunto." 1/
14, El gobierno no considera que el fin de obtener un nivel
econémico y socio-cultural promedio nacional pueda ser alcan
zado si no se promueven programas de accidn intengiva para
acelerar el ritmo de desarrcollo socio-econémico de las comu-
nidades indigenas. El Instituto Nacional Indigenista trata
de lograr el desarrollo acelerado, al mismo tiempo preservar
los valeores culturales de las comunidades, evitando y previen
do los conflictos que se susciten como‘efecto de ficciones
interculturales,
15. El Centro Coordinador Cora-Huichol se desarrolld seguin
el método de los demds centros coordinaderes de la repiblica,
con una gran misién que cumplir ¥y una gran escasez de recur-
sos financieros para implementarla., La consecuencia légica
del funcionamiento del centro coordinador, bajo las condicio
nes mencionadas, fué que sﬁ contribucién al logro del obje-
tivo de desarrollo integral fué de poca significacién a pe=~
sar de los esfuerzos y las buenas intenciones del personal
muy competente que laboré arduamente bajo la direccidn del
Centro Coordinador Indigenista Cora-Huichol. La expresién
filoséfica del cobjetivo de la aceidén indigenista ha sido ex-

presada en forma clara por los presidentes de la republica:

1/ Reed, Barbara Karen., Los Huicholes, I.N,I, S.E.P. México
1972, p. 53.
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".La solucién de nuestro problema indigena no est& en
conservar indio al indio ni en indigenizar a México,
gino en mexicanizar al indio."

"Mientras los indigenas mexicanos no participen acti-
vamente en la vida ciudadana, intelectual y producti-
va del pais, seran extranjeros en su propia tierra y
estarédn sujetos a los abusos de quienes m&s poseen, Y
permanecerén alejados de los beneficios de la civili-
zacidn.

"Hablamos de mexicanizar nuestros recursos naturales,
sin pensar a veces que es preciso mexicanizar también
nuestros recursos humanos. La preparacién del hombre
como auténtico beneficiario de la riqueza, es princi-
pioc y objetivo de justicia social, gue favorece, sin
exclusidén a la poblacién indigena.ma/

El Director del Instituto Nacional Indigenista expre-
g6

"El indigenismo no est& destinado a procurar la aten~
cidén y el mejoramiento del indigena como su finalidad
dltima, sino como un medio para la consecucién de una
meta mucho més valiosa: el logro y el desarrollo na-
cionales, bajo normas de justicia social, en que el
indio y el no indio sean realmente ciudadanos libres
e iguales." 4/

16. Es evidente que la intencién de la politica indigena
es integrar al indio como factor contribuyente en el proce

so general de desarrollo en forma tal que las comunidades

2/ Cérdenas, Lé&zaro. Los Indigenas Factor de Progreso. Edu
cacién, revista de pedagodgia y orientacién sindical. Mé
Xico 1940. p. 1.

3/ Echeverria Alvarez, Luis. Discurso del candidato presiden
cial pronunciado en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, 21 de fe~
brero de 1970,

4/ Aguirre Beltréan, Gonzalo. Un Postulado de Politica Indi-
genista. Revista América Indigena, n¢ 3,1967, México.
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indigenas funcionen como entidades de produccidén y consumo
similares a comunidades no indigenas que mantienen simila-
res condiciones demogré&ficas y econémicas.

17. Eﬁ junio de 1965 un grupo de profesionales del Plan
Lerma Asistencia Técnica (PLAT) concibié la Operacién Hui-~
cot destinada a promover el desarrollo de los grupos indi-
genas de Huicholes, Coras y Tepehuanes, asi como de mesti-
zos que cohabitan con los indigenas en la misma reqgién. EL
enfoque de PLAT fué acopiar toda la informacién bésica ne-
cesaria para promover un plan de accién integrada, condu-
cente a estimular el desenvolvimiento socio-econdmico del
drea con base en un andlisis sistemdtico de las poblacio-
nes afectadas y del medio ambiente. En mayo de 1966 se pu
blicé un documento descriptivo vy una filmocinta, concebi-
dos con objeto de promover ante organismos gubernamentales
el patrocinio de dicho plan.

18. Como respuesta a Operacidn Huicot, se formalizé en
1969 el Comité Interestatal para el Desarrollo de la Sierra
Occidental, a iniciativa del Gobernador del Estado de Naya-
rit y la colaboracién de los Gobernadores de Durango, Jalis
co v Zacatecas. Dicho organismo adopté el patrocinio del
plan de accién inmediata con participacidén de diversas de

pendencias del Gobierno Federal. Los miembros de PLAT a
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través de los gobernadores y secretarios de estado, promo-
vieron la federalizacién del plan regional con objeto de
lograr un mayor grado de institucionalizacién de la organg
zacién.

19. La institucionalizacién, gque se logré mediante inter-
vencidén directa del Presidente de la ReptUblica, Lic. Luis
Echeverria Alvarez, tuve lugar el 19 de diciembre de 1970,
poniendose en funcién el plan de accién inmediata que se
denominé "Plan Huicot" cuya implementacién fué puesta bajo
la direccién del Centro Coordinader para el Desarrollo de
la Regién Huicot, organismo gue se cred mediante el Decre-
to Presidencial publicado el 10 de noviembre de 1971.

20. El &rea Huicot, definida por el plan, representa una
superficie de 27,000 kmz, se localiza en la Sierra Madre
Occidental en el extremo oeste de la Cuenca Lerma-Santiago
y comprende parte de los Estados de Durango, Jalisco, Nay-
arit y Zacatecas. Dentro del area estén comprendidas comu-
nidades Coras, Huicholes, Tepehuanes, Mexicaneros, Tepeca-
nos y mestizos, que suman aproximadamente 70,000 habitan-
tes. El perfil topografico de la regifén es de los mis abrup
tos y dificiles de transitar en la reptiblica, motivo por el
cual el &4rea ha sido reconocida como una regién nhatural de

refugio y que ha servido histéricamente como una barrera
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de proteccidén a las comunidades indigenas, las que, por la
misma razdén, se han mantenido aisladas de los beneficios
de la civilizacidén de que gozan la mayoria de los mexica-

nos.

III. DESCRIPCION DE LA VIABILIDAD DE UN PLAN DE
DESARROLLO INTEGRAL EN RELACION AL MEDIO

GEOGRAFICO Y HUMANO

21. Las posibilidades de lograr un desarrollo socio-econd
mico integral se ven facilitadas u obstaculizadas por el
medio ambiente en donde se desempefian las labores que de-
ben producir el incremento de los niveles de vida de las
comunidades en cuestidn. Es preciso, por lo tanto, descri-
bir la base material y humana objeto de las labores promo-
toras del desenvolvimiento de la regién.

1. El medio geografico

22, "Con un 62% dentro de la Cuenca Lerma-Santiago y secu-
larmente aislada, el &rea Huicot ofrece desde el aire
una superficie espectacularmente accidentada, contrasg
tando sus profundos cauces con las cimas de montaiflas
que se elevan a méds de 3,000 m sobre el nivel del mar.
"Entre las cadenas montafiosas de esta &rea, orientadas
sensiblemente de norte a sur, destacan las denomina-
das Sierra de la Yesca, Sierra de los Huicholes, Sie~
rra de Pajaritos, Sierra del Nayarit o de los Coras,
Sierra de Alica vy Sierra de Teponahuaxtla, todas ellas
a su vez parte integrante del sur de la Sierra Madre
Occidental.

"Practicamente no existen planicies entre las Sierras
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mencionadas; sin embarge, pueden citarse los Valles
de Huajimic y de Camotlén, tinicas regiones més o me-~
nos planas de cierta consideracidn ; también pudiera
hablarse de los Valles de Atengo vy de la parte alta
de Chapalagana, va en los limites del &rea Huicot.
"En cuanto a los rios que de tiempo atrds han venido
labrando la abrupta zona objeto de este trabajo, se
tienen: el Santiago con sus afluentes, el Bolafios vy
el Huaynamota, éste con sus tributarios, Chapalagana,
Camotlén, Huajimic y Jes(s Maria. AdemAs de los rios
citados deben mencionarse el San Pedro Mezgquital y el
Acaponeta. Todas estas corrientes serpentean por hon-
das barrancas, asombrosos accidentes que dan extraor-
dinario movimiento al paisaje y son un regalo para la
vista, si bien, por otra parte, obatéculos formida-
bles para la vida de relacidn."

23. De esta descripcidn se deriva como factor esencial la
necesidad de comunicacidn terrestré como prerequisito para
lograr el desarrollo de la regidén. Una red de caminos que
intercomuniquen la reqgidén con las principales ciudades ve-
cinas de su periferia es un factor critico para estimular
el avance socio-econémico de sus pobladores, principalmente
en vista del sistema de asentamiento disperso de los miem-
bros de las diversas comunidades, quienes no nomids mejora-
rian con caminos su capacidad para sobrevivir, sino que
los caminos representan posibili d ades de interaccidn so-
cial con personas ajenas a la reqgién y el inicio de un pro

ceso de aprendizaje necesaric para capacitar tanto a

5/ Arrequin, Manuel y Rosales Hernandez, Ménicco. PLAT Ope~
racién Huicot. Plan Lerma Asistericia Técnica, Guadalaja
ra, Jalisco mayo de 1966,
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indigenas como mestizos en participacién efectiva en acti-
vidades econémicamente productivas en un futuro préximo.

2. El medio humano

24. Ademé&s de que los grupos humanos que pueblan la re-
gién presentan una diversidad cultural poco comfin, ellos
presentan en su conjunto un nivel educativo extremadamente
bajo en relacién a una ciudad mexicana promedio ubicada
fuera de la regi6én. Adicionalmente, por causa de su aisla-
miento y poca experiencia con los instrumentos del desarro
llo, existen en los diversos grupos importantes diferen-
¢ias en cuanto a su grado de aceptacién para aprovechar re
cursos como tecnologia sanitaria y sistemas de crédito. De
ello se deduce que el fenbmeno de resistencia al cambio pre
senta otra gran barrera para lograr altas tasas de produc-
tividad en los esfuerzos de desarrollo, asi como la obten-
cién de un ritmo acelerado para el logro de niveles de vi-

da mas altos para los habitantes de la regién,

IV, DESCRIPCION DE LA ORGANIZACION ACTUAL DEL PLAN
HUICOT
25. El Plan Huicot ha funcionado en la ereccién de obras
de infraestructura con la participacién de los siguientes

organismos de Gobierno:

/a) Comisién
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Comisién Federal de Electricidad:

Distribuidora Conasupo, S. A.?

Departamento de Asuntos Agrarios y'Colonizaciéns
Fondo Nacional de Fomento Ejidal:

Secretaria de Comunicaciones y Transportes;
Secretaria de Obras Piblicas:

Secretarfia de Recursos Hidr&ulicos:

Secretaria de Salubridad y Asistencia: Servicios

Coordinados de Salubridad y Asistencia, Comisién Constructo

ra e Ingenieria Sanitaria:

i)

Secretaria de Agricultura y Ganaderia: Direccién de

Conservacién de Suelos y Agua, Direccién de Extensién Agri-

cola, Direccién de Sanidad Animal, Direccién de Avicultura

y Especies Menores, Direccién de Ingenieria Agricola, Comi

sién de
3)
k)
1)
m)

dor del

Fruticultura:

Banco Regional de Crédito Agricola de Occidente;
Banco Nacional de Crédito Ejidal;

Nacional Financiera 5. A.,:

Secretaria de Educacidn Piblica: Comité Administra

Programa Federal de Construccién de Escuelas({CAPFCE}

Direccidén de Educacidédn Extra-escolar en el Medio Indigena,

Direccién de Educacidn Extra-escolar en el Medio Rural:

n)

Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad
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Rural y de la Vivienda Popular (INDECO)} :

o) Centro Coordinador para el Desarrollo de la Regién
Huicot.
26, De las organizaciones antes mencionadas, el Centro Co
ordinador es el mé&s directamente responsable por promover
el Desarrollo Integral de la regién. L.os demés organismos
presentan un programa anual de actividades en la regién y
deben coordinar sus esfuerzos a través del Vocal Ejecutivo
del Centro Coordinador.
27. El Centro Coordinador para el Desarrollo de la Regién
Huicot ha evolucionado partiendo del Centro Coordinador Co
ra-Huicot que dependia originalmente del Imnstituto Nacio-
nal Indigenista. T.as estructuras organizacionales de los
dos centros son muy similares. Comparando las dos estructu
ras se puede observar que el Consejo Técnico dél Centro Co
ordinador de la Regidén Huicot se integrd agregando a la Di
reccién General del Instituto Nacional Indigenista una fun
cién de control implementada por la Secretaria de la Presi
dencia que tiene comunicacién directa con el Sefior Presi-
dente de la Repiblica. La funcién administrativa ha perma-
necido igual que la del Centro Coordinador Cora-Huichol,
déndosele a ésta una interpretacién de maneijar la funcién

de mantenimiento del centro.
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INSTITUTO NACIONAI, INDIGENISTA

ORGANIGRAMA DE LA ESTRUCTURA DEI, CENTRC COORDINADOR CORA~HUICHOL

Direccién Gene
ral del I.N.I,

Ssubdireccidn Subdireccién Gral.
Gral.Técnica Administrativa
Direccidn
Administracién Centro Antropologia
Personal Ad-
ministrativo
Seccidn Seccién Seccibén Seccidén Seccidn Seccidn
Educa- Salubri| |Trabaio Juridi- 2oo0téc- Agricul
cidn dad Social ca nica tura
Supervi{ |Médicos
sores
Promoto | |Promoto Promoto | | |[Promoto
res Edu| |res Sa- res 200} ([res Agri
cativos lubridad técnica cultura
Promocién Econdmica
Tiendas CONASUPO
Artesanias
Compras Productos
Pecuarios
Créditos
Aeropistas Radio Elec

y Caminos

Construcciones

trificacién

Fuente: Reed, Barbara Karen. El I.N.I, y Los Huicholes. SEP~INI

México 1972, p. 52,
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ORGANIGRAMA DE LA ESTRUCTURA DEL CENTRO COORDINADOR DE
LA REGICN HUICOT -

Presidente de la Reptblica

Consejo Tégnico

Secretarioco de la Presidencia

Director General I.N.I.
Vocal Ejecutivo

Administracién

Personal Admi-
nistrativo

Vocal Ejecutivo

Funcién de Coor-

. _ _ - -| dinacién con De-

pendencias Fede-
Yales y Estatales

r

[

l

|

I B

Seccidn
Legal

Seccidn Seccidn
Artesa~ Agrope-~
nias cuaria

Seccidn Seccién Secciébn |

Economia| {Salubri | |[Bduca-
dad cién
Médicos Supervi

sores

Promoto Promoto
res de res Edu
Salubri | [cativos
dad

Transporte Aereo
v Terrestre

Médicos Veterina

rios,Ingenieros
Aqricolas

Promoto
res Agri
colas
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28, Las secciones de educacidn, salubridad y legal perma-
necieron iguales mientras que trabajo.social fué suprimida
y promocién econémica fué substituida por las secciones de
economia y artesanias, Las secciones de agricultura y zoo-
tecnia fueron integradas a una séla seccién agropecuaria,
El nuevo organigrama tiene cambios en las Tiendas Conasupo
y compras de prpductos pecuarios gque fueron transferidos a
Distribuidora Conasupo, S. A.; créditos fué desplazada a
las instituciones bancarias. Aeropistas, caminos y construg
ciones fueron transferidas a la Secretaria de Obras Pibli-
cas, mientras gque las funciones de radio-y electrificacidn
fueron transferidas e integradas a la Secretaria de Comuni
caciones y Transportes y Comisién Federal de Electricidad,
respectivamente,
29, E1 Centrd Coordinador para el Desarrollo de la Regién
Huicot fué disefiado con objeto de integrar las actividades
de las diversas dependencias federales consider&ndose que:
"La forma méAs efectiva para solucionar los problemas de
la poblacién indigena (Huicot) es coordinar, en una ac
cién integral, los esfuerzos que deben realizar las di
versas dependencias del Gobierno Federal, y la colabo-
racién gque puedan prestar los Gobiernos de los Estados

de Jalisco y Nayarit."

30, Es importante mencionar que el Vocal Ejecutivo, que

6/ Secretaria de Educacidn Phblica, 1960. pp. 1-2.
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ejerce la funcidn de coordinacién, no tiene autoridad for-
mal para lograr que ninguna Secretaria o dependencia ajus-
te su programa de actividades a un patrén de operaciones
sugerido por el Centro. El Vocal Ejecutivo tiene que depen
der en su capacidad persuasiva para lograr gue las depen-
dencias conformen sus operaciones a los requerimientos de
la regién.

31, Adicionalmente, el Centro Coordinador asume la funcién
de brindar apoyo logistico a personal ejecutivo de las de-
pendencias federales,en la forma de personal y medio de
transporte para que los ejecutivos federales puedan llegar
a los sitios donde los programas de las dependencias deben
sér implementados,

32. La gran mayoria de las actividades de las dependencias
federales, desde la creacién del Plan Huicot, han sido ori-
entadas a la creacién de obras de infraestructura, En di-
chas cabras se ha procurado que los operarios que trabajan
en su realizacién sean indigenas o0 mestizos de la locali-
dad, procurando incorporar a los beneficiafios de las o-
bras a su economia monetaria. Se ha visualizado que al ter
minar la obra de infraestructura, que a la fecha esté& ter-
minada en un 90%, los indigenas deber&n desplazarse a tra-

bajar en actividades de tipo productivo.
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V. ANALISIS Y EVALUACION DE LA ADMINISTRACION

DEL PLAN HUICOT

1. Concepto de administracién

33, Para el 4rea Huicot, se puede decir que no existe un
concepto que defina la administracién come la actividad u-
nificadora y orientada de los recursos y el esfuerzo de
los organismos participantes mediante el ejercicio de las
funciones de planeacién, organizacién, direccidén y control,
tendientes a la realizacién de obijetivos bien definidos,
34, La administracién actual del Plan Huicot puede visua-
lizarse como la suma de las administraciones individuales
de los diversos organismos participantes, con la funcidn
moderada del Vocal Ejecutivo quien tiene que pasar buena
parte de su tiempo resolviendo problemas con dependencias
gqubernamentales especificas.

2. Concepto de objetivos

35. El objetivo del Plan Huicot es el de promover el desa
rrollo integral para los grupos indigenas de Huicholes, Co
ras y Tepehuanes., Este objetivo por su generalidad, no fun
ciona como criterio orientador en la asignacién de los re-
cursos y actividades para el desarrollo. Es necesario,para

lograr productividad, eficiencia y significacién en las
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operaciones, que se desarrolle un sistema de objetivos ope
racionales que guien los recursos y la accién a resultados
suceptibles de ser evaluados en funcién de mejoramiento de
aspectos especificos en las comunidades que en total pro-
duzcan avances que apoyen el desarrollo integral a corto,
mediano y largo plazo. El objetivo actual no sirve como
instrumento para la autocritica y autoreforma de los orga-
nismos pafticipantes, perdiéndose,de esta forma, un valio-
so elemento de planeacién y control,

36. Fuentes primarias de informacién han comentado que
las operaciones del Plan Huicot han sido afectadas, en a-
fios pasados, por un fenémenos de perversidén de objetivos,
que puede describirse como la realizacidén de actividades,
por parte de las dependencias federales, con el s6lo obje-
to de presentar obras visibles en sus reportes de activida
des, sin que estas actividades representen contribuciones
positivas al desarrollo de la regién. Paralelamente se in-
formé que diversas Secretarias estaban en competencia unas
con otras‘en la realizacién de obras materiales, persis -
tiendo en sus intentos ailn, a pesar del rechazo de los mis
mos beneficiarios del plan de desarrollo. Estos hechos im-
plican la necesidad de desarrollar un sistema de objetivos

operacionales y tal sistema debe especificar objetivos
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claros por Areas de especialidad ejecutiva, en términos de
su contribucién al conjunto de acciones gque tiendan al de-
sarrollo integral a largo plazo.

37. El grado de contribucién de las actividades al logro
de obijetivos debe ser evaluado tanto en forma cuantitativa
como cualitativa. Es de la mayor importancia que el proce-
50 de planeacién incluya previsiones para la creacién de

un mecanismo interno de auto-reforma, capaz de mantener

las actividades en dinémica adecuacibébn con el medio ambien
te en forma tal que dichas actividades representen las nece
sidades y preferencias de las comunidades beneficiarias,asi
como cambios que apoyen el proceso de integracidén de las
comunidades y los recursoé del Area Huicot al medio extra-
-regional. |

3. Concepto v funcién de la planeacién

38. Es importante aclarar que planeacién no significa un
coniunto de planes descriptivos que se elaboran sin un es-
fuéfzo de andlisis e integracién, El concepto de ﬁlaneacién
debe entenderse como un proceso analitico que estudia el
medio ambiente, los recursos y los dbijetivosg, dentro de un
marco de tiempo, ¥y que culmina en la toma de decisiones, de
politicas y estrategias de adecuacién de recursos y accién

al medio ambiente; exige también un método sistemético para

/lograr



Pag. 104

lograr los objetivos operacionales que se derivan de la
definicién.de los problemas y los programas de implemen-
tacidn.

39. En los primeros afios de esfuerzo para desarrollar el
Area Huicot, el Plan Lerma Asistencia Técnica (PLAT) fun-
cioné como secretariado técnico y organismo de planeacidn
para el Comité Interestatal para el Desarrollo de la Sie-
rra Occidenta (CIDESO). Al iniciarse el Plan Huicot bajo
su forma actual, se perdié la relacién con PLAT como orga-
nismo de planeacidén. En la actualidad el Centro Coordina-
dor reune los programas de actividades elaboradas por las
diversas dependencias, los cuales se recopilan en un docu-
mento denominado Programa de Actividades, para el afio en
curso, Lo que falta es el proceso analitico de toma de de-—
cisiones para lograr objetivos. Este procaso es dificil de
realizar por el personal ejecutivo del centro, quien no
cuenta ni con el tiempo ni con la técnologia de planeacién
necesaria para realizar efectivamente la funcidén, por lo
que se conéidera necesario integrar a la organizacién del
Plan Huicot un cuerpo de profesionales dedicado a desarro-
llar formalmente la planeacién de las operaciones. Se ha
sugerido, por personas que han participado en el Plan Huil

cot, que se necesita una revisién a fondo, con objeto de
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replantear en forma més adecuada la planeacién y la estruc
tura administrativa del plan de desarrollo regional,

4, Proceso de desarrollc de estrategias

40. Una de las resultantes més (itiles de la planeacidn es
el desarrollo de enfoques generales de estrategia, basados
en el estudio de los hechos de mayor significacién en el
medio ambiente, que sirven para organizar loé recursos y o
rientar las actividades a los resultados mis productivos.
Una posibilidad de estrategia que tiene un gran potencial
de lograr mayor productividad en el desarrollo regional
Huicot es la de diferenciar las comunidades de beneficia-
rios con base en el criterio cultural, midiendo sus nive-
les de resistencia al cambio Yy sus propensiones para cola-
borar con los intentos de desarrollo. Es muy importante es
ta especializacién cultural, ya gque con enfoques orienta-
dos a cada cultura se pueden observar meijor las estfuctu-
ras de necesidades, costumbres y preferencias de los bene-
ficiarios que culminen en programas especificos de desarro
llo efectivo para cada grupo basado en el apoyo de los des
tinatarios que tendrén en el futuro la responsakilidad de
sostener e incrementar su propio nivel de vida.

41, Otra estrategia para mantener una administracidén en e

quilibrio con su medioc ambiente, es darle a la organizacién
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una base econémica de fines productivos que le permitan e-
fectuar ajustes internos en relacién a un patrén de deman-
da, Esta base productiva puede llevar, a largo plazo,a la
auto-suficiencia econémica para desarrollar la regién, sir
viendo a la vez como un sistema equilibrador de las éctivi
dades en relacién a las necesidades de las comunidades be-
neficiarias, los objetivos y el mercado extra-regional. Es
te sistema equilibrador debe generalmente funcionar como
un servomecanismo que regula las actividades del plan en
forma automdtica y gque mantiene las tendencias de dichas
actividades en direccién a los objetivos.

5. Organizacidn

42, La organizacidén presente del Plan Huicot es muy seme
jante a la de las diversas dependencias federales partici-
pantes con excepcién de la funcién del Centro Coardinador,
cuyo Vocal Ejecutivo actta como gestor para obtener presu-
puestos y acciones de las dependencias. La organizacidén
del Centro Coordinador existe para facilitar acceso a in-
formacién y a lugares de la regidn donde esté&n ubicados
los problemas, La base de poder eh el Plan Huicot se en-
cuentra en el Presidente de la Repiublica, que le did ori-
gen, y en las secretarjas de las dependencias guienes asig

nan el presupuesto y tienen la autoridad para permitir los
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avances o para detener las operaciones en la regién. En la
actualidad se tienen detenidas las obras de caminos por or
den del Secretario de la dependencia correspondiente. El
Vocal Ejecutivo ejerce funciones de coordinacién basado t-
nicamente en su habilidad persuasiva, por lo tanto su po-
der ejecutivo es nulo. En la estructura de comunicaciones
el Vocal Ejecutivo asume un papel predominante, encargéndo
se de enlazar la informacidn de necesidades de accibén y re
cursos con las autoridades competentes en México, D. F.,
asi como sus residentes en Tepic, quienes se encargan de ad
ministrar las operaciones en la regién ﬁuicot.

43. Dado que el Plan Huicot es un organismo politico, las
funciones de liderazgo administrativo y politico deben co-
ineidir en una misma persona, En el Plan Huicot, la funcién
de liderazgo se encuentra localizada en la persona del Pre-
sidente de la Rep@blica, quien por la complejidad de sus a-
tribuciones politico—adminiétrativas no puede desempefiar la
funcién de-liderazgo administrativo. La funcién de lideraz-
go administrativo en el Plan Huicot se encuentra diluida en
tre los Secretarios de las dependencias federales, quienes
no funcionan como lideres, puesto que no promueven inicia-
tivas sino que més bien responden a las iniciativas del Vo

cal Ejecutivo. El Vocal Ejecutivo aln y cuando promueve las
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iniciativas, éste no tiene la legitimizacién de funciones
administrativas para desempefiar efectivamente el liderazgo
en la administracién del Plan. Como corolario de liderazgo,
el principico de la unidad de mando se encuentra ausente.en
las operaciones del plan Huicot.

44, La conformacién -jerfrquica en la administracién del
Plan corresponde a las estructuras organizacionales de las
dependencias federales, cuyos administradores se encuen-~
tran a segundo nivel federal reportandose al Presidente de
la Repiiblica; los residentes de las dependencias que rin-
den sus servicios en el Area Huicot se encuentran entre el
cuarto y séptimo nivel administrativo y son ellos quienes
coordinan m&s frecuentemente con el Vocal Ejecutivo del
Centro Coordinador. Son estos residentes quienes se encar-
gan de programar operaciones para el Plan Huicot y estén
responsabilizados, cada quien ante su respectiva dependen-
cia, pax la ejecucién y presenéacién de su informe anual
de actividades que se adjunta al informe anual del Centro
Coordinador, Seria deseable, desde el punto de vista admi-
nistrativo, que existieran menos niveles administrativos y
mayor comunicacién ascendente para darle mayores probabili
dades de éxito al Plan Huicot.

45, El principio de tramo de control es variable con
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respecto a cada dependencia. En relacién al Vocal Ejecuti-
vo en base al género de problemas que tiene que atender, se
considera que coordinar diez o méds dependencias es un tra-
mo de control excesivo gue resulta en una coordinacién dé-
bil. En el Plan Huicot el Vocal Ejecutivo tiene que coordi
nas 16 o mids programas de actividades, lo que implica que
la coordinacién por efecto del factor tramo de control es
miy probable de ser de muy poca efectividad., La coordina~
cién presupuestal no se lleva a cabo puesto gue las depen-
dencias son relativamente auténomas y no tienen obligacidn
de coordinar sus presupuestos con otras en materia referen
te al pPlan Huicot.

46. No existen, ademas, comités de expertos técnicos para
proveer asesoria; tampoco se Observd dque existieran orga-
nismos staff para presupuestacidn, contabilizacién y unida
des de personal que ejerzcan una labor de agregacidén y su-
pervisidén de las operaciones totales que corresponden al
Plan Huicot,

47, La departamentalizacién de las actividades por prop6-
sito general no se ha llevado a cébo mientras que la depar
tamentalizacién por propdsitos especificos estd bien defi-
nida por las Secretarfias y dependencias de Gobierno. Es po
sible pensar en que todos los organismos financierqs pu-

dieran ser enmarcados en un departamento financiero, que
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Obras Pdblicas, Comunicaciones y Transportes, Electricidad
y Recursos Hidr&ulicos pudieran cdnstituirse en otro, mien
tras que Salubridad y Educacidén en un tercero. Este proceso
de departamentalizacién pudiera simplificar la funcién de
coordinacién, elevar los niveles de comunicacidén entre de-
pendencias, por efecto de reducir el tramo de control, y
sentar la base para una administracién informal con mayor
fuerza orientadora para las operaciones, Fl principio que
sefiala modelos de Administracién Plblica, de separar las
actividades politicas de las administrativas, parece in-
consistente de aplicarse al problema del Plan Huicot, ya
que la estructura éolitica permeabiliza todas las estructu
ras administrativas de ia accién gubernamental mexicana.
48, FEn base a lo anterior es probable que al politizar el
sistema administrativo del Plan Huicot conforme a la divi-
sién etnico-politica de la reqgién, pudieran reducirse con-
flictos_internos y permitan una coordinacién més efectiva.

6. Direccidén vy coordinacidn

49, FEn el Plan Huicot las funciones de direccidén y su co-
rrelativa de autoridad estén disociadas de la funcidn de
coordinacién. Del punto de vista administrativo, es desea-
ble gue estas funciones sean implementadas por una misma

persona, generalmente el responsable del plan, gquien

/concentra



Pag, 111

concentra las atribuciones de administrador general. Se ha
recibido informacién por parte de fuentes competentes, que
el sistema politico presenta restricciones que no permiten
la implantacién de un administrador general responsable
por la planeacidn, organizacién, dirececién, coordinacién g
control de recursos, operaciones y objetivos para el desa-
rrollo., La implicacién de este fenbémeno es que la falta de
unidad administrativa en el Plan Huicot es una determinan-
te de bajos niveles de productividad, eficiencia, efectivi
dad v significacién de los resultados del plan que van apa
rejados con el bajo nivel de desarrollo- del pafis. Se sugie
re que la falta de madurez politica, por parte de personas
en altos cargos del servicio phblico, constituye un factor
inhibitorio a la implantacidémn y eijecucién adecuada de sis-
temas administrativos para los planes de desarrollo de co-
munidades indigenas. Es importante que, como parte del pro
ceso de coordinacidén, antes de la iniciacidén de un plan de
desarrollo se someta a las persohas con cargos politicos
relacionadas con el plan, a un programa de entrenamiento
donde se les comunique el valor de un sistema administrati
vo para el buen funcionamiento del plan y como éste les be
neficia a ellos, Ademés, se pretende, con el programa de

entrenamiento, sentar las bases de apoyo Y colaboracidn
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con el plan v su administracifn.

7. Implementacidén de operaciones

50. Considerando que en el Plan Huicot se trabaja en un
medio ambiente fisico y humano dificil, y tomande en cuen-
ta que no existen objetivos operacionales, sino m&s bien
un sefialamiento general para la orientacién del trabajo,
puede observarse que en el principio del Plan Huicot exis-
tié un exceso de insumos y actividades que por no estar
programadas sistemiticamente dieron lugar a conflictos in-
tersecretariales que en ciertos casos llegaron hasta a pro
vocar rechazos por parte de los indigenas beneficiarios.
Los productos de los dos subsistemas anteriores (insumos y
actividades), aunque significativos desde el punto de vis-
ta de obra material, deben ser evaluados en términos de sus
impactos sobre las comunidades cuyo nivel de vida pretende
elevar, En virtud de que no existe objetivos operacionales
anuales, no se puede establecer cuantitativamente si las o
bras de infraestructura logradas a la fecha han o no cum-
plido sus finalidades. Se puede observar sin embafgo que si
ha operado un cambio de actitud positivo en los pobladores
de ciertas comunidades indigenas y mestizos, mientras que
eﬁ otras predomina la resistencia al cambio. Se puede con-

cluir entonces que el Plan Huicot, en los afios que tiene
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de operacibén, si ha realizado un impacto positivo en la
régién. Por otro lado, la falta de objetivos especifica-
dos por afio, aunada con la falta de sistemas de control de
las operaciones, ha motivado la préctica de hacer inversio
nes por manifestar obras en los informes anuales, sin con-
siderar sus impactos sobre el desarrollo regional. Esto
constituye una trampa de actividades que sdlo puede ser su
perada a través del disefio de un sistema de objetivos ope-
racionales anuales cuantitativos y cualitativos, aunado
con evaluaciones a fin de aflo en las cuales se reporten re
comendaciones a las respectivas dependencias para implemen
tar- acciones subsiguientes,

8. Institucionalizacién de la organizacidn

51, Desde €l principio de los planes de desarrollo de la
Regidén Huicot, los promotores de dichos planes lucharon

por incorporarlce a la estructura gubernamental, hecho que
sucedié con la creacién del Comité Interestatal para el De
sarrollo de la Sierra Occidental (CIDESO). Posteriormente
se tratd de reforzar la capacidad de supervivencia del Plan
Huicot desplazéndolo de la autoridad de los Gobernadores

de Durango, Jalisco, Nayarit y Zacatecas, a la autoridad
del Presidente de la Repiblica. Una posibilidad adicional

de incrementar el grado de institucionalizacién del Plan
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Huicot puede realizarse tranfiriendo el plan al sector pa-
raestatal, convirtiéndolc en un organismo descentralizado
con sus propios recursos para dirigir y ejecutar - obras ma
teriales. Esta posibilidad trae aparejado un alto grado de
riesgo por el posible rechazo por parte del sector politi-
co con ingerencia en el Plan Huicpt. El éxito de esta es-
trategia de institucionalizacién depende de la realizacién
de una campafia promocional en la cual se dé a conocer, an-
te las autoridades gubernamentales, el carécter especial
que requiere el proceso de desarrollo del Area Huicot vy la
necesidad de que ellas participen a trates de un mecanismo
de delegacidn con recursos, ideas, especialistas y servi-
cios a ser administrados por el Plan Huicot en la promocién
del desarrollo. Ademé&s de las autoridades, es esencial pa-
ra el éxito del Plan el lograr la participacién efectiva
por parte de las comunidades indigenas, quienes deberé&n ex
poner sus necesidades de acciones y de abstenciones, por
parte de los ejecutores, de la realizacién de ciertas o-
bras o actividades que los indigenas consideren estar en
conflicto con su sistema de valores. El apoyo de la opini-
én ptblica representa también, una base de poder que puede
apovar la institucionalizacién del Plan Huicot para dque

perduren sus funciones de fomento al desarrollo regional,
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Se sugiere, por lo tanto, la incorporacién de una funcién
de relaciones publicas para el Plan Huicot.

9, Instrumentos de control

52. Hasta la fecha, el Unico instrumento de control que
se lleva para el plan regional, es la facultad de aprobar
o rechazar el plan anual de operaciones por parte dg la
Secretaria de la Presidencia: se considera que esta facul-
tad representa un mecanismo muy débil para realizar un con
trol efectivo, ya que la Secretaria no cuenta con un cuer-
po téenico y la base dé informacién necesaria para la for-
- macién de un cuadro racional y objetivo del programa anual
de actividades. Se sugiere que un mecanismo de control in-
terno puede implementarse a base de un sistema de objeti-
vos operacionzles iigado con evaluaciones periddicas de
los avances hechos por un grupo técnico competente que se
encargue de la planeacién y de la retroalimentacidén de la
informacién evaluativa a los respectivos organismos de ejg 
cucidén. Como mecanismos de control externo, serfia muy im-
portante que los esfuerzos de desarrollo respondieran a
las necesidades de un mercado extraregional que implicaria
decisiones de ajuste de los programas para garantizar la
supervivencia y productividad del plan. Ademés, se pueden'

implementar, paralelas a las evaluaciones internas,
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evaluaciones de operacién implementadas por un equipo téc-
nico interdisciplinario de auditores que puede ser creado
en la nueva Direccién de Desarrollo Regional de la Secreta
ria de la Presidencia. Las obras de tipo porductivo en la
regién deben ser iniciadas inmediatamente a labores de des
plazar la fuerza de trabajo indigena dedicada actualmente
a labores de infraestructura, a labores de produccidén eco-
némica, en virtud de estar la obra de infraestructura ter-
minada en un 90 por ciento.

10, Impactos sobre los beneficiarios del plan

53. Los grupos indigenas dél Area Huicot han presentado
diversas reacciones al Plan de Desarrcllo Regional; estas
reacciones van desde el alejamiento colectivo de una comu-
nidad en virtud de la localizacién de una aeropista, pasan
do por el fenémeno de resistencia pasiva, hasta la reaccién
positiva de acordar la organizacién de una sociedad colec-
tiva para tener acceso a créditos para financiar pies de
cria de ganado bovino. Es indudable que los grupos indige-
nas de la Regién Huicot han recibido impactos significati-
vos al Plan, pero la consideracién de que si esos impactos
han sido favorables permanece inconclusa.

54. Una consideracién que es indispensable evaluar es el

objetivo general de integracién de los grupos indigenas a
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la sociedad nacional y las estrategias de integracién usa-
das para lograrlo. El objetivo general es deseable desde
el punto de vista de pretender elevar el nivel de vida del
indigena y hacerlo un contribuyente positivo al Desarrollo
General del Pais, Adicionalmente es deseable que, ademés
de que se sienta indio, el indigena se sienta mexicano y
ligado a los problemas nacionaleé. Las politicas de desa-
rrollo para lograr dichas agpiraciones son:

a) abrir las regiones de refugio para romper el aisla
miento de los grupos indigenas mediante la interaccién de
dichos grupos con mestizos mexicanos que forman la mayofia
de la poblacién. Esta alternativa presupone la extincién
de las culturas de los grupos indigenas sin prever estrate
éias para resolver los problemas de identidad de los miem-
bros.

b) Establecer un control de las regiones donde sea po
sible preparar al indigena para el cambio cultural, incre-
mentando sus capacidades para interactuar con los mestizos
en su nivel de igualdad socio-econémica que le permita al
indigena la alternativa de decidir el grado de aculturacién
a la vida nacional y la posibilidad de preservar sus valo-
res tribales manteniendo en esta forma su identidad. Esta

segunda alternativa presupone la implementacién de un
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sistema del tipo "Reservacién Indigena" usado en los Esta-
dos Unidos. Mediante este sistema es posible mantener la
unidad cultural, elevar el nivel de vida de las comunida-~
des a través del mejoramiento de la actividad econdémica in
tra-regional, disponer del tiempo necesario para propiciar
una culturizacidén productiva y controlar las interacciones
interétnicas a fin de darles a los indigenas, individual y
colectivamente, los conocimientos, confianza en sus propias
decisiones y los patrones de actitudes necesarios para fun

c¢ionar provechosamente en el medio moderno nacional,

VI. CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y SUGERENCIAS

PARA INVESTIGACIONES SUBSIGUIENTES

55. Se concluye que el concepto de cultura tiene mayor po
tencial de contribucién que el criterio de nivel socio-eco
ndmico para lograr los objetivos de desarrollo. Las razo-
nes que fundamentan la conclusidn son las siguientes:

a) En el Area Huicot, las diferentes culturas presen-
tan un nivel socio-econdmico homogeneo pero presentan dife
rencias significativas en cuanto a su propensién para asi-
milar un programa finico para el desarrollo,

b) Mediante un anflisis de cada cultura, es posible
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establecer las estructuras de necesidades y preferencias de
cada uno de los grupos,

¢) Con base en el anélisis cultural se pueden desarro-
llar estrategias diferenciadas para cada grupo indigena a
fin de incrementar las probabilidades de éxito de los pro-
gramas de desarrollo.

d) Atendiendo las necesidades y preferencias especifi
cas de cada grupo indigena se hace posible obtener su par-~
ticipacién positiva en los planes de desarrollo.

56. Se concluye que la regionalizacién basada en el crite
rio cultural es valida por la razén de que el desarrollo

de ciertas Areas geogréficas del pais depende principalmen
te de la influencia de la cultura de sus habitantes. Esto
tiene pbr consecuencia que los programas de desarrollo, ba
jo estas condiciones, requieren un tratamiento muy especi~-
al v el ritmo evolutivo de dichos programas es significati
vamente diferente del de programas de desarrollo aplicados
en Areas aculturizadas al estilo de vida nacional. De he-
cho, en la actualidad, la Secretaria de la Presidencia sos
tiene una politica de regionalizacién para sus programas de
desarrollo rural, en la cual al existir dos o m&s grupos de
culturas diferenciadas en una regién, se decide definir co-
mo regiones distintas a las areas ocupadas por dichos gru-

pos.
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57. En virtud de las demandas especiales que exigen los
planes regionales culturales y por el evidente estado de
sub-desarrollo de las regiones, se concluye que dichos pla ’
nes necesitan de los recursos y el apoyo federales, mien-
tras que a la misma vez reguieren un sistemé unificado de
adninistracién que funcione indgpendientemente del aparato
burocratico federal. Para lograr esto se sugiere la crea-
cién de un sistema de administracién por proyectos con de-
legacitn de recursos financieros, humanos y tecnolégicos
por parte de las dependencias funcionales del Gobierno Fe
deral. Este sistema administrativo ha sido aplicado con &
xito en organizaciones complejas de paises desarrollados
para situaciones que requieren de procesos especializados
enfocados al logro de objetivos que tienen un limite tem-
poral y que, al momento de lograrse el objetivo, la orga-
nizacién es disuelta devolviendo los recursos humanos vy
técnicos a sus dependencias correspondientes. Aplicado al
contexto mexicano, es indispensable endectrinar a las auto
ridades politicas correspondientes a fin de obtener su a-
poyo vy participacidén efectiva antes de la implantacién del
sistema,.

58. ¢ C6mo debe funcionar un plan regional cultural?

a) La literatura de la antropologia aplicada sugiere
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que antes de implementar un programa de cambio cultural, se
lleven a caboc cuidadosos estudios de la(s) cultura(s) obje
to del plan de aculturizacién:

"Existe en la actuvalidad un conjunto considerable en
antropologia aplicada, que describe y analiza situa-~
ciones donde los recipientes potenciales rechazaron
la aceptacidn de innovaciones que los donantes espe-
raban que serian aceptadas con entusiasmo.

"El error del donante generalmente radica en clvidarse
de evaluar las funciocnes negativas relevantes de 1la
propuesta innovacién. Es decir, en identificar inco-
rrectamente los motivos institucionalizados (en la
cultura recipiente) los cuales la innovacién en reali
dad tenderia a frustar." 1/

“Un obst&culo adicional para la aceptacién de innova-~
ciones, en la mayoria de sociedades recipientes, es
la existencia de grupos con diferentes intereses cre
ados, quejas o ambiciones." 8/

b) Debe procurarse obtener la participacién positiva
de los grupos de beneficiarios y de personas ligadas al pa
trocinio del plan en las esferas politicas, privadas y pro
fesionales.

c) La dimensién de tiempo para la programacién tiene
que ser adaptada a la capacidad de los grupos beneficiarios
con objeto de que ellos puedan asimilar efectivamente los

elementos innovativos necesarios para obtener niveles més

elevados de desarrcllo,

1/ Goodenough, s/f:; Paul, 1955; Meod, 1955:; Spicer, 1952.

8/ wallace, AnEhony F, C. Culture and Personality. Random
House, New York 1969.

d) Debe



Péag. 122

@) Debe incorporarse una accién administrativa inte-
gral (en oposicién a la accién dispersa que actualmente e-
xiste). Es necesario seleccionar a una persona con cualida
des de lider natural que sea responsable por las funciones
de planeacién, organizacidén, direccién, coordinacién, con-
trol, la ejecucién y los resultados de las operaciones.

e) Es necesaria la implantacién de la funcién de pla-
neacién que deber& ser realizada formalmente por un cuerpo
técnico de profesionales. La planeacién debe ser visualiza
da como .un proceso continuo de definicidén y anélisis. de
problemas, realizacién de un proceso de creacién de estra-
tegias y proposicién de soluciones alternativas.

f} La funcién de plaﬁeacién presupone el desarrollo
de un sistema de objetivos operacionales, tanto cuantitati
vos como cualitativos a corto, medianb ¥y largo plazo en
~conjunto con un sistema de evaluaciones periédicas que mi-
da los avances hacia el logro de objetivos y proponga accio
nes correctivas a los centros de operacién.

g) Se considera que para efectos de relaciones de in-
digenas con elementos extra-regionales, se vigilen los e-
fectos de interacciones interétnicas a fin de implementar
acciones correctivas oportunas, evitando consecuencias ne-

gativas para el plan de desarrollo,

/h) Asumiendo
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h) Asumiendo que en un futuro se logre la participa -
cién de los grupos indigenas en el plan, es importante in-
corporar a sus lideres naturales como participantes en el
proceso de planeacidédn y control.
59. En referencia a planes regionales culturales, es posi
ble adaptar para la ejecucién de las operaciones un siste~
ma de tipo "Organizacidén Matriz", Este tipo de sistemas ha
sido desarrollado en los Estados Unidos de Norteamérica
con objeto de realizar proyectos que requieren un alto gra
do de complejidad y especialidades en el desarrollo de sus
operaciones, Los planes de integracién socio-econdémica de
sociedades indigenas pueden ser conceptualizados como pro-
yectos de cambio cultural y se caracterizan por su comple-
jidad y la demanda de diversas especialidades para su im-
plementacién.

"A un administrador se le d& autoridad, responsabili-
dad y la obligacién de reportar por la terminacién
del proyecto y de acuerdo con las previsiones de tiem
po, costo, calidad y cantidad especificadas en el con
trato del proyecto (puede funcionar como un fideicomi
s0) ., La organizacién de linea evoluciona del proyecto
y deja las funciones lineales previas en una funcidn
de apoyo a la organizacidén lineal del proyecto.

"Al administrador del proyecto se le asignan elementos
de personal con la competencia necesaria que provie-
nen de los departamentos funcionales y permanecen por
la duracién del proyecto. En este caso la organizacién
de proyectos se compone del administrador y grupos fun
cionales de personal. Con la responsabilidad y repor-

tabilidad por la exitosa terminacién del contrato (fi-
deicomiso), el administrador del proyecto tiene autori

dad para disefiar el trabajo, la asignacién del personal

/de grupos
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de grupos funcionales y la determinacién de relaciones
de procedimientos,El tiene la autoridad para recompen-
gar al personal con acensos, incrementos de sueldos y o
tros incentivos, mientras el proyecto est& en proceso.
También tiene autoridad para relevar al personal de sus
puestos en los grupos funcionales.Al terminar el proyec
to,el personal de los grupos funcionales retorna a sus
departamentos funcionales, para ser reasignado,o trans
ferido a otras divisiones o programas de entrenamiento
para desarrollar sus habilidades y conocimientos.El ad
ministrador del proyecto también estd disponible para
ser reasignado por el jefe de su divisidén o el Presidente.
"La administracién por objetivos o resultados del proyec
to es fundamental a la manera de pensar y trabajar en
una'organizacién de tipo matriz'., E1l grupo organizacio
nal de personal ejecuta el trabajo operacional de 1i -~
nea hasta terminar el proyecto. El personal funcional
departamental d& asistencia de apoyo a los proyectos

de linea tal como orientacién de politicas, consejo téc
nico y servicios administrativos. En un 'organigrama ti
po matriz', las operaciones de linea pueden ilustrarse
horizontalmente en la forma que se alinean los grupos
funcionales para lograr un proyecto especifico, La asis
tencia de apoyo de los departamentos funcionales apare
ce verticalmente en relacidén con la serie de proyectos
que la divisidén ha sido responsabilizada.

"El concepto de forganizacién tipo matriz’ comprende un
sistema organizacional disefiado como una 'trama de re-
laciones' en lugar de una relacién linea y staff detra
bajo. L.a trama de relaciones estd orientada a iniciar

vy terminar proyectos especificos. Una funcién compren-
siva de asignacidén de recursos para miltiples proyedtos
determina las prioridades de recursos para proyectos es
pecificos y mide el progreso contra los requerimientos
de objetivos.El diseflo organizacional'tipo matriz' per
mite un grado mis elevado de especializacién de talen-
tos humanos junto con méxima eficiencia en las opera-
ciones.,"

60, FEste modelo, traducido al contexto organizacional del
aparato burocrético del Gobierno Mexicano, podria ser ex-~

presado en la siguiente forma:

9/ Mee, 1969,
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61, Este sistema respeta la jerarquia politica de las dé
pendencias de Gobierno, permite su participacién en el
plan de desarrollo y a la vez se le d& a cada plan la ad-
ministracién, recursos y auxilio técnico necesarios para
lograr el éxito de los planes regionales culturales para
la integracién a la comunidad nacional de grupos indige-

nas.

/VITI, ANEXO:
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ANEXO
ANALISIS COMPARATIVO ENTRE PLAN HUICOT Y EL

PATRIMONIC INDIGENA DEL VALLE DEL MEZQUITAL

l. El estatus organizacional

1, Una diferencia de fundamental importancia para planes
de desarrollo regional, se observa en el hecho de que el
PIVM es un organismo descentralizado con facultades para
ejercer una administracién interna de sus actividades: el
Plan Huicot, de hecho, depende, en forma ambigua, de la
Secretaria de Educacién Publica,

2. El estatus de organismo descentralizado le d& al PIVM
autonomia, flexibilidad y poder mucho mayores que los gque
puede ejercer el Plan Huicot. FEl efecto de dicho estatus
representa una mayor ventaja comparativa para el PIVM que
se traduce en una mayor efectividad para organizar y movi-
lizar recursos para el logro de sus objetivos de desarrollo.

2. El Vocal Ejecutivo

3. L.a posicién del Vocal Ejecutivo en PIVM esté& locali-
zada al nivel de las Secretarias de Estado, mientras que

el Vocal Ejecutivo del Plan Huicot se encuentra en una po-
sicién de subordinacién relativa ante las dependencias fe-

derales,
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4, IEl alto grado de interés de la federacién en cuanto a
rehabilitacidén regional del Valle del Mezquital, tiene
grandes impactos en el desarrollo relativo de la regiéng a
consequencia, se puede obtener mucho més fuertes inversio-
nes para las operaciones del Patrimonio. El Plan Huicot, en
forma similar, cuenta con categoria de prioridad presiden-
cial, sin embargo se infiere, comparando sus actividades
contra las de PIVM, que tal prioridad no es de la signifi-
cacidn que tiene el desarrollo regional del Mezquital.

3. Facilidad de comunicacidn

5. Los sistemas de comunicacién v la topografia del Valle
del Mezguital facilitan y abaratan las labores del desarro-
110 en cuanto a llevar los recursos humanos y tecnoldgicos
2 las localidades donde se requieren. En el Plan Huicot,las
comunicaciones terrestres deficientes y la topografia del
terreno hacen que las labores del desarrollo sean muy caras

y dificiles de ejecutar.

4, La funcidn politica-representativa

6. Fl Vocal Ejecutivo del PIVM es Otomi, y por consecuen-
cia los grupos indigenas se identifican con él, obteniendo
de esta forma la cooperacién de ellos para desarrollar la

regidén. En contraﬁosicién, el Vocal Ejecutivo del Plan Hui;

cot no goza de esta ventaja vy se confronta a fuertes

/fendémenos
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fendmenos de resistencia al cambio cultural por parte de
1los cinco grupos humanos localizados en la Regidén Huicot,
El problema del Plan Huicot de tratar de solucionar los
problemas de varias culturas con un sdlo programa de acti-
vidades que no tiene enfoques especiales para cada grupo
humano, representa una dificultad muy grande que no se en-
cuentra en el PIVM donde el Unico grupo humano es el Otomi.
7. Existen caracteristicas personales que ejercen una in
fluencia determinante en la administracién de un plan re-
gional., Estas son: personalidad, estatura politica y compe
tencia técnica, El Vocal Ejecutivo del PIVM es un lider na
tural con ascendencia politiéa vy especialidad profesional
para asistir a la solucién de los problemas de comunidades
indigenas. Como contraste, el Vocal Ejecutivo del Plan Hui
cot no tiene arraigo en las cuatro comunidades indigenas
de su Area y por lo tanto no se le puede considerar como
un lider natural: tampoco se tiene evidencia de su ascen-
dencia politica para promover acciones positivas para el
Plan Huicot, mas bien, se ha observado que existe un con-
flicto con una importante Secretarfia y que el progreso del
Plan Huicot estd condicionado a la resolucidén de tal con-
flicto. Fn cuanto a competencia técnica, el Vocal Ejecuti-

vo de la Regidén Huicot es Licenciado en Economia vy

/probablemente
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probablemente tenga que depender de asesoria en antropolo-
gia de fuentes externas al plan. El Vocal Ejecutivo del
Plan Huicot se confronta con dificultades para obtener el
apoyo sostenido de las dependencias federales y de las co-
munidades indigenas.

5. Disposicidén de recursos financieros

8. En PIVM existe una mayor compatibilidad de los recur-
sés financieros, humanos y tecnoldgicos que se requieren
para lograr el objetivo del plan de desarrollo; en el Plan
Huicot existe una evidente incompatibilidad de recursos in
ternos, siendo los recursos externos contingentes en rela-
cidén al grado de apoyo y a la estructura de prioridades de
las dependencias federales.

6. Recomendaciones

a) Planeacidén y coordinacidn

9. Se considera necesario reforzar la funcidén de planea-
cién en programas como el Plan Huicot y el PIVM, La planea
cibén, como actividad administrativa debe ser implementada
por personal especializado y debe ser separada de las acti
vidades ejecutivas.

10. Se observa en ambos planes una dispersién de la fun-
cidén administrativa; mucho més acentuada estd en relacidn

con el Plan Huicot, Se sugiere que un administrador unico,con

/plenas
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plenas facultades para manejar los recursos destinados a
fomentar el desarrollo regional, puede ser un factor muy
positivo para incrementar los niveles de productividad y
eficiencia de los planes. Adicionalmente, se recomienda
que se someta a consideracién el sistema organizacional
por proyectos denominado "Organizacién tipo Matriz" como
alternativa para solucionar la dispersién administrativa
de los planes regionales culturales.

b) Aspecto presupuestal

11. El1 aspecto presupuestal debe ser manejado en funcidn
de un sistema de objetivos a corto, mediano y largo plazo
y el monto de los presupuestos debe ser de una magnitud
tal que permita la fealizacién efectiva de los objetivos,
Ademé&s, el sistema de objetivos debe estar formado por in-
dicadores cuantitativos y cualitativos que permitan medir
el grado de progreso, la productividad, eficiencia y signi
ficacién de las operaciones y la forma como éstas contri-
buyen al desarrollo de las comunidades indigenas asi como
las regiones objeto de los planes de desarrollo. En esta
manera, un Sistema de objetivos 0peraciona1es funciona co~
mo instrumento de administracién y control.

c) I.a bisgueda de talento

12, Basado en el supuesto que factores personales ejercen

/una
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una influencia critica en el éxito de los planes regionales
culturales, se recomienda la creacién de un equipo de explo
radores de talento que se especializen en reclutar y selec-
cionar en toda la repiblica al personal idéneo para ocupar
los puestos administrativos de los planes regionales cultu-
rales. Las corporaciones transnacionales utilizan este con-
cepto que denominan "Equipo de Cazadores de Cabezas",

d) Planeacidn a nivel nacional

13. De ambos estudios se infiere la necesidad de crear un
organismo de planeacidén nacional que sea capaz de coordi-
nar la planificacién regional con la planeacidén sectorial.

e) Desarrollo regional por Estados

14. En lo que toca a la posibilidad de darles a los Esta-
dos y municipios la autoridad para desarrollar sus propias
regiones culturales, se considera que ésto seria imposible
en la actualidad si se relacionan los recursos financieros,
humanos y tecnolégicos que manejan los Estados con las ope-
réciones especializadas que implican los objetivos de desa-
rrollo integral de los planes regionales culturales.

15. Los gobiernos estatales cuentan con conocimiento del
medio ambiente de las regiones por desarrollar, pueden e~
jercer una labor de supervisién més estrecha que la que pue

dan realizar las dependencias federales y muchos Estados

/tienen
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tiene capacidad, dentro de sus estructuras administrati-
vas, de absorber mayores niveles de responsabilidad en ma-
teria de desarrollo. Sin embargo, para que los planes re-
gionales culturales pudieran ser administrados por los Es-
tados en forma efectiva, esto presupondria una reorienta-
¢ién fundamental del sistema de asignacién de recursos del
Gobierno Federal.

£) Desarrollo socio-econémico

16, Finalmente, en materia de desarrollo de las comunida-
des indigenas, es importante realizar una revaluacidn a
fondo acerca de la viabilidad y propiedad de intentar pro-
gramas de desarrollo socio-econdémico intensivos, enfocados
a grupos humanos que no cuentan con la madurez socio-cultu
ral para que dichos esfuerzos, en sus tltimas consecuen-

cias, puedan repercutir en su propio beneficio.
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I; NATURALEZA DEL ESTADO FEDERAL

1. Desde el nacimiento de la institucién denominada sis-
tema federal ha existido el anhelo de precisar su naturale
zZa Yy sus diferéncias con ¢l estado unitario o central. En
principio un estado federal es similar a uno central: la u
nidad del estado es la Constitucién, pero la estructura de
esa ley fundamental es diferente: en el sistema federal la
norma suprema crea dos Ordenes subordinados a ella pero
que entre si esté&n coordinados.

2, Las entidades federativas en sus normas supremas esta
blecerdn las reglas para'el funcionamiento de sus poderes
piblicos. Es decir, las entidades federativas son auténo-
mas porgue poseen un margen libre de actuacidn denfro del
marco sefialado en la norma clspide de ese ordeﬁ juridico:
la Constitucién del estado federal.

3. Dentro de la divisidn de competencias que realiza la
ley fundamental, una de especial y trascendental importan
cia es la de indole econfmica que se concretiza en la fa-
cultad tributaria: las entidades federativas pueden impo-
ner contribuciones:;es decir, allegarse recursos para satis
facer sus necesidades. La posesidn de esos haberes les de-

be dar independencia de decisibén y accidén a las entidades

/federativas
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federativas dentro del marco constitucional.

4, Como sabemos, las entidades federativas tienen hasta
cierto punto aseguradas sus facultades ya que reformas
constitucionales se deben realizar tanto con la interven-
cién de la federacién como de las entidades federativas.
En esta forma se garantiza desde su existencia hasta 1la
m&s pequefia de sus atribuciones constitucionales.

1. Caracteristicas del sistema federal mexicano

5. El federalismo se dié en México como una corriente po
litica en un estado unitario gue pretendid descentralizar-
se formalmente.

6. El federalismo desde 1824 fué actitud politica y se
convirtid en bandera de partido cuando los liberales la de
fendierdn como forma indeclinable de libertad. Hasta el
triunfo definitivo de la Repiblica fué, dentro del progra-
ma liberal, la tesis mas combatida por los conservadores y
la mas dicutida en los intentos de transaccién de los mode
rados. Su importancia polémica, esencialmente politica,o-
culté durante los afios de la lucha su conveniencia real pa
ra la vida del pais. En aquella época se oyeron algunas vo
ces que sefialaron la importancia de descentralizar el meca
nismo gubernamental, atendiendo a las peculiaridades regio

nales o sea fraccionar a la autoridad en la vasta extensién

/territorial,
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‘territorial, pues la dificultad de gobernar el extenso te-
rritorio mediante un sistema central, teniendo en cuenta
la diferencia de productos, de climas, de costumbres, nece
sidades, fué el argumento que se expuso en 24 y en 57,para
la adopcidén del sistema federal. La adopcién del sistema
federal cre$ por una época anarquia desde el punto de vis-
ta fiscal: la duplicidad desordenada de impuestos y la e-
reccién de trabas arancelarias por parte de los gobiernos
locales orillaban a la bancarrota a la economia nacional;
en el aspecto politico el federalismo propiciaba la forma-
cién de cacicazgos locales, que por irresponsables y arbi-
trarios hacian nacer en quienes los soportaban el deseo de
gna mayor intervencidén de los poderes centraleées.

7. Asi se formé una conciencia favorable a la centraliza
cién, gue facilmente toleré6 la préctica - a veces consagra
da en la constitucién y en las leyes - de traspasar a 1los
érganos centrales facultades que de acuerdo con el sistema
corresponden a los Estados. Sin embargo,al lado de esa préc
tica se ha mantenido alerta y combativa la ideologia poli-
tica del federalismo mexicano. Consecuentemente en nuestro
paig, la idea federal tuvo un tiente marcadamente politico
porque el federalismo, como ya se dijo, fué la bandera del

partido liberal y el centralismo del conservador, 1lo

/que
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territorial, pues la dificultad de gobernar el extenso te-~
rritorio mediante un sistema central, teniendo en cuenta
la diferencia de productos, de climas, de costumbres, nece
sidades, fué el argumento que se expuso en 24 y en 57,para
la adopcién del sistema federal. La adopcidn del sistema
federal cred por una época anarquia desde el punto de vis-
ta fiscal:; la duplicidad desordenada de impuestos y la e-
reccién de trabas arancelarias por parte de los gobiernos
locales orillaban a la bancarrota a la economia nacional;
en el aspecto politico el federalismo propiciaba la forma
cién de cacicazgos locales, que pér irresponsables y arbi-
trarios hacian nacer en quienes los soportaban el deseo de
una mayor intervencién de los poderes centrales,

7. Asi se form$ una conciencia favorable a la centraliza
¢idén, que facilmente tolerd la préactica - a veces consagra
da en la constitucidén y en las leyes - de traspasar a los
6rganos centrales facultades que de acuerdo con el sistema
corresponden a los Estados. Sin embargo, al lado de esa
practica se ha manteni alerta y combativa la ideologia po-
litica del federalismo mexicano. Consecuentemente en nues-
tro pais, la idea federal tuvo un tiente marcadamente poli
tico porque el federalismo, como ya se dijo, fué la bande-

ra del partido liberal y el centralismo del conservador,lo

/que
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que hizo que seqgin fuera el partido en el poder, el pais
tuviera un régimen federal o central.

8. El contraste entre la realidad nacional, de tenden-
cias francamente centralistas, vy la teoria del sistema fe-
deral acogida por motivos predominentemente politicos, ha
puesto en tela de juicio la existencia del federalismo en
México. Se dice ue en México y en otros paises latinocame-
ricanos no ha tenido historia propia y gobiernos efectivos.
Han sido divisiones meramente administrativas de un estado
unitario, que ha carecido de instituciones politicas pro-
pias, de suficiente arraigo para poder resistir a la pre-
gién de la administracién central.

9. La autoridad delegada en la constitucién por el pue-
blo ha sido confiada a los gobiernos enteramente distintos:
el nacional y el provincial. Como el gobierno nacional ha
sido formado para responder a grandes necesidades genera;
les vy atender a ciertos intereses comunes, sus poderes han
sido defendidos y son en pequefic nimero. Como el gobierno
provincial, por el contrario, penetra en todos los deta-
lles de la sociedad, sus poderes son indefinidos y en gran
nimero: se extienden a todos los objetos gque siguen el cur
so ordinario de los negocios y afectan a la vida, la liber

tad v la prosperidad de los ciudadanos.

/10. Respecto
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Respecto a la norma para distribuir las facultades

entre la unién y los Estados, Hamilton se expresaba asi:

11.

12,

"Los principales propésitos a que debe responder la
unién son: la defensa comin de sus miembros, la con-
servacién de la paz pidblica, lo mismo contra las con
vulsiones internas que contra los ataques exteriores:

la reglamentacién del comercio con otras naciones y
entre los Estados, la direccidn de las relaciones po-

liticas y comerciales con las naciones extranijeras."

Madison decia:

"Los poderes delegados al gobierno federal por la cons
titucién son pocos y definidos. Los que han de quedar
en manos de los gobiernos de les Estados son numero-—
05 e indefinidos. Los primeros se ampliarén principal
mente con relacién a objetos externos, como la guerra,
la paz, las negociaciones y el comercio. Extranijeros
con el Ultimo de los cuales el poder tributario se re-
laciona principalmente. Los poderes reservados a los
Estados se extender&n a todos los ohjetos que en el
cursos normal de las cosas interesan a las vidas, 1li-
bertades y propiedades del pueblo, y al orden interno,
al progreso y a la prosperidad de los Estados."

La evolucidn del federalismo al centralismo no se ope

ré en México por medio de subterfugios ni fué necesario he

char mano para ese fin de interpretaciones fraudulentas,

porque aqui los Estados nacieron en un federalismo tebrico

e irreal, no presentan resistencia a los avances de la cen

tralizacién ni defienden celosamente sus facultades, como

los Estados de la Unidén Americana, En México el proceso de

centralizacién se realiza francamente, mediante reformas

constitucionales que merman atribuciones a los Estados y

/que
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que estos aceptan,

13. Si el municipio es una forma de descentralizacién, dé-
bese a que constituye una forma expontanes y primaria de
organizacién comunal que el estado autocréitico puede pre-
tender ahogar, pero que al estado democrédtico si correspon
de reconocerlo e incorporarlo a su estructura.

14, Fueron las constituciones centralistas y los gobier-
nos conservadores los gque Se preocuparon y les dieron vida
a los municipios, El mencosprecio del municipio por parte
del liberalismo los explican en los siguientes términos:
la Revolucién, aunque por distinta via que la monarquia
absoluta, condujo al propio abatimiento de la vida munici-
pal, El principio individualista que la informaba determi-
nd® el menosprecio de la idea corporativa, por tanto, de la
organizacién municipal,

15, Como indicio del abandono en que los gobiernos libera
les mantuvieron a los ayuntamientos, debe tenerse en cuen-
ta que el principal ayuntamiento del pais, como era el de
la Ciudad de México, se gobernaba todavia a principios de
este siglo por las ordenanzas centralistas de 1840 y 41.
16, Para acentuar la centralizacién y borrar toda autono-
mia municipal, el gobiernc del general Diaz agrupé a los

ayuntamientos en divisiones administrativas superiores que
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recibieron los nombres de partido, distrito, prefectira o
cantén. Los prefectos de origen centralista, pues fueron
instituidos por la constitucién de 1836, eran los agentes
del gobierno central cerca de la poblacién de los distri-
tos; no obedecian otras érdenes que las del gobierno y los
medios que empleaban para conservar la paz y el 6rden eran
con frecuencia crueles e ilegales. Su actuacidn haciase in
compatible con cualquier asomo de libertad municipal. El o
dio que despertaron tales funcionarios fué uno de los moti
vos inmediatos de la revolucién, la cual consagré entre
principales postulados la implantacién del municipio libre.
17. ELl Constituyente de Querétaro se preocupd por llevar
a2 la constitucidén el principio de libertad municipal, rec-
tificando asi la posicidn en materia municipal de las cons
tituciones liberales. La segunda comisién de constitucidn,
refiriéndose al proyecto del primer jefe, expresd:

"el establecimiento del municipio libre constituia la
diferencia més importante y, por tanto, la gran nove-
dad respecto de la constitucién de 57.°7

18. A fines del siglo XVIII se establecié la divisibén te-
rritorial en intendencias. Segin el doctor Mora, sirvié de
base al establecimiento de la federacién mexicana, pues
cuantas se han hecho después han partido de ella.

19, Asi, pues, el territorio de las provincias y despues
E)
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de las entidades federativas, tiene su origen en la ocupa-
cién que, protegida o no por capitulaciones, es una de las
maneras de adquirir que existen en el derecho, y ese terri
torio se determind de manera exponténea. El mismo territo-
rio pasé a serlo de las entidades juridicas llamadas Esta-
dos de la Federacién cuando ellos se convirtieron en provin
cias que existian en 1824: volvid a serlo al restablecerse
el federalismo en 1846 y en 1857, con las modificaciones
territoriales operadas bajo la vigencia de las constitucio
nes federales y lo sigue siendo en la constitucién actual.
20, En la Constitucién de 1917 el articulo 115 constitu-
cional estructura juridica y politicamente las entidades
federativas y establece las bases para la organizacidén mu-
nicipal. Este precepto constitucional ha sido objeto de va
rias reformas. Relacionado este precepto constitucional
con el articulo 41 que establece que el pueblo eﬁerce su
soberania por medio de los poderes de la Unién, en caso de
la competencia de estos, y por los de los Estados, en lo
que a su régimen interior, en los términos de la constitu-
cién federal y de los Estados en lo particular, consideran
do la facultad de iniciar leyes a las legislaturas de los
Estados,

21. Consideraban los defensores del federalismo dque era
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estar las manos a las regiones que pretendian hacer el bien,
se consideraba que si-las autoridades municipales se les 1i
mitaba, serian puramente ejecutoras de lo que se determina-
ra en la capital, tal vez sin conocimiento de las localida-
des vy exigencias propias de cada regidn. Se consideraba que
lo mads importante era dejar que los municipios realizaran
por si las actividades necesarias con facultades legislati-
vas que les permitieran ejercer sus funciones en tal forma
que pudieran proporcionar a los pueblos su prosperidad y
debieran contar con atribuciones para disponer de su admi-
nistracién interior. D&jese la administracién y el arreglo
de las recaudaciones a lds municipios, y muy pronto debera
florecer un ramo, el méas vital, como que sin &l no puede
haber orden, sociedad ni gobierno, Los gobiernos municipa-
les reducirén las oficinas y las manos a-las muy precisas,
como tan interesados en hacer sus gastos,

22. Es importante considerar que el punto clave de un es-
tado federal no es primordialmente de naturaleza Jjuridica,
sino econdmica, © sea que 'su columna vertebral reside en

la aptitud de vida de las entidades federativas; si pueden
existir sin la ayuda econdmica del centro, o si al contrario
una parte considerable de su presupuesto es cubierto por la

federacién, Es decir, si las entidades federativas dependen
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econémicamente del centro, se observa que este sistema fede
ral se aproxima al unitario, pero con una.considerable des
centralizacién administrativa y, en menor grado, politica.
23. La estructura constitucional del pais define regiones
politicas, que son las entidades federativas y los territo
‘rios; porque en caso contrario seria desconocer una parte
substancial de la realidad dentro de la que se mueve la ad
ministracién pdblica en México. Dentro de los limites esta
tales operan los municipios que son también un modo de re-—
gionalizacién.

24. De acuerdo con el documento elaborado por Aldo Piras,
en el capitulo "Las distintas formas de la regionalizacién!
dice sobre este particular que:

"la formaciétn de un sistema de unidades territoriales
dentro de la naturaleza de una organizacién interme-
dia entre el gobierno central y las autoridades loca-
les menores, que en el caso mexicano es el Estado,
considerando como independiente del gobierno central,
se considera que esta categoria es indudable la més
homogenea, puesto que esta forma de regionalizacién
representa la creacién de unidades territoriales. Ya
que se encuentra dotada de autonomia politica y repre
senta tanto la materializacién de una nocién pluralis

tica del estado como una influencia unificante para
las unidades menores."
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IT. ALGUNOS FUNDAMENTOS JURIDICO-POLITICOS

R - e N
E L S A S LS N ]

DE LA REGIONALTZACTON

25;"Tﬁebéﬁoswéén51déraf que nuéStfafiegiélﬁcién establece
siﬁugcidnes"ﬁistéricd—jdfidiéﬁé;qﬁé;ﬁaiﬁodémos édslayar cg'
mo son 108 qué 2 continuacién Fefiero: si se admite unani-
mement e que es irrévocable la voluntad de las entidades fe
dexz‘ativé.sjfhéir'é"' formar ..una feder.ac.‘i'éh, ‘también habra que a-=-
céﬁtarlléamaﬁefé de” contrapartida, 13 necesidad de asegu-
rat a dichas éntidades sﬁ"prdﬁia ﬁeféiétéﬁcié'juridica.

26. El federalismo es una forma de descentralizacién, el
ordéh'juriaicoﬂdéJﬁn estado federal sé"c6hpone”de normas
ééhfﬁaiééﬁééi{aésrba}é todo su“fééritdrio'i de normas loca
les que valen solamente para partes de este territorio.lLas
nqrmaspﬁgdepalgs_soq_g;gadag por un Prqgnojlegislativo cen
tﬁqi;_miépg;héiéué‘igé‘ﬁb#ﬁgé genéf§l§$ idqé1éé son crea-
Petghciggﬁe;i;gi?iagidp_déihééfédatééiéﬁégeﬁﬁra'dividida
eﬁﬁqe'ﬁﬁé'éﬁﬁﬁﬁidéhicéﬁt:ai"Y“Yagié$ l§¢§}es,:por lo tanto

1a descentralizacién federal se refiére a la descentraliza

cién legislativa, en su aspecto dinamico de dos Ordenes de
competencia legislativa y en su aspecto estatico de dos &am

hitos de validez territorial de las normas respectivas,
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27. Si consideramos que el estado federal se caracteriza
por el hecho de que los Estados miembros poseen autonomia
constitucional, o sea que por el hecho de gque el Organo le
gislativo de cada entidad federativa es competente en rela
cién con materias gue conciernen a la constitucidén de esa
comunidad, de tal manera que los mismos Estados miembros
puedan realizar, por medio de leyes, cambios.en sus propias
constituciones. Y si consideramos comeo es juridicamente a-
ceptable que el municipio goza de cierta autonomia adminis
trativa dentro del marco y bajo la tutela de la entidad fe
derativa que tiene autonomia politica.

28, La facultad gque tienen las entidades integrantes del
estado federal de darse y revisar su propia constitucidn
d& lugar a la siguiente caracteristica como un fenémeno de
descentralizacién, que se diferencia de las demés descen-
tralizaciones por elementos cualitativos y no cuantitati-
vos, ya que es la calidad de las funciones de que disfru-
tan las entidades federativas y no su nimero o cantidad lo
que determina la existencia de la federacién. La zona de
determinacién es impuesta a las constituciones locales por
la constitucién federal; segin lo establece el articulo 41
constitucional, en ningln caso podrén contravenir las esti

pulaciones del pacto federal; en otros preceptos la
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constitucién federal impone ciertas obligaciones positivas
vy negativas a los Estados,

29, Como matriz del sistema de facultades no expresas, al
gunas constituciones locales imponen a la legislatura la o
bligacién de legislar preferentemenfe sobre ciertas mate-
rias, considero que ésto seria lo adecuado si la facultad
de legislar se erigiera en obligacién inexcusable respecto
de aquellas materias que no pueden dejar de ser legisladas,
como las relativas a la hacienda ptiblica, salubridad local,
vias locales de comunicacidén, al derecho comin, al derecho
municipal, nada impide gue en cunalguier materia, el legis-
lador local trace direcciones.

30. Considero que las constituciones locales estén lejos
‘de reflejar las necesidades de sus Estados, las que preci-
samente son invocadas como principal justificante de la des
centralizacién federalista. Sin duda esas necesidades exis
ten, pero varios factores influyen en el fracaso de las
‘constituciones para subvenir a ellas. El1 factor politico{
que aprovechéndose de antecedentes histdricos y socioldgi-
cos tiende a una observacidén centralizadora cada vez mayor,
posterga con ello la autonomia local e impide el desarro-
1llo de las peculiaridades regionales. Es notorio también

que los gobiernos locales y las leyes no han sabido
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defender y vigorizar, con técnica juridica, esas peculiari
dades, atendiendo asi a las necesidades de cada regién, Sa
bemos que las constituciones locales son copia de la fede-
ral, entendemos que el temor de incurrir en contradiccién
federal motivd que las constituciones locales se compusie-
ran de articulos tomados de la federal o de constituciones
anteriores, envejecidos los principios juridicos de éstas
por el transcurso del tiempo e intitiles los de la primera
por estar precisamente en la constitucidén general.

'31. Sabemos por lo tanto que la constitucién nuestra ha a
doptado el procedimiento de facultades retenidas por los
Estados. Si bien es cierto que el sistema federal se ha
desvinculado de sus origenes hist6ricos para convertirse
en mera técnica constitucional, pero hay elementos que na-
cidos de la experiencia, son elementos conceptuales, inte-
grantes 1l6gicos de la definicién, por ejemplo, la voluntad
inalienable de seguir siendo Estados, y es obvio conside-
rar que las condiciones por las cuales atravezaban los Es-
tados en su formacién eran diametralmente opuestas a las
necesidades, aspiraciones e intereses actuales en las que
los gobiernos locales tienen ya no el derecho o interés de
realizar funciones de gobierno tendientes a resolver proble

mas sociolégicos, econdmicos, materiales o politicos, sino
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la obligacidén de promover el desarrollo regional y resolver
técnicamente los problemas que éste plantea por el creci-
miento demogrdfico y sus consecuencias en servicios pibli-
cos y otras realizaciones,

32, El gobierno federal ha emprendido la Reforma Adminis-
trativa que forma parte de las transformaciones basicas pa
ra impulsar el desarrollo econémico, social y politico del
pais. Con la Reforma Administrativa se pretende imprimir
racionalidad y dinamismo del sector piblico en todos nive-
les, procurando generar esfuerzos en el sector privado. Es
to s6lo podrd ser eficaz cuando el poder publico central
considere a las entidades federativas como organismos con
autoridad politica, con capacidad administrativa y con pre
visién para la formacién de funcionarios pablicos técnica-
mente preparados y responsables de ejercer sus atribucio-
nes que el cargo les confiere.S6lo asi se daré eficiencia
y coordinacién administrativa y habr4i incremento tanto en
el &mbito federal, como en el estatal y en el municipal.
33. Se ha considerado que corresponde al Ejecutivo Fede-
ral promover reformas administrativas dentro de su esfera
de accién que le ha sido encomendada constitucionalmente,
Sin embargo en nuestro pais una cosa es la formalidad de

las atribuciones y otra muy distinta las acciones materiales
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La proporcidn de las reformas que haga el ejecutivo fede-
ral deberd hacerse fundamentalmente en lo politico y en lo
juridico, en virtud de que lo primero subsume todas las de
més actividades del hombre.
34. Consecuentemente la coordinacién y participacién de
las entidades federativas en su propio desarrollo debe ha-
cerse a través de reformas juridicas y administrativas de
trascendencia, que sean mecanismos promotores de desarro-
llo y de aprovechamiento de los recursos de las propias en
tidades y como objetivo el fortaiecimiento de la federa-
cidn., Lo demés seri ficcidén literaria o postura demagbgica.
Y mé&s cuando se dice que corresponde a los gobiernos esta-
tales y municipales decidir y emprender la reforma adminis
trativa en sus ambitos de competencia.
35. Es bien cierto gque a partir de las atribuciones que
la constitucién de 1917 confirm6 al gobierno de México, se
propicid el crecimiento econdmico. En este proceso se ha
generado una amplia y compleja estructura administrativa
que cuenta hoy dia con més de mil entidades que ha llevado
a una mayor organizacidén centralizada.
36. Segln el momento histdérico, a partir de 1917 se ha
creado una nueva secretaria o un departamiento de estado,

se constituyd un organismo descentralizado, o se
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coparticipé en una sociedad andénima, Para establecer uno o
otro tipo de organismo se tuvieron en cuenté, fundamental -
mente, al decir de la Secretaria de la Presidencia, los
problemas administrativos relacionados con la nueva unidad
administrativa. Sin embargo no siempre se le pudo concebir
en su relacién con la totalidad del sector piblico federal.
Por esta razdén, el crecimiento de la administracién pﬁbliu
ca federal, ha sido maAs bien de una agregacién de que una
programacién sistematica y global. Consecuentemente, los
objetivos, las péliticas vy las funciones de algunas depen-—
dencias y organismos pilblicos, han resultado en ocasiones,
muchas por cierto - concurrentes cuando no ffancamente du~
plicatorias, Esta situacién aunada a 1a.f§lta de informa-
cién y comunicacién adecuadas ha sido causa de que no siem
pre se haya podido instrumentar y ejecutar programas Coor-
dinados de accidén gubernamental, sobre todo en torno a as-
pectos regionales y sectoriales. La crecienté compleijidad
del aparato administrativo ha contribuido al desconocimien
to de diversas taféas gque tiene a su cargo el sector publi
co federal, asi como de la naturaleza y finalidades de al-
gunos arganismos ¢que la integran. -Para gque el Estado Mexi-
cano pueda impulsar la productividad y egquidad del sistema

socio-econédmico mejorando las condiciones de vida de la

/poblacién,
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poblacidén, especialmente de los grupos y regiones margina-
dos del pais, se requiere clarificar los objetivos, evitar
duplicaciones, vy coordinar esfuerzos con las entidades fe-
derativas, quienes a su vez subdividirédn regiones econémi-
cas de su territorio o por materias o por necesidades,para
que por medio de mecanismos juridico-politicos ejerzcan
las atribuciones que tienen para promover, motivar y acele
rar el desarrollo.

37. Deben plantearse con claridad las reformas constitu-
cionales y legislativas cuya necesidad recomiendan los es-
tudios realizados, si consideramos que las reestructuracio
nes o reformas administrativas se han hecho por acuerdos
fundados en el articulo 89 fraccidén I constitucional y por
las reformas hechas a la ley de secretarias y departamen-
tos de estado, asi como a la ley para el control por parte
del gobierno federal a organismos descentralizados y de par
ticipacién estatal,

38, Es importante sefialar que en la misma forma puede ha-
ber iniciativas de reformas a la constitucidn federal y a
las de los Estados, que otorguen atribuciones méis reales,
claras v delimitadas a las entidades federativas que sir-
van de instrumento para el desarrollo, es de considerarse

que a parte de las facultades constitucionales que los
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Estados tienen en la constitucidn general y en sus parti=-
culares, han aparecido una serie de necesidades que la in-
dustrializacidén en algunos Estados y la falta de ella en o
tros ha producido. Se requieren mecanismos juridico-politi
cos, econdmicos v administrativos actuales para ejercer a-
tribuciones de gobierno de hoy que el aumento de poblacién,
la galopante inflacién y otros muchos factores que inciden
en el campo de las atribuciones del gobierno, que la actu-
al administracidén piblica tiene Que ejercitar para procu-
rar el equilibrio y el desarrollo colectivo.

39. Se considera de verdadera importancia que para solven
tar las necesidades de un plan nacional de desarrollo eco-
némico y social debe haber una reforma administrativa y és
ta debe abarcar todas las 4reas y niveles de gobierno. Es
necesario elevar la eficiencia administrativa y coordinar
los esfuerzos de los tres poderes a nivel federal, estatal

y municipal.
ITI. CONCLUSIONES
40, Para que exista efectivamente la regionalizacidn, es

necesario que el gobierno central colabore con las entida-

des federativas. Colaboracidtn definitiva en las obras que
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programe y ejecuten los Estados. Que haya reformas consti-
tucionales a nivel federal y local otorgando atribuciones
més definidas y claras a los Estados de la federacién, Que
para promover el desarrollo nacional es necesario primero
impulsar el desarrollo regional, incrementando las activi-
‘dades de los gobiernos de los Estados. Y hacer modifiecacio
nes que tengan como objetivo fundamental la superacién de
la administracién ptdblica. Modificaciones que tiendan a ca

pacitar personal y tener facultades juridicas amplias.
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I. ORGANIZACICON DE UNA SOCIEDAD

{(en términos abstractos y simplistas)

1. La nacién aparece cuando los individuos, grupos y co-
munidades gque habitan un territorio, deciden o aceptan in-
tegrarse en una unidad social mayor con un destino comtn,
Se busca conciliar las necesidades complementarias del hom
bre de autonomia y libertad en blisgueda de fines persona-
les, v la necesidad de orden, seguridaé, unién y solidari-
dad. Entre mé&s extensa la unién de grupos, sSe presume un
pluralismo mayor gue proporcione seguridad para evitar la
opresidn y la dictadura, ademds de ventajas econdmicas co-
munes, v la posibilidad de compensaciones entre los inte-
grares para una solidaridad nacional. Como van a vivir jun
tos, bajo gué tipo de relaciones, son cuestiones gue se ne
gocian o se implantan por los lideres en un pacto social,
gue supone la preferencia colectiva en ese momento. Se de-
termina en principio cuales seré&n las posiciones y relacio
nes del individuo, de los grupos, de las comunidades, y
del todo nacional, y para darle materia a este Ultimo, se
crea el Estado como la persona moral gue lo representard y
como centro de unidad. Es un medio que va a servir de me-

canismo para que los habitantes decidan, a través del
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tiempo, sobre la organizacién politica y social que servi-
.r4 para operar y modificar este pacto social, Yy que instru
mentar& las decisiones buscando utilizar medios y procesos
legitimados. Para cumplir sus propésitos tendr& que ejer-
cer funciones dividiendo el trabajo, (y con esto el poder)
a trévés de desagregar la materia pdblica en legislativa,
judicial y ejecutiva (y subdividir especialmente esta dlti
ma en las miltiples ramas que comprende): todo esto se for
maliza en el estado de derecho que reglamenta las interre-
1l aciones, partiendo de la Constitucién Politica. Asimismo,
se determina qué agente va a desempefiar esas funciones,com
plementariamente con la divisién territorial que permita
una organizacién politico-administrativa convenieﬁte tanto
para el desempefio de las funciones y acciones piblicasg, co-
mo para gque todos los habitantes puedan participar e influ
enciar en sus gobiernos, Por eso se crean divisiones terri
toriales a tres niveles (federal, estatal y municipal) gque
se compleﬁentan, con su correspondiente forma de organiza-
cién politico~juridica en gobiernos, a la vez que se equi-
libran vy autolimitan mutuamente en otra modalidad esencial
de la divisidén de poderes, (equilibrio al distribuir atri-
buciones de grados diferéntes para conciliarlas en su ejer

cicio de conjunto). Es en proporcién a la divisién de
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poderes que represehten las divisiones material y territo-
rial, que se determina'la forma concreta de gobierno.

2. La organizacién debe cumplir varios propédsitos a ia
vez, teniendo funcionalidad para la vida politica, social
Y ecohémica'en un estado de derecho, y debe tener los me-
dios y sefialarse qué uso darles, en qué forma y con qué re
sultados.

3. Se desagreda territorial y materialmente en términos
adminiétrativos para facilitar 1la cbncepcién, decisién y
accién, utilizando para la primera una clasificacién gque
permita'una base operativa espacial., El problema de arriba
para abajo es el manejo del espacio a través de la organi-
2aci6n,'péra facilitar la accién del gobierno: y de abajo
para arriba, en términos politicos, el de qué mecanismos
sirven"al hombre, para facilitar la accién de los indivi-
duos y las comunidades en su favor, a través de participar
en las decisiones y acciones que provienen del nivel poli-
tico superior: también de abajo para arriba, los términos
politicos se basan en el aspecto legislativo que permite
el autogobierno limitado de las comunidades, de acuerdo a
sus ambitos de competencia, gue impida la interferencia de
atribuciones. La divisién de poderes, que trae la divisién

territorial y material, estructuralmente promueve el
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equilibrio politico para la libertad dentro de la unidad,
que evite la tirania. En suma se trata de la organizacién
conveniente para cumplir propdsitos econémicos vy sociales,
facilitando la accién de los medios politicos y administra
tivos,

4. S5i éste es el objetivo general, la forma en que se
procurari lograr {la forma de gobierno) deépenderd de la de
cisidén politica gue determine el instrumento o mecanismo
gque se tomard y el uso gue se haga de él. Por lo tanto, el
aspecto administrativo se encuentra condicionado politica-
mente en cuanto a que es parte de la forma de gobierno, ¥
mas el aspecto administrativo de la regionalizacidn.

5. Los organismos administrativos son similares a los
sistemas politicos en tanto que tratan con cuestiones de po
der y asignacidén de recursos,pero ademés,la administracién
ptiblica estid intimamente ligada a la politica como se pue-
de apreciar por las consecuencias politicas que tiene el
desempefio de la administracidén, como en el caso de que la
centralizacién implica control, y con esto poder, mientras
que la descentralizacién, a su vez, implica delegacién de
poder, Ademés, la descentralizaqién administrativa no sélo
tiene consecuencias econémicas de aumento de eficiencia, si

no también politicas en cuanto a la participacién, como
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ejercicio de la democracia,

G. En principio, la centralizacidén implica control poli-
tico pero burocracia administrativa, vy la descentralizacién
trae participacién politica y eficiente delegacién adminis
trativa. Por esto es de esperar que el valor dominante de
los dos, sea la politica. Pero la politica no tiene un fin
es si misma, sino que es un medio para promover el bienes-
tar, y debe evaluarse en razdn de sus resultados al respec

to (en comparacién con el costo social de su ejercicio).

II. ANTECEDENTES

7. La seleccidén de la forma de gobierno por los lideres
politicos se vid influenciada, como es natural, por el es-
tado del conocimiento y de la ideologia prevaleciente, in-
terna y externamente. El1 federalismo representaba para el
México independiente, la mé&s avanzada filosofia politica
del momento, y un simbolo de progreso de la organizacidn
social, principalmente por las ideas politicas contenidas,
respecto de un deber ser en relacidédn con la participacién
de todos los ciudadanos en las decisiones colectivas que
les afectaran, y el respeto a la libertad y diversidad lo-

cal, en una unidén que beneficiaba a todos. Pero se trataba

/de



Pag. 165

de un instrumento en busca de un uso, que hizo que el medio
determinara los fines.
8. La divisién territorial de la Colonia no fué cambiada
en su esguema central l/, en buena medida porgue no habia
el conocimiento ni la capacidad técnica para presentar o-
tras alternativas m&s convenientes; tan sélo se limitaron
a expresar en el Congreso Constituyente, que la divisién
territorial no correspondia a una organizacidén territorial:
se sefialé como propdsito que las unidades
"ni fueran tan pocas que pudieran lograr una autonomia
e independizarse en el futuro, ni tantas qQue represen
taran dificultades administrativas, y que no tuvieran
los recursos y los hombres necesarios para su autosus
tento," 2/
En consecuencia, el objetivo se centré més bien en procurar
aumentar el nimerco de las unidades, pero sin considerar gque

su divisién debiera tener caracteristicas de regiones homo=

géneas bajo algin criterio de fondo. 3/

1/ 0'Gorman, Edmundo. Historia de las Divisiones Territori-
ales de México. Edit. Porrua, 5a. edicién. México 1973.
pp. 15, 170-172,

2/ Parte expositiva del proyecto de la Comisién, Nov. 19,
1823. Debates Acta Constitutiva de la Federacién, apud
0'Gorman, Edmundo, Historjia... op. cit. pp. 56-17l.

3/ Idea de las divisiones territoriales de México, desde
los tiempos de la dominacién espaficla hasta nuestros di-
as, apud Orozco y Berra, Manuel, El Sistema Postal de la
Repliblica Mexicana. Mayo 16 1878.
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g, Por lo tanto, se dej$ la divisién territorial en sus
principios previos, y a ésta se le impuso una forma distin
ta de organizacién pelitico-juridica en la Constitucién de
1824 4/, si bien de 1821 a 1857 existié el debate y la lu-
cha entre el Centralismo y el Federalismo, que culminé con
el triunfo de este 1Udltimo por las armas, confirmado en la
Constitucién Politica de ese dltimo =afio.

10. Fl federalismo mexicano, sin embargo, fué sui generis
en cuanto a que no unia un grupo de Estados con una previa
vida independiente, sino que fué decretado desde arriba,
por el poder politico que estaba localizado en el Centro.
No se trataba de un proceso de negociacién de las partes,
para unirse en un todo, sin¢ una decisién unilateral, basa
da en buenas intenciones de l¢ "justo y necesario”, de rew
conocer la diversidad en la unidad, y de la coyuntura poli

tica de promover reformas estructurales para un pals que

4/ O'Gorman sefiala que la continuidad cartogr&fica no esté
respaldada por una continuidad ideolégica, lo gque cali-
fica como un defecto de origen al parecer ya irremedia-
ble, puesto gque no es sino la perpetuacidn de un parce-
lamiento del territorio que nunca ha respondido bien a
las exigencias peliticas y administrativas que més tar-

" de se le "impusieron", y también que la divisién debe
hacerse con conocimiento especial del terreno y con un
plan fijo para que pueda "aspirar a desempefiar debidamen
te la funcién constitucional para la que deba crearse,"
Véase: 0O'Gorman, Edmundo. Historia... op. cit. p. 170.
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nacia vy que debia progresar en contra de los intereses del

gtatus quo de las fuerzas conservadoras, Fué la imposicién
de principios que proporcionaban exXpectativas para lograr
un estado de cosas & largoe plazo, en el valor trascendente
de la democracia, m&s gue una solucién préctica frente a

la necesidad primordial de integracién nacional, como todo
nuevo pais, (que ademés salia, en este caso, de 11 afios de
luchas internas por la independencia).

11. La implicacién administrativa de la intencién del cons
tituyente significaba gue los Estados y municipios tendrian
que enfrentar directamente la mayor parte de sus problemas
basados en recursos propios, vy asi equilibrarse mutuamente,
lo que determinaba el grado necesario del instrumental admi
nistrativo de los gobiernos locales,

12, Pero frente a las circunstancias externas, el sentido
pragmitico de los lideres mexicanos, los 11ev6.en el proce
so continuado de implementacién, a establecer un federalis
mo simulado, que tenia bases claramente centrales. Los pe-
riodos histéricos de levantamientos continuadeos del Siglo
19, s6lo fueron reprimidos por un gobierno central fuerte
con Porfirio Diaz, que logré la estabilidad del pais., Si és
ta fué rota por la Revolucidén de 1910 y la década gque le si

guié, fué de nueva cuenta necesario el desarrollo de un
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fuerte gobierno central para volver a integrar a México,en
contra de los levantamientos que culminaron con Adolfo de
la Huerta hace tan sélo 50 aflos.

13. Por otro lado, no habia recursos suficientes para que
los Estados crearan la capacidad administrativa individual
gque les era requerida, por lo que casi sin mediar una deci
5i6n consciente, se concentraron los escasos recursos pl~
blicos en el gobierno central.

14, Asi, fueron razones politicas de integracién, estabili
dad y contrapeso a la influencia del poderoso vecino del
Norte; histérico-culturales de tradicién de gobierno cen-
tralista colonial y precolonial, asi como la politico-eco-
némica de escasez de recursos y prioridades de asignacién,
las que propiciaron que el gobierno federal llevara a cabo
una clara politica centralista, facilitada porque nadie
protesté y que consecuentemente promovié el desarrollo eco
némico y social, principalmente de la ciudad capital, don-
de tenia su sede. Esta tendencia se vi$ reforzada por las
altas tasas de crecimiento de la regién central, aprove-
chando el estimulo de los efectos multiplicadores que pro-
porciona el asiento del gobierno federal, (y mé&s reciente-
mente, la mayor facilidad para obteﬁer los contratos de o-

bras vy programas que se llevan a cabo en todo el territorio
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nacional, asi como las politicas econémicas sequidas desde
1940, que promovian la acumulacién en el centro) estable-

ciendo una infraestructura econémico-social de dominacién.
ITI., SITUACION ACTUAL

15, En el presaente existe un federalismo débil, como se
desprende por el ritmo de crecimiento del gobierno federal,
Yy en cuanto a proporcién de recursos y capacidad adminis-
trativa, en comparacié4n con el de las entidades federativas
v de los municipios.‘(ver figuras T y II). Asimismo, se ve
en el cimulo de las atribuciones de la Federacidn, ¥ en el
aspecto politico en el que las designaciones de candidatos
del PRI a las gubernaturas se hace centralizadamente.

16, Es 1la centralizacién politica la que condiciona la cen
tralizacién de recursos a través de los impuestos federales,
que no dejan una considerable-capacidad adicional de extra-—
cciédn dados los recursos econdmicos limitados de la pobla-
cién 2’3 v a su vez es la concentracién de recursos materi

ales, técnicos y humanos {muchos de los cuales provienen

de los habitantes de la capital, los originarios y los que

5/ Los Estados y territorios aportarén 120,000 millones al
peso fiscal federal en 1974. NAFINSA, El Mercado de Va-
lores. México enero 1974,
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han sido atrafdos a ella por sus altos niveles de vida y
desarrollo) los que condicionan la capacidad administrati-
va tan dispar en favor de la federacién. Esta misma capaci
dad administrativa refuerza el poder politico, y vemos que
se toman como indices de poder, que ha de ser conservado
por la federacién, entre otros los de informacibén, recursos,
competencia, atribuciones, decisién, aparato administrativo,
accién, operacién, supervisidén y control. Después de esto,
86lo les queda a los Estados ser receptores pasivos de la
accién federal.

17. La misma centralizacidédn politica ;iene el apoyo de los
més grandes intereses econdémicos y sociales, que radican en
el Distrito Federal que (sin contar su f&rea metropolitana
anexa) proporciona‘el 53% del producto nacional bruto, y el
48% &/ de los recursos totales del sector piublico (gobierno
federal y sus organismos paraestatales) para 1974. Ademés
concentra cerca de 11 millones de habitantes con sus alre-
dedores, cerca de una quinta parte de la poblacidn total

(estimada en 58 millones para este afio). El gasto piblico

federal en el D, F. es del 25% 7/ aproximadamente del total,

6/ Véase la afirmacién del cambio en este afio en favor de
gastar mds fuera del D. F. en NAFINSA, El Mercado de Va-
lores, enero de 1974, México.

7/ Ibid.
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Yy si a esto le afiadimos que el presupuesto de egresos del
D.F. es en 1974 superior a los de todas las entidades fede
rativas juntas, y que en sus municipios metropolitanos, el
Estado de México realiza inversiones promediadas en los 4l
timos afios, de casi mil millones de pesos anuales, y por
Gltimo, que los presupuestos municipales suman cerca de
300 millones, veremos qQue el presupuesto per capita para
1973 de $1,174.00 en el D, F., y en menor proporcidn de
sus alrededores, es una subestimacidén del real neto,mien-—
tras que €l de $54.00 del Estado de Hidalgo no se ve muy
modificado. Resulta aparente que el centro de poblacién de
la Ciudad de México es representante de relaciones estrue-
turales de poder.

18, No hacen falta mads datos para mostrar las proporéio—
nes de la macrocefalia econdémico-social. Pero a ésta se a-
una la hacrocefalia adminietrativa del gobiernoc central cu
YO presupuestc de egresos es en 231 millones, aproximada-
mente veintidos veces mayor a la de todas las entidades fe

derativas juntas (sin contar el Distrito Federal) 8/, si

B/ Para 1974 los recursos piblicos totales suman alrededor
de 255,400 millenes de pesos, de los cuales corresponden
aproximadamente el 90.4% (231 mil) a la federacidn,4.4%
al Distrito Federal (11.3 mil), 4.1% (10.5 mil) a las 31
entidades federativas adicionales y el 1.2% (2.8 mil) a
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bien 75% de los egresos federales iran a los Estados y te-
rritorios 2/, esto se hace directamente por los instrumen=-
tos administrativos de la propia federacién. Frente al pro
blema que representa asignar esos recursos se ha extendido
el aparato burocritico centrél, y primordialmente se ha de
sarrollado un sector paraestatal que maneja aun mé&s recur-
sos gque el propio gobierno federal (ll7 mil millones). 10/
19, Se ha seguido la politica de crear un organismo cada
vez que hay que resolver un problema, multiplicando el apa
rato administrativo vy los centros de decisidén, que dadas

las proporciones (911 organismos}, y el prop6sito central

de conservacién del poder en el Jefe del Ejecutivo, no se

los 2,500 municipios, Ademé&s, el presupuesto de la fede
racién se incrementd en 28% en relacién con 1973 vy el

del D.F. en 30%, mientras que el de las entidades fede-
rativas, y municipios fué en menor proporcién,alrededor
de 20 y 10% respectivamente. Tanto la desproporcién en
la distribucién, como en las tasas de crecimiento, se a-
centuarian si se excluyen para el promedio las unidades
atipicas como el Estado de México, y algunos grandes mu
nicipios; asi el Estado en mencién representa el 26% de
los recursos totales de las entidades en 1974, y su pre
supuesto crecid en 76% en relacién al de 1973(de $1,560
a $2,750 millones), (Los datos en la Federacién vy el D,
F., son de NAFINSA, El Mercado de Valores, México diciem
bre 24, 1973 v enero 14, 1974:; v los de los Estados vy

minicipios son estimados por el autor).

9/ NAFINSA, El Mercado de Valores, México enero 14, 1974,
Véase: cuadro VII,

10/ Véase: cuadros III y IV
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han situado bajo la responsabilidad de las Secretarias de
Estado, segdn su ramo, sino que quedan en forma indepen~
diente, haciendo imposible su coordinacién por el Presiden
te de la Repiblica.

20, Es necesario precisar cuales deben ser las funciones
del sector paraestatal, y seguir una politica consistente,
en la que tal vez sean los Secretarios de Estado los que
elaboren las politicas sectoriales, y los organismos y em-
presas pdblicas sean agentes que las implementen, con cam~
pos de accién bien definidos. En la misma forma debe preci
sarse la mejor utilizacién del mecanismo de desconcentra-—

. cién para evitar su uso indiscriminado, pues la mejor for-
ma de descongestionar no es.a través de las politicas que
se sefialan, sino descentralizando en los otros dos niveles
de gobierno. |
21, La tnica descentralizacidén administrativa que corres-
ponde plenamente a las necesidades y objetivos de las comu
nidades individuales es la que procede de una descentrali-
zacidén politica, puesto que no se limita a la ejecucidén de
normas por 6rganos locales, sino que se basa en la determi
nacidén auténoma de las reglas gubernativas, en su requeri-
da adaptacién a las condiciones, y porque el contacto per-

sonal con los beneficiarios es una necesidad comprcobada;un
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sistema de poder politico compartido deviene forzosamente
de un sistema de actividad administrativa compartida, 11/
22. Por lo tanto, en materia de atribuciones y competen-
cias legales, de recursos econbémicos, y de capacidad admi-
nistrativa, el gobiernoc federal representa un centralismo
fuerte, frente a débiles entidades federativas gque depen-
den de su accién paternalista, porgue no tienen los elemen
tos para ayudarse a si mismas. La consecuencia administra-
tiva del sistema politico fué que el desarrollo administra
tivo se condicioné a las directrices del centralismo poli-

tico.

IV. EVALUACION

23, La implementacién politica del pacto federativo des-
virtudé la buena intencién original, y pragmédticamente, por
necesidad primero, y después por conveniencia propia y pa-
ra no buscarse problemas con el cambio del status quo, se
dejé perpetuar el centralismo. Se aproveché la funcionali-
dad de la accién realista y de ajuste pragmatico a las con

diciones y necesidades, con el menor esfuerzo. Lo anterior

11/ Moya Palencia, Mario. Federalismo v Descentralizacién
Administrativa. Xerografiado. México 1974. pp. 8-9.
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muestra que llevar a cabo las buenas intenciones sociales
es mucho mis engorrosoc que simplemente proclamarlas, 12/
24. Como medios que son el federalismo y el centralismo,di
ficilmente pueden considerarse que sean buenos o malos siem
pre, sinc que dependerid de los objetivos, recursos y cir-
cunstancias externas, para determinar en gué radica la efi
clencia instrumental., Pero si como medios, se supone gque
son libres de valoracién, al ver los resultados del uso de
uno u otro, se aprecia gque si se apoyan diversos valores.
25. Por lo tanto si bien tienen los medios distintos efec
tos funcionales, y existe una é&tica contextual, también hay
que considerar que hay principios trascendentales; y el bien
estar colectivo debe limitarse por un respeto a los mas al-
tos valores morales y sociales.
26. Es inobjetable que una situacidén de organizacidn socio-
-politica, que condiciona otras estructuras, como la adminis
tracién en este caso, debe valorarse en razén de los resul-

tados que logra. Y estos resultados en relacién con el

12/ particularmente frente a la complicacién de que el fe-
deralismo también representa en la participacién un me-
canismo de negociacién social, aceptando la diversidad
vy la riqueza del didlogo y aun de la confrontacién,mis-
ma base que recoge la marxista lucha de clases:se trata
del derecho fundamental a influenciar, distinto a la mo
dalidad de las tradicionales instituciones electorales
del derecho al voto, y del derecho a organizarse, especi
almente para las clases mas menesterosas.
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bienestar comin. La prueba de fuego de todos los medios es
la medida en que promueven este fih {ltimo, puesto que no
tienen un valor en si mismos.

27. §8in embargo, en el caso del federalismo, se imbuyen
principios que son considerados trascendentes, como la par
ticipacién de todos para un orden y organizacién con justi
cia, y para decidir su destino, que son derechos humanos
fundamentales. En contraposicién, el centralismo represen~
ta la decisién unilateral de gqué se debe querer y cémo lo-
grarlo, 1o que significa un coartamiento de las libertades
bésicas de todo hombre. Sobre todo lo que no puede admitir
se es la permanencia del centralismo, porque implica una
concepcién.nihilista de capitis diminutio definitiva de la
persona humana, sin esperanzas siquiera de desarrollo, y en
contra de la fé en su capacidad de per feccionamiento,

28. De acuerdo con los términos funcionales, es preciso
valorar cual es la aportacién diferencial que hacen al bien
estar colectivo, compuesto por una combinacidn de ingreso
econdmico y social en relacién a una preferencia adquirida
{(que sin embargo puede ser modificada). Deben estimarse los
resultados que en cuanto a monto de producto hacen posible,
para el ingreso econdmico: ¥ los resultados en cuanto a ti

po {(canasta de bienes y servicios), calidad y distribucién
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del prodﬁcto; en cuanto a forma del proceso, intensidad y
manera en que se participa en el mismo, y la satisfaccién
y ventajas que de ello se obtienen; asi como los insumos
que se dan y el costo individual y colectivo que represen-
tan los efectos del consumo,, de desarrollo de capacidad de
apreciacién y los de ingreso para lograr dignamente su pro
pio mantenimiento; las expectativas, los términos relati-
vos en la escala de bienestar, la preferencia temporal y
su modificacién, todos los cuales se unen en una forma com
plicada para producir un ingreso social. La suma de los dos
ingresos viene a contribuir a nuestra funcidén de utilidad
social.

29, Se ha de considerar la eficiencia instrumental en
cuanto a procesos de transfqrmacién gue usan insumes y los
convierten en resultados, con la caracteristica de que de-
ben aprovechar lo que se tiene y darle.el mejor uso posible,
sacando las reservas y apreciando la vocacidn de los insu-
mos y medios, adecu&ndolos éptimamente a los fines. Una or
ganizacién que promueva lograr "1lo meijor de si misma",para
la superacién del individuo y su sociedad como una infraes
tructura social que condicivna el desarrollo de la actitud
y mentalidad al cambiar la conducta de los hombres, y la

misma operatividad administrativa,.
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30. En cuanto al resultado econémico, la eficiencia del
federalismo radica en la descentralizaciédn de la actividad
econdmica en términos nacionales, y la administrativa en

la accién piGblica que permite. A través de la delegacién

de facultades se lleva el proceso de decisidn cerca de las
situaciones, por lo gque se cobtiene mejor informacién res-
pecto del problema, de la ejecucidén, y de los resultados
obtenidos, ya que favorece la utilizacidén de menores recug
so0s, (evitando el desperdicio) en las acciones mAs adecua-
das para los propdsitos que se quieran seguir, La informa-
cién, base para la toma de decisiones adecuadas, y para la
supervicién y el control (tan aparente en el aspecto fiscal
de extraccidn de recursos, Y menos aparente pero igual de
importante, en el de asignacidén de recursos) crea una pa-
tente presidén para la descentralizacidn. Asimismo, se de-
lega la responsabilidad, favoreciendo su delimitacién para
exigir cuentas,

31, Indudablemente que es méds eficiente econdmicamente gque
la centralizacidn, que significa que las decisiones se to-
man desde lejos, sin la adecuada informacidén y conocimiento,
que envia gente de fuera a llevar a cabo las acciones (trang
portando costosamente maguinaria y personal, desde largas

distancias), que no tienen un apego a la localidad y que
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persiguiendo indices de premiacidén de sus propias institu-
.cibnes, no les interesa el resultado real, mismo que casi
nunca se llega a conocer, ni mucho menos permitir con un €
fecto de retroaccién, el reajuste de decisiones.

32, Administrativamente se crea un sistema impersonal, que
diluye la responsabilidad, y gue toma politicas homogéneas
frente a un contexto receptivo dispar, ¥ la administracién
como la politica, debe tener un sentido humano, en lugar
de manejar categorias gque tratan a todos por igual.

33. La responsabilidad y la suficiente capacidad de deci-
g i6n se encuentran divididas, mientras que la descentrali-
Zz acién le delega la capacidad de decisién y la responsabi-
lidad por ésta y por la accién, a quien esté& en mejor posi
cién de afrontarla. Ademds, constituye un sistema de admi-
nistracién més estimulante para los miembros de la propia
administracién, lo gque los incentiva a dar mejores esfuer-
zos y aumentar la eficiencia,

34. En cuanto al resultado social, la eficiencia del fede-
ralismo reside principalmente en la participacién politica
que se permite en la toma de decisiones colectivas, gque a-
fectarén a individuos y grupos, y en las acciones. En la
determinacién de las preferencias y los objetivos, la se-

leccién de los medios, su forma y su uso, y la valuacién
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de resultados, Se facilita estructuralmente garantizar un
mayor ingreso social en cuanto al tipo més deseable del
producto, y su distribucién mds eguitativa, asi como la

de la participacidén en el proceso y sus ventajas. L.a esta-
bilidad qué hace posible el centralismo, es en alguna medi
da parecida a la de "la paz de los sepulcros", evitando la
participacién, y con eso, el desarrollo de la democracia,
para cuyo fin es peguefio el costo social de una disminucién
en la estabilidad, y del mayor esfuerzo que representara
para el poder pGblico, conciliar intereses legitimos.El fe
deralismb es el punto de.eguilibrio més aceptable, gque per
mite la transaccidén de las necesidades conjuntas de autono
mia e individualidad y unién solidaria.

35. FEn consecuencia, se aprecia claramente que el sistema
de gobierno federalista constituye una forma de organiza-
c¢ién politico-social de la colectividad nacional, gue con-
siderada como mecanismo instrumental de infraestructura,co
mo medio para promover el fin dltimo de bienestar colecti-
vo, es mas eficiente gque el sistema de gobierno centralis-
ta, ademés de gue apoya los méas altos valores sociales y
mofales'de libertad y justicia. Condiciona estructuralmen-
te un mejor desempefio administrativo para el resultado eco

ndémico vy politico para el resultado social. La estructura
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significa poder, y cambios en ella asignan la influencia
en forma diferente; el pasarla de la federacién a los go-
biernos locales, debe serluna forma de dar el poder al pue
blo. Pero al cambiar la distribucién de influencia a lo
largo del sistema, regquiere gue los beneficiarios del cam-
bio logren obtener los medios para sostener su posicién de
negociacién en contra de otros grupos de interés. Se trata
de un sgistema de auto-proteccién de los grupos débiles, a
través de la politica.

36, Adem&s, gl federalismo o su equivalente descentraliza
cién y pluralismo regional, representa la solucién coyuntu
ral adecuada a los requerimientos del México actual. Si po
dria argumentarse que cuando se instituy$é formalmente, vy
aun largo tiempo después, tal vez no era la solucidn correc
ta a las circunstancias, politicas y econémicas (aungque en
términos democriticos siempre lo fué) iﬁ/: ahora si lo es:
por lo que debe revivirse la institucién federalista en la

préctica, facilitada porgque ya cuenta con toda la

13/ Si podria argumentarse que tal vez fuera factible lo-
grar alguna medida de democracia en un sistema centra-
lista, pero no totalmente dictatorial, como el espaifiol
o el chino, en el que existe participacién de la base
en bastantes aspectos, a través del proceso de planifi
cacién parece patente que el federalismo proporciona
un contexto més propicio para una democracia mis com-
pleta.
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legitimacidén juridica y social,
37, Las razones politico-histdéricas de integracién, unidad
y tranquilidad y estabilidad, y aun la de la presidén de los
Estados Unidos, ya no son vigentes, El pais ya estd integra
do, no menguard su unidad, ni hay el peligro que las entida
des federativas se independicen o se enfrenten al gobierno
federal, o de una invasidén norteamericana, Tampoco es vigen
te la de limitacidén extrema de recursos piblicos presupues-
tales, sin gue gquiera decirse que sgan abundantes. 14/ El
centralismo ya cumplié con creces su misidén y su momento
histdrico,.
38, Por otro lado, el desarrollo de la administracidén pd-
blica mexicana exige cambios estructurales radicales {(que
al cambiar muchos grados en la relacidn centralizacién-des
centralizacidén, cambie su esencia), porque no se trata sim
plemente de problemas operativos,
39. La bisgueda de la conservacidn del poder de la federa-
cidén, a través de absorber los recursos econdmicos, las a=-
tribuciones, la capacidad de deciszidén y de accidn, de su-
pervisidn, coordinacién y control, hizo desarrollar un apa-

»

rato administrativo que ha rebasado todo nivel posible de

14/ Véase: cuadros TI v ITI.
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competencia y se ha congestionado e hipertrofiado, al ra-
cionalizar las dimensiones de los centros administrativos,
Se ha pretendido, como recientemente, aun desconcentrar ad
ministrativamente, pero conservando el poder. Sin embargo,
aun la descentralizacién administrativa séla, crea proble-
mas politicos gque comprometen la autoridad de los gobernan
tes locales y la operatividad del sistema. Ademds, resulta
contradictoria la utilizacidén de medios centralizantes,pro
pios del gobiernc federal, para buscar la descentralizacién.
Se Qquiere usar el sistema existente para cambiar él sistema;
alterar la distribucién de poder a través de la maquinaria
que responde al poder actual, y buscando sustituir resulta
dos futuros a través del ejercicio de influencia presente;
que se asume es insuficiente para lograr obtener esos re-
sultados ahora,

40. También la consecuencia de descentralizar, forzada por
las demandas de adaptacidén del contexto externo, gue ha pro
vocado una creciente ¥y necesaria participacién del sector
piblico en la sociedad (con una poblacién que se ha tripli
cado en poco més de 30 afios, de 16 millones en 1940 a 58

en 1974, y cuyo crecimiento ha sido proveniente en especial
de los grupos pauperizados), usando los caminos seguidos,ha

probado ser ineficaz e ineficiente social y administrativamente,

/La
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La creacién desmedida de organismos descentralizados y o-
tras empresas pGblicas, ha creado un aparato ' paraestatal
mas grande que el propio federal, cuando este cauce para
gobernar deberia ser de excepcidn. 15/ Los intentos de des
congestionamiento han establecido un cuarto y un quinto ni
vel de gobierno, vy delburocracia. Esto es, se adiciond un
nuevo nivel lateral vertical al gobierno federal, (sector
paraestatal}) y otro horizontal intermedio, (sector descon-
centrado) v los dos presentan alto riesgo de consecuencias

por incoordinacidn.

41, Todo esto se hizo en un esfuerzo de conservar el poder
politico. Pero si no concuerda la capacidad para ejercer el
poder, a través de satisfacer las demandas de servicio que
se le hacen al sistema, entonces de todos modos se pierde

el poder,

15/ si aceptamos gue la funcién de gobernar radica mas en
la toma de decisiones fundamentales y la direccibn para
hacerlas efectivas, que en la implementacidén directa de
esas decisiones, pues el intento de realizacién directa
en gran escala, puede paralizar la capacidad de decisidén,
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42, Todo eso se hizo en un esfuerzo rebuscado para evi-
tar sequir la alternativa aparente, l6gica y accesible

de redistribuir atribuciones y recursos pasindolos a los

* otros dos niveles de gobierno, Habria de esperarse prime-
ro una divisién razonable de recursos y un crecimiento pro
i porcional de los tres niveles de gobierno a través del tiem
po, pero todo lo que corresponderia & los Estados y munici-
pios fué absorbido por el inicial crecimiento acelerado del
gobierno federal, que sustituydé a los dos y asi se ha mante
nido. 16/ De esta forma vemos que casi nunca se considera
como alternativa el fortalecimiento de los gobiernos locaw-

les. 17/ %o puede argumentarse la falta de capacidad de ab

sorcién de recursos de los Estados y los municipios,porque
la capacidad administrativa necesaria para elaboracién de
proyectos y asignacién de recursos se desarrolla con recur
sos para sufragar el entrenamiento y capacitacién de perso
nal, aprender haciendo, y con la misma asistencia técnica
que podria darles la Federacién. Pero se tomd como excusa

la capacidad e irresponsabilidad actual m&s que la poten-

cial, para ver y apreciar las ventajas comparativas, y no

16/ Véase: cuadros I y II.

17/ véase: cuadros V y VI,

/se
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se tomaron en cuenta para la aplicacidén de recursos, las
oportunidades contextuales de acuerde a las citadas venta-
jas comparativas, para la distribucién de los fines y los
medios (politicamente aceptables).

43. La consecuencia fué la duplicacibén y triplicacién de
aparatos administrativos, muchas veces superpuestos sobre
la misma materia, la explosién de la burocracia, el creci-
miento constante y desmedido de los gastos de opéracién,
por lo que puede asegurarse que la relacibén gastos de capi
tal/gastos de operacién, a nivel nacional, no crecié ade~
cuadamente (tal vez menos que proporcional, por economias
de escala) de acuerdo a los aumentos de ingreso, sino que
la funcién de intermediacidén entre objetivos, medios(recur
sos) y contexto externo fué y es considerablemente inefici
ente, absorbiendo recursos exagerados que tenian un alto
costo de oportunidad social en un pais pobre, y con muy al
tas demandas. 18/ Ademés, creando un gran problema de coor
dinacién de todas las acciones de los organismos individua
les, Se fomentd la tendencia a crear organismos nuevos,
cuando los existentes no cumplian su cometido, gque tampoco

lograban hacerlo a su vez, por lo gque sin aumentar la

18/ véase: cuadros VIII y IX,
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efectividad, se duplicaban los costos de administracidm. I
rénicamente el centralismo, para responder a las demandas
del contexto externo, ha caido en una incoordinacién super
lativa, que anula su ventaja fundamental de control., El Je
fe del Ejecutivo es el Unico que tiene el poder real de co
ordinacién de todos los organismos del gobierno, pero tie-
ne obviamente la imposibilidad fisica de ejercitarlo perso
nalmente, y no ha resultado operativa la delegacién en una
Secretaria., El circulo vicioso de los paises pobres, que
desperdiciaban los escasos recursos debido a su mala admi-
nistracién y cuyas acciones costaban més que a los paises

ricos.

V. ALTERNATIVAS

44. Para mejorar la eficiencia econémica en la utilizacién
de escasos recursos por la administracién piblica mexicana,
es indispensable buscar principios de racionalidad a nivel
macroadministrativo estructural principalmente, pero también
operativos,

45. Es necesario precisar cull debe ser la consistencia de
la secuencia de las acciones y procesos administrativos. Vi

niendo de atrés para adelante, debe partirse de los
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objetivos, del estado de cosas que cumple con esos objeti-
vos, de las acciones que deben lle varse a cabo para lograr
ese estado de cosas, vy entonces seleccionar de acuerda al
contexto externo, y a los recursos y capacidades que se
tienen, las estructuras, instrumentos, procesos y agentes
administrativos que son adecuados, y el uso que debe darse
. les, para cumplir con los procesos que produzcan las accig
nes apetecidas.

46. Se considera que los distintos niveles de gobierno
{federal, estatal y municipal) son como procesos de produc
cién diferentes, que tomando similares insumos los proce-
san en resultados diferenciales en -cuanto a forma e inten-
sidad de participacién en el proceso, con las ventajas de-
rivadas de esto por distintos habitantes del pais. Ademés,
podrian tal vez requerir insumos diferentes o adicionales,
por cuestiones institucionales, que no sean estrictamente
los més 1Gtiles e indispensables, En suma, se predice que e
sxisten diferentes resultados de bienestar colectivo segin
el agente que se encarque de llevar a cabo los procesos ad
ministrativos para las acciones,

47, Lo anterior se debe a que los tres niveles de gobierno
tienen tendencias de operacién diferentes, por razones es-

tructurales, que determinan ventajas comparativas
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diferenciales en cuanto a su capacidad de desempefiar funcio
nes y las consecuentes acciones y resultados,

48. Por lo tanto es importante tipificar, aunque sea en
términos burdos, las distintas clases de acciones piblicas
que deben emprenderse de acuerdo a los objetivos, y preci-
sar qué nivel de procesamiento del sector publico tiene
ventajas comparativas decisivas para emprenderlas y desa-
rrollarlas, pero no dnicamente con base a capacidades actu
ales, sino potenciales. Asi, no es admisible aceptar que
dado que el gobierno federal tiene log recursos econdémicos
que le permitén una determinada capacidad general de accibn,
mientras que los gobiernos estatales y minicipales carecen
de recursos suficientes para desarrollar la capacidad ad-
ministrativa para desempefiar esas acciones, entonces sea
el primero el gque se seleccione para la ejecucidén de las
mismas, Al contrario, de acuerdo a capacidades potenciales,
deberian distribuirse las competencias, atribuciones y re-
cursos, que permitan desarrollar las capacidades adminis-
trativas de accién, y emprender las citadas acciones.

49, Se estima que los niveles de recursos econémicos con-
dicionan en buena medida las capacidades administrativas y
los grados de eficiencia en las acciones, tanto porque per

miten desarrollar el agente administrativo (el personal),
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que requiere de medios financieros para obtener capacidades
adguiridas a través de la educacién y entrenamiénto VY rea-
lizar sus capacidades potenciales, como por el tipo y esca
la de programas y acciones que pueden desempefiarse.

50. Los recursos econdmicos también determinan en buena
medida el aspecto educacional de la poblacidén, gque a su
vez, es condicionante de la calidad de la administracién,
Por lo tanto, el factor crucial de la administracién pGbli
ca, constituido por el agente humano, de quien dependen la
adecuada seleccidén de objetivos, el establecimiento de la
organizacién, de los métodos y procesos, de la implementa-
cidén, operacién y de la evaluaciédn de resultados y reajus-
tes, estda limitado en cuanto a sus capacidades propias,y a
recursos complementarios para su actuar, por los recursos
de capital con que se cuenta. Se piensa gque los procesos
administrativos exigen niveles minimos de recursos para ob
tener las economias de escala y especializacién que puedan
tener los aparatos gubernamentales estatales y municipales,
v que mientras no se tengan estos, el prodreso administra-
tivo sbélo podr& mejorarse muy paulatinemente, y no podrén
aprovecharse las oportunidades gQue presenta el contexto ex
terno. Como en las empresas econdmicas, existen escalas Sp

timas de operacién de los organismos gubernamentales, asi
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como escalas Sptimas en la materia de prestacién de servi-
cios. Cuando se opera a escalas menores 6 mayores, se tie-
ne una organizacién ineficiente, en el primer caso porque
no se obtienen las economias de especializacién y externas,
y en el segundo porgque se rébasa el nivel de competencia y
se entra en costos marginales crecientes, Existen economi-
as y deseconomias de escala, y mientras el gobierno fede-
ral opera a sobre-capacidad, los estatales lo hacen con un
excedente de capacidad potencial, 1o/

51. Por supuesto gue la cualidad de liderazgo es fundamen
tal para el desempefio administrativo, junto con el estilo
organizativo y la delegacién que haga posible que los agen
tes administrativos desarrollen su creatividad. El lideraz
go puede a veces sacar fuerzas de flaguezas para sustituir
otros factores, pero los recursos econémicos son complemen
to crucial para su manifestacién plena.

52. Pero también hay razones estructurales gue determinan
las ventajas comparativas. El caso tipico consiste en que
la funcién de planeacién de varias unidadés territoriales
debe ser hecha, en forma natural, por el nivel superior,

que tiene la visién de conjunto para estimar las

l9/ véase: cuadros III y IV,
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interacciones y la coordinacién, por lo que cobviamente le
corresponde al gobierno federal plénear. o conjuntar los
planes de las regiones que comprenden las entidades federa
tivas, para aprovechar las complementaridades, conjugar e
integrar recursos y esfuerzos, y llevar a cabo las compen-
s aciones entre los Estados, agrega&ndolos para tomar crite-
rios y lineamientos de politica econdémica a nive£ de pais,
Aunque sea necesario precisar en mis detalles respecto de
la funcidén de planeacidén, como en todos los demés casos:
el conogimiento y la obtencién de informacién, debe prove-
nir del nivel local qgue tiene la ventaja comparativa:; la
participacidén de los habitantes de la localidad en las de-
cisiones colectivas también ha de hacerse, para gue no les
imponga el centro lo que cree gque es mejor para ellos, sino
gue deben juntos decidir su propio destino; ademés de que
cuando se decida de arriba, se puede hacer féacilmente para
el beneficio de los menos, y sin gue haya obstéaculo, debi-
litando el proceso de rendicidén de cuentas al piblico, que
es crucial para deslindar responsabilidades y promover la
eficiencia econdémica, asi como para hacer valer los dere-
chos politicos, de poder cambiar las personas, organizacio
nes y situaciones, También, de la aceptacidén local de los

planes, se derivar& la respuesta de los habitantes, vy
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muichas veces su aportacién material y de trabajo en las ac
ciones. Pero el procesamiento de la.- informacién, el plan-
teamiento técnico de alternativas y la lima de demandas
contradictorias o inconsistentes, puade facilitarse al ni-
vel central. La negociacién de intereses, que sirva para
diluir las presiones de grupos locales de poder, en razén
de un bienestar general, también se facilita desde un cen-
tro, que unifique criterios y sirva de ?unto de integracidn.
Por eso s6lo una Comisién Nacional de Planificacién, aparte
de la Federacién, puede actuar como organismo de arbitraje
para resolver conflictos de intereses entre los Estados.
53. Los gobiernos estatales y municipales tienen ventaja
comparativa en el campo fiscal (reconocida por las refor-
mas de regionalizacién de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito PGblico), para extraer mayores recursos a menor costo,
debido & su cercania que les permite mayor y mas precisa in
formacién para controlar la adecuada tributacién y evitar
la evasién. Ademés, de su accién depender& el impacto eco-
némico que puedan tener en la comunidad, y con ello lograr
una mayor recaudacidén a las tasas existentes, asi como la
fuerza politica de los mismos para mejorar su posicidén ne-
gociadora en la sociedad, lo que a su vez, les permitira

incrementar la extraccién de recursos aumentando las tasas,
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v hay que recordar que una mayor autonomia econdmica,tanto
de los Estados, como de sus gobiernos, refuerza la adminis
trativa e ésta a la politica. Los municipios deben ser los
principales constructofes de aulas, encargarse de cuidar
su patrimonio forestal, y proteger el ambiente porque a e-
llos mas que a nadie les afecta, y en consecuencia, les in
teregsa, Mientras que la federacién haréd las grandes cons-
trucciones de presas y caminos, y asi dividirse seglin la
magnitud, la obra pGblica que haya que realizar. Parece
conveniente canmbiar la préactica de que tan s6lo la federa-
cidén tenga facultades explicitas y se dejen a los Estados
todas las no comprendidas antes, porque es mé&s operativo
también hacer explicitas las facultades de los Estados y
municipios, sefialandoc que las que no se encuentren compren
didas se atribuyen a los municipios.zg/

54. Entregandole recursos econémicos "en grefia" a los go-
biernos locales a través de subsidios, se mostraria su ven
taja comparativa en hacer infraestructura econémica en ca-
minos de mano de obra y pequefia irrigacién, la infraestruc
tura urbana (obras de introduccidén de agua y drenaje),y aun

servicios como los de educacién y salud phblica. También

20/ Articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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podrian "maquilar" acciones que fueran convenientes que ini
ciara la federacién, pero que no requieran necesariamente
su participacién después de puestas a andar, especialmente
las promociones directas.de actiﬁidades productivas, que
tanta falta hacen como fuentes generadoras de riqueza y em
pleo productivo,

55, Se puede discutir respecto de si es suficiente parti-
cipar en la decisién y supervisidén, aunque no se haga en
la ejecucién. Sin embargo, los municipios tienen la venta-
ja comparativa de un mayor efecto multiplicador en sus a-
gignaciones de recursos, porque se les facilita extraer a-
portaciones de los habitantes de la localidad, que otro
nivel de gobierno no podria, por falta de conocimiento, re
laciones personales, tal vez autoridad moral, y por la ten
dencia existente de que lo que viene de otro nivel de go-
bierno es una dadiva paternalista. Lo de arriba, se recibe,
pero no ciempre se responde a ello, por lo que acciones
que no requieran de la participacién de los habitantes,pue
den hacerse por otro nivel, pero cuando es necesaria la
respuesta, la ventaja la tiene el gobierno local.

56. Por otro lado, muchas acciones le salen més baratas al
gobierno 10cal,.porque ademds de la mejor informacién sobre

precio de insumos, tiene costos de operacidén (sueldos entre
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otros) més bajos que la Federacién. Podria probablemente
estimarse que la accién que le custa mil pesos a la Fede-
racién, le cuesta gquinientos al Estado, y doscientos cin-
cuenta al municipio. (Y habria gue afladir que el costo de
operacién de la Federacién en acciones regicnales se incre
menta progresivamente con la distancia del D.F.). Por 1lo
tanto, el dinero piblico se alarga, compra mis y permite
hacer mas (en términos generales), cuando se pasa de la Fe
deracién a los Estades (en que se duplica), y todavia més
cuando lo reciben los municipios {(en que se cuadruplica).
Asi, el s6lo hecho de redistribuir recursos ptblicos entre
los diferentes cauces (pasdndolos a los gobierncos locales),
multiplicard la capacidad de accién piblica en el pais,

57. Participar localmente en la accién,representa una for
ma de llevar adelante esfuerzos propios con la conviccién
de que depende de uno el cambiar su situacién y la de su
familia y comunidad, y vencer la tendencia enraizada de
considerar que la situacidén propia depende de acciones de
los deméAs, También proporciona la satisfaccién personal de
dignificarse con el esfuerzo, Desarrolla el nuevo individu
alismo que es indispensable paré gue todos aporten mas, jun
to con una solidaridad colectiva de aceptar que influencia

mos v somos influenciados, que existe una interaccidén social
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de la cual no podemos escapar viviendo en comunidad, Que
juntos, podemos unir esfuerzos y recursos para "hacerlo me
jor".

58. Al nivel local, y tal vez al municipal concretamente,
es donde se puede mis facilmente atacar la corrupcién,.y
evitar.las molestias administrativas, que forman parte tan
importante de la vida diaria, porgque al estar en mayor con
tacto con el pueblo se puede sensibilizar a sus necesida-
des y atenderlas, y vigilar y corregir la prestacién de
los servicios piblicos (asistencia médica, educacidn, po-
licia etc.).

59, Por otra parte, el ingreso social, que depende de la
participacién de los ciudadanos, condiciona el tipo de las
acciones realizadas, la forma en que se lleven a cabo, la

distribucién del producto de las mismas, y el bienestar que

se obtenga en el desarrollo personal de participar en éstas,

Se estima que en principio, el ingreso social demanda una
descentralizacién de centros de poder de decisidén, asi co-
mo de centros de poder de ejecucidén, puesto que se derivan
efectos de bienestar no tan sélo de la eficiencia econémi-
ca en la obtencién y uso de los recursos, sino también en
los fines a los qﬁe se orienta su asignacién, a quien beng

ficia y la forma en que se lleven a cabo, ademas de las
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ventajas de tipo econdémico y de desarrollo personal de par
ticipar en la ejecucién. Se plantea como necesario que los
tres niveles de gobierno participén en las funciones de
planeacién, decisidn, ejecucién y control, pero en una for
ma distinta, seglin lo que cada uno pueda aportar en venta-
ja comparativa.

60, Es indispengable considerar, sin embargo, lo que repre
sentan las divisiones territoriales politico-administrati-
vas., Como se dijo anteriormente, éstas no fueron hechas con
base a criterios de fondo para regionalizar. Pero ademéas,e-
xiste toda una larga serie de criterios de fondo que pueden
utilizarse segin sea el propdsito que se persiga, por ejem-
plo el geogradfico, demogréfico, el pluvial, calidad de las
tierras, hidrografia, y muchos otros para efectos de usos
potenciales, también en razdédn ya no de caracteristicas na-
turales comunes, sino de equipamiento adquirido de tipo ma
terial, como localizacién industrial o servicios, o insti-
tucional, o de actitudes y culturas, o con criterios antro
polégicos sociales, y otros ma&s. Por supuesto gque general-
mente las divisiones de estos criterios no coinciden, por
lo que deben usarse segin el objetivo gque se quiera y mu-
chas veces transitoriamente. El problema se agrava porque

muchos organismos plblicos tienen una regionalizacidn
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distinta, que provoca una multiplicidad incoordinada de re
giones en uso. 21/

6l, Las distintas capas de criterios que se usan para el
analisis, sin embargo deben juntarse y superponerse para
hacer un esfuerzo de sintesis, que determine los criterios
gque predomina, considerando particularmente el politico-ad
ministrativo v el de actitud de la gente, para lograr re-
sultados adecuados.

62, Tal vez sea convincente diferenciar dos grandes crite
rios, el de fondo y el operativo., Para el proceso de anéli
sis y diagndstico es necesario tomar criterios de fondo,pe
ro para la recomendacién en cuanto a la implementacién vy
administracién de los programas y acciones, es Menester to
mar el operativo, gue esté constituido primordialmente por
la regionalizacidén politico-administrativa de las entida-
des federativas y su organizacidén territorial municipal,
que estd constitucional e histéricamente legitimada. Este
es el ambito en gue se mueven Y se ejercen los poderes pi-

blicos, que son los principales promotores de las acciones

21/ La misma regionalizacién ha pasado por varias modas,pues
en los 50's fué tomada en relacién con la industrializa-
¢ién y los organismos descentralizados, en los 60's con
la planificacién y ahora en los 70's con la descentrali~
zacién y los organismos descentralizados por regién, de
nuevo,
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(los mds hébiles y con influencia para echarlas a andar),
v los verdaderos responsables, como autoridad, de las mis-
mas. Los organismos auténomos técnicos o econdmicos, actu-
an muchas veces como oponentes del poder politico, y sien-
do muchas veces mé&s poderosos que éste dltimo, ni siquiera
le permiten opinar respecto de sus acciones.
63. Las experiencias tenidas buscando que la divisién te-
rritorial operativa se amolde a criterios de fondo, a tra-
vés, por ejemplo, de cCrear programas gue agrupeh a varios
Estados © municipios, en general no han tenido éxito, por
los problemas politicos que implica la coordinacidén de en-
tidades que tienen parcial autonomia, y cuyos intereses
personales y de grupo, sensibilidades politicas y tradicio
nales, entran en conflicto, Es muy dificil actuar colecti-
vamente inter pares, y el desarrollo del principio organi-
zativo de centro de direccién, decisidén y responsabilidad,
junto con el de jerarquizacidn, resulta muy dificil de ne-
gociar y aceptar en el contexto de nuestras costumbres po-
litico-administrativas de poder basado en relaciones de je
rargquias competitivas, Se necesita de un tercero, que ten-
ga una autoridad reconocida, como es el caso del gobierno
federal que coordine a varios Estados, pero todos guerrén

obtener los mismos resultados individuales; la Federacién
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frente a esta problemética, lo que ha hecho es crear orga-
nismos regionales auténomos, como las Comisiones de Cuen-
cas Hidrol6gicas, que realizan sus propias acciones con su
presupuesto, a semi-auténomos en que si bien tienen presu-
puesto propio para realizar una labor de coordinacién o
planeacidén, las acciones las ejecutan las diversas depen-
dencias federales con fondos propios,

64, Este tipo de arreglo no ha sido operativo, en general.
Los organismos regionales auténomos se han convertido en
sustitutos de las autoridades piblicas legalmente consti-
tuidas, convirtiéndose en rivales politicos naturales, ac-
tuando al margen de las entidades federativas; ademés de
que rompen c¢on la seguridad juridica al deja; en estado de
indefensidn juridica frente a actos de autoridad de hecho
a los particulares. Es muy dificil lograr la coordinacién
de las entidades, y se crea de nuevo una duplicidad de cau
ces y aparatos administrativos que encarecen el costo de
la funcién de intermediacidén administrativa.

65. Los organismos de coordinacién y planeacién, tampoca
han trabajado bien, principalmente por el problema estruc-
tural organizativo de carecer de linea de mando o autoridad,
en un medio acostumbrado a la jerarquizacidén vertical de a-

rriba a abajo:; cuando un organismo de bajo poder politico
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se crea como mecanismo para coordinar varias Secretarias de
Estado que tienen superior jerarquia, y que sin embargo tie
nen que hacer caso de las recomendaciones del inferior je-
ré&rquico, se crea un problema operativo, parte por el celo
del poder de decisién, y por la politica burocrética, por-
que las Secretarias tienen propésitos institucionales pro-
plios que cuidar, e indices de resultados y de premiacién
distintos, ademas de cuerpos técnicos propios que quieren
participar. 5i no existe coordinacién arriba {al nivel de
Secretarios) es dificil esperar que si exista en los nive-
les inferiores entre las Secretarias que participan en pro
gramas regionales, por ejemplo., Como no hay una disciplina
administrativa‘ni una organizacién de cooperacién entre i-
guales (como el de gobierno por comités), todo dependeré
dd impulso pelitico (que generalmente le tiene que dar el
propio Presidente) que tenga un organismo de coordinacidn,
para la respuesta de las.SecretariaS.

66, Por otro lado, tampoco es5 politicamente factible cam-
biar los limites de las entidades federativas, especialmen
te, ¥ en menor grado de los municipios. La oportunidad de
haber hecho la divisién territorial con base a criterios

de fonde se tuve en repetidas ocasiones {(ver las Divisiones
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Territoriales) 22/ v se desaproveché, cuando por la falta
de representatividad y adecuacién natural de intereses in-
dividuales v de grupo de los habitantes, era factible ha-
cerlo. Ahora, después de entre 50 y 150 afios, ya se ha con
solidado en buena medida la identificacidn de las comunida
des con las divisiones politicas, dandoles inflexibilidad
de cambio.

67. Descartadas las dem&s alternativas, gueda por conside
rar como valor dominante a la divisidn politica dada, y co
mo valor dependiente a los criterios de fondo, que deben a
justarse al primero. Significa tomar conciencia de que =i
bien son indispensables los criterios de materia para el a
nilisis regional, si no se hace tomando como limitacién
contextual a la divisién politica, por mas bien elaborado
gque esté el plan y programa de accidén, existirén dificulta
des para su aplicacién.

68. - Si por el contrario se toma el criterio operativo co-
mo la variable independiente, no se precluye que dentro de

esta regionalizacidén se utilicen los criterios de fondo

22/ O'Gorman, Edmundo. Historia... op. cit.:; diciendo que
se abandona la tfinica solucidén adecuada de idear una di
visién cientifica y se opta por ceder a todas las pre-
siones politicas:; ademas de 1824 y 1857, se tuvo en
1917. p. 172.
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para la elaboracién de planes y programas. POr. supuesto
que no se trata de la situacidén ideal en gue regiones ho-
mogéneas con un criterio multifactoral, estuvieran comprei
didas dentro de los limites politicos, que permitieran que
los cauces politico-administrativos tuvieran facilidades
estructurales scobre la base operativa espacial de su compe
tencia, para poder llevar a cabo acciones mas eficientes,
concentrando esfuerzos y recursos en una divisién del tra-
bajo regional, que permitiera la especializacién de acuer-
do a ventajas comparativas. Sin embargo representa la Gni-
ca alternativa viable en el caso de México, para operar en
una forma sistemdtica y continuada, con el debido apoyo
institucional,

69. Las deformaciones que crea la divisién politica eh la
perspectiva y en la accién deben subsanarse estableciendo
'mecanismos de cooperacién interestatal muy cuidadosos en
su manejo politico, y especialmente .a través de comisiones
regionales para coordinaciédn municipal en cada entidad fe-
derativa, Organismos técnicos y no ejecutivos, tal vez po-
drian usarse como terceros en discordia para presionar la
accibn a través de convencimiento, asi como facilitarla,pe
ro subordinandose a las decisiones politicas de cada auto-

ridad competente. Por el contrario, la creacién de organism
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que establecen una regionalizacién ad hoc segin circunstan
gias coyunturales, representa un artificio gque tiene una
vida pasajera, y al desaparecer consigo mismo se lleva a
la regionalizacién asi formada. La herencia que puedan de-
jar no est8 inserta en los cauces institucionales de los
Estados, por lo gue no seré debidamente apoyada, ni promo
vida para su ampliacién, sino que sera dejada fuera, lo
que generalmente significaréd gue sin las acciones comple-
mentarias no darid su fruto posible, o gque se ir§ consumien
do muy répidamente, en otra modalidad de desperdicio consi

derable de recursos escasos,

.VI. PROPOSICION

70. La politica de desarrollo administrativo seguida hasta
la fecha por todos los regimenes presidenciales, gue han
buscado la concentracidn de los recursos, atribuciones, ca
pacidad administrativa, funciones, programas y acciones

por parte del gobierno federal, debe ser cambiada radical-
mente., Sus consecuencias ecénémicas y soclales en los 1lti
mos 50 afios de wvida institucional, muestran un dispar desa
rrollo del gobierno federal y el de las entidades federati

vas y municipios. El primero ha evolucionado a un aceptable
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ritmo en calidad, competencia y accidn, mientras que los
siguientes tan s6lo lo han hecho a cuenta gotas, salwo u-
nas pocas excepciones (porgque han aumentado considerable-
mente sus ingresos y/0 han tenido gobernanées destacados).
En realidad se ha "congelado" a los gobiernos locales, que
se han rezagado cada vez mas en relacibén con las circuns-
tancias de sus contextos socio-econdémicos, y especialmente
con la influencia y capacidad del gobierno federal (por su
crecimiento a escalas tan disparejas). Si los habitantes
del pais tan s6lo dependieran de la accidén de sus gobier-
nos locales, existiria una todavia mayor disparidad de la
que actualmente existe entre el D.F. y el resto, pues es
real el hechd  de que los programas regionales de la Federa-
cién han tenido efectos positivos en alguna medida (el 75%
de los recursos totales del sector piblico en 1974 se gas-
tara fuera del Distrito Federal).

71. Pero la diferencia en el uso de un instrumento (el fe
deral en vez del local), no es simplemente cuestidn admi-
nistrativa, en la duplicacién y triplicacién de aparatos
burocréiticos que vimos antes, la incoordinacién, la utili-
zacidén de escalas con rendimientos decrecientes, y pasar
su nivel de competencia, que significan un mayor costo en

la funcién de intermediacién administrativa. Aun mas
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importante gque esto (que desperdicia; recur sos escasos de
un pais pobre con grandes necesidades de subsistencia por
satisfacer!) resulta la imposicién de una estructura gque
condiciona que las decisiones sean tomadas desde el centro,
de arriba a abajo, sin la participacidn de los habitantes
del pais. Propicia un sistema autocratico de paternalismo,
en el mejor de los casos, 0 de dictadura moderada. El pri-
mer resultado de lo anterior es ¢ue no se interviene de
ninguna forma en decidir cual va a ser la distribucién re-
gional de los recursos (cuyo monto es mas importante que
el costo de intermediacién, que es generalmente proporcio-
nal, para determinar los resultados), ni en qué debe gas-
tarse vy cémo, por lo que en el peor de los casos, se ha-
cen erogaciones considerables sin gue tengan un impacto en
él bienestar de los habkitantes de las regiones o del pais.
La unién federalista no ha compartido el desarrollo econd-
mico, en forma que a todos sus habitantes les togque una
mrte similar porgue no ha operado como tal. El resultado
de las consecuencias administrativas vy politicas sefialadas,
es una injusta distribucién del bienestar econémico y soci
al. No se ha logrado la integracién econémica de todos los

habitantes, para hacer posible su integracién politica
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regl. Conjuntamente, se estimula la actitud dependiente y
paternalista, tanto de gobiernos locales, como de los ciu-
dadanos, que actla como un fuerte desincentivo eétructural
y mental para la iniciativa, empuje y responsabilidad de
las comunidades. Se dificulta el desarrollo de las potencia
lidades de los individuos, grupos y localidades; tanto por
los recursos, sistemas y actitudes, para que aporten los e
lementos gque podrian en el progreso nacional. Si no, cémo
es posible explicar que después de mas de 150 afios de vida
independiente, grandes nlcleos de poblacién tengan la misma
vida, y la misma mentalidad de gque las cosas no cambian,
mientras que en el Distrito Federal predomina la visién oc
cidental de la mejora constante de las condiciones y dei
hombre mismo, base de la modernizacién, y ésta a su vez,
del desarrollo socio~econ6micor

72. La decisién de qué medios escoger y la forma de utili
zarlos, dentro Qe alternativas posibles, deberfian haher es
tado subordinadas a dos factores dominantes: los fines se-
leccionados y los recursos con gque se cuenta o puede con-—
tar. Los dos muestran la conveniencia del federalismo soci
al democré&tico.

73. - La funcién dél gobiernc ha cambiado en el tiempo, por

los conceptos de justicia social, de pretender ser un
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equilibrador de los intereses en la sociedad, a la de un
promotor abierto en favor de los grupos més desposeidos y
de superar la pobreza. Con este enfoque conjunto, la admi-~
nistracién del desarrollo y la redistribucién (y para lo-
grar éstas, la administracién del cambio social) ha fraca-
sado por la estructura institucional centralista, que ha
frenado ambos aspectos, de acuerdo a la experiencia. Si
bien el centralismo ha promovido las condiciones de un de-~
sarrollo estabilizador para la capitalizacién, ésto ha si-
do a costa de limitar el desarrollo econdmico a enclaves
de modernizacidén, en vez de generalizar las capacidades de
desarrollo que producirian un mayor resultado neto en el
plazo medio y largo, mientras que el escogido no puede ser
autosostenido. Por otro lado, no es posible administrar la
redistribucién centralizadamente, porque en materia de bi-
enestar resulta una contradiccidén en términos, va que par-
te del mismo radica en la participacidén de la decisién y
el proceso, y no tan sdlo ddl producto.

74. Las consecuencias politicas de usar el nivel de gobier
no federal han representado también, que no haya habido un
desarrollo de la democracia, sino que a su vez, la situa-
cidén politica es la de hace 150 afios o por lo menos de 60

afios. No ha habido suficiente educacidn ni gradualismo en
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la evolucidén y progreso de la democracia.

75. México, por tanto, se ha detenido en el tiempo en muy
importantes aspectos. Los logros indudables de un fuerte
crecimiento econémico, se deben en particular a un sector
econémico moderno gue se encuentra establecido en el Dis-
trito Federal, sus alrededores y en algunas pocas capita-
les, pero que ha sido insuficiente para enfrentar las de-
mandas de una explosién de poblacién. Los demls han sido a
pesar de, y no debido a la macro-estructura social. Ha si-
do la marginacién permanente del 70% de la poblacién, {(que
es la consecuencia mas dramdtica), el costo de buscar pre-
servar el poder por una oligarquia, desde un punto de inte
gracién avasallador. El centralismo en sus diversas mani-
festaciones, ha sido el mecanismo utilizado para el propd-
sito anterior, y la institucionalizacién se ha hecho a tra
vés de los cauces de la organizacién politico-administrati
va, pero en una forma aparentemente inocua: el simple as-
pecto administrativo de usar un nivel de gobierno en vez de
los locales, el simple determinar quién seria el agente ad
ministrativo, que ha permitido ser el apoyo para todas las
demas expresiones de centralismo: (quién ha de ser el agen
te administrativo condiciona quién debe tener las atribucio

nes, capacidad administrativa, funciones y acciones,recursos
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de capital y humanos, y por supuesto el poder de decisiédn,
de accién y de control econémico: este poder administrati-
vo que dd peoder econdémico, también d4 el poder politico,pa
ra el poder social). Ademés el gobierno federal crea a su
imagen y semejanza un sector privado central al gque desa-
rrolla para completar la dominacién, a través de facilida-
des econdmicas, tecnelégicas, académicas, culturales, orga
nizativas, financieras, etc,.

76. Ademés,es preciso aclarar que el centralismo no produ
ce una situacién de dualidad, sino de dominacién, y explo-~
ta su poOsicidn (el llamado colonialismo interno), en el que
el fuerte no convive con el débil, sino lo desangra en su
beneficio, y a veces, cuando asi conviene, lo absorbe o e-
limina,

77. S5i el centralismo fué en parte efecto de la falta de
capacidad de las entidades locales, la accidén paternalis-
ta de la Federacién se ha convertido a través del tiempo,
en la causa de la continuacién de la falta de desarrollo
de esas entidades, El centralismo viene a reforzar la po-
breza, vy la pobreza propicia el fortalecimiento del centra
lismo, v al dar el centro promueve mayores expectativas pa
ra recibir en el futuro, creando un desbordamiento del pa-

ternalismo.
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78. La Gnica salida de esta situacién estructural de orga
nizacién social es modificar la misma estructura, a través
de romper el centralismo, utilizando el mismo cauce gue

fué usado para establecerlo: el nivel de gobierno que se
escogis.

79, 8i se cambia el conducto de las administraciones pi-
blicas de las entidades federativas y municipios, para lle
var a cabo la accidén piblica, en forma complementaria con
la Federacién, de nueva cuenta una medida operativa aparen
temente de poca relevancia, va a producir toda una serie

de implicaciones no fdacilmente previsibles, que van a cam-
biar la estructura de la organizacién social, en una forma
similar, pero con cambio de direccidn, a la que desarrollés:
el centralismo, como acabamos de ver.

80. Para cambiar el resultado actual de la accidén de la ad
ministracién pidblica, hay que cambiar el agente, que condi-
cionaréd un cambio en los procesos y en los insumos, para. lo
grar que el producto sea mAs aceptable socialmente. Por su-
puesto que se afectaré&n intereses atrincherados y tradicio-
nales, personales e institucionales, lo que no significa
que deban ser respectados, sino que al contrario son cargas
para el flexible reajuste de la administracién piblica a

las necesidades. Se estableceria un proceso de devolucidn
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de competencias, responsabilidades y centros de decisidén
(y m&s que devolucién, porque nunca fueron tradicionalmen-
te propios de las regiones, de divisién racional de funcio
nes), Yy de recursos (no en forma de concesién o regalo, si
no de derecho, devolviéndole fuentes impositivas, aun cuan
do no correspondan a todos los ingresos que de ellos se ob
tienen), aunque fiscaliz&ndoles su aplicacién, que se desa
rrollaria en una organizacién social que promoveria el es-~
fuerzo propio, la actitud de poder cambiar, la pluralidad.
Llegarian a todo el pais recursos complementarios, en la
forma adecuada, (pues no sélo es lo que se basta, sino en
qué,y con qué proceso), para el desarrollo de muchas poten
cialidades humanas y fisicas del equipamiento actual del
pais, lo que ahora constituye el mayor desperdicio social,
al no aprovechar las potencialidades escasas: (bﬁscar modi
ficar la infraestructura socio-econémica, a través de cam-
biar la superestructura administrativa).

8l. Se recuerda que el problema mis importante del desarro
llo socio-econémico es de organizacién,lpuesto que aun con
los escasos recursos con que se cuenta en México, serian
suficientes para satisfacer las necesidades elementales

de todos, si fueran utilizados en la forma y para los pro-

pbésitos aconsejables, Jjunto con su distribucidn equitativa.
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"No es suficiente establecer orientaciones regionales
en las decisiones de inversién del sector pilblico fe-
deral, Para consequir resultados, una politica sdlida
de desarrollc regional exige organismos permanentes
de promocidn, que puedan realizar sus tareas con un
pleno conocimiento de las necesidades de cada regidn,
para vincular los proyectos, federales, estatales y
municipales, por una parte, y del sector privado,por
la otra, a las condigiones y orientaciones del desa-
rrollo nacional,"”
dentro de regiones también estables y permanentes, que for
man el territorio de las entidades federativas,
82. Hay que promover la resolucién de los problemas de su
perposicion y conflicto de competencias territoriales y no
agudizarlo creando cada vez més organismos supraestatales.
83. Se propone por lo tanto, que para conmemorar el 150 a
niversario de gue se institucionalizd el Federalismo en Mé
xico, se le dé la vigencia y positividad que exigen sus
principios, que se sintetizan en la participacidén como sisg
tema de organizacidén politico-social, y de respeto a la 1i
bertad individual y colectiva de los ciudadanos, recordando
que los Estados son, en lo que toca a sus regimenes interi

ores, los medios a través de los cuales el pueblo ejerce

su soberania. 24/ psta constituye la verdadera regionalizacid:

23/ Pichardo Pagaza, Ignacio., 10 Afios de Planificacién y Ad-
ministracién Piblica, La Reforma Administrativa en los
Estados. Instituto de Administraciédn Pfiblica, México
1972, p. 160,

24/ Art, 41 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.
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utilizando a las administraciones publicas estatales como
los mecanismos de desarrollo regional, dentro de sus fron-
teras politico-juridicas. 25/

84. ﬁn el caso de México, como en todos los paises, las
instituciones deben ir ajusténdose en el tiempo a lo que
se quiere de ellas y de acuerdo a las necesidades, por lo
gue se trata de un cambio real en el fondo, el que se pro-
pone, aun cuando en la forma se conserve el federalismo es
tablecido desde 1824, vy sin embargo sera un federalismo po
pular, de corte moderno, para evitar las asperezas del tra
dicional. Se trata de mejorarlo y no pensar que éste repre
senta el punto final. El énfasis radica en la ineficiencia
del sistema previamente utilizado a través del cual inter-
viene el gobierno para fines sociales.

85. ILa interaccidén del aspecto politico y administrativo
es evidente, puesto qué si bien el primero condiciona al
segundo, como ha sucedido con el centralismo, las conse-
cuencias del segundo no son s6lo de su rama, sino que tie-
nen claras implicaciones politicas, como aconteceria al
contrario en el caso de aceptar la proposicién de usar los

gobiernos estatales y municipales.

25/ Pichardo Pagaza, Ignacio. 10 Afios... op. cit. p. 160,
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86. Debe encomendarse a las entidades federativas su pro-
pio desarrollo, y a la federacidn la correccidén de los de-
sequilibrios, en un proceso dinéimico y continuado, que an-
teponga el interés colectivo al local. La federacidn debe
proporcionar la macro informacidn, de mercado, y junto con
los Estados en su ambito, actuar como &rbitro para corregir
las diferencias e impedir rivalidades. Ser4 el rector y di
rector de las politicas nacionales, sin que necesariamente
tenga que ser el autor dg hasta el minimo detalle de las
mismas, sino que habra una coordinacidén a distintos nive-
les geograficos de las actividades publicas, y una Optima
utilizacién de los medios de las autoridades. De esta for-
ma se fortalecerd a los gobiernos locales y al gobierno fe
deral en esferas complementarias, cada cual dentro de su
funcién politico-social, con un efecto sinergético que be-
neficie a la comunidad nacional, Pero hay que subrayar que
debido a que los tres niveles de gobierno tienen fines co-
munes y objetivos complementarios, el que haya fuertes go-
biernos locales no implicard el debilitamiento del federal,
sino que se limite a su papel y campo enccmendado, evitando

su desbordamiento en el centralismo. 26/

26/ Pero obviamente sin gque pierda su funcidn directora del
todo nacionel, dejando un vacio de poder que, como en el
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87. Debe buscarse que los Estados como entidades, partici
pen en las decisiones administrativas federales 21/, y a
su vez los municipios en las estatales, en una colabora-
cidn, coparticipacién y corresponsabilidad, para complemen
tar la representacidn politica institucional de los diputa
dos federales y senadores, pero en forma institucional y
no personal, como actualmente se hace cuando los gobernadp
res convencen al Presidente para alguna accidén, o promue-
ven con los Secretarios de Estado los programas en sus Es-
tados, Si se coordina y aprovecha el trabajo y las capaci-
dades naturales de los gobiernos locales, se amplia el po-

der que es adecuado que tenga el gobierno federal.

caso de las Confederaciones griegas de antafio, llevd
continua y regularmente al caos. Véase: El Federalista
l0a. edicidn; Mentor de New BAmerican Library. N.Y.p.122.

27/ Pero no es suficiente un "nuevo federalismo administra-
tivo de participacidén”, en el que los Estados tan sélo
participen en decisiones administrativas, gque implicita
mente se refieren solamente a los medios y en especial
a los mecanismos de coordinacién de la accién federal
en su propio territorio, sino que necesariamente debe
participarse en decisiones politicas fundamentales(que
no son tomadas en los marcos de las representaciones po
liticas tradicionales), como la seleccidn de los fines,
la distribucidén regional de los recursos publicos, Yy
quién debersd ser el agente administrativo, entre otras,
Véase: Zorrilla Martinhez, Pedro. La Administracidén Fede-

ral v su Mejoramiento en México.Publicacién del Partido
Revolucionario Institucional, Monterrey, N.L. pp. 29-43.
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88, La base fundamental de un sistema democrético radica
en la participécién de todos en las decisiones fundamenta-
les de la colectividad, que necesariamente los afectarén.
Se trata de un mecanismo que acepta el peso que deben te-
ner las mayorias, porque si todos somos iguales y valemos
lo mismo, la cantidad {qQue sea mayoritaria) es lo que de-
terminaré la decisién. Aungue para que la democracia sea
justa debe respetar las minorias, puesto que la norma del
51% no es suficiente més que en principio, y también la ca
lidad, como la de los expertos sobre los temas, debe ser
reconocida y aun a veces prevalecer&. Pero en general la
democracia implica un sistema populista.

89. Sin .embarge, la democracia no radica tanto en la vota
cidén que seleccione a un funcionario ejecutivo de eleccidn
popular (presidente, gobernador y presidente municipal);
que encabezan aparatos administrativos a tres niveles de
gobierno, porgue la utilizacién del poder no puede contro-
larse desde su origen, y son los productos de los procesos
y las acciones del gobierno, lo que efectivamente determi-
nan la calidad de la vida y con eso el bienestar colectivo.
Es en el proceso de la gestién gubernamental (en el desem-
pefio de la labor.de la administracién piblica), mas que en

el proceso politico convencional, en donde se toman la

/mayoria



Pag. 219

mayoria de las decisiones fundamentales para la vida de la
sociedad. Por eso el Federalismo debe buscarse que sea el
mecanismo més adecuado para promover la democracia; a tra-
vés de permitir la participacién ciudadana regular (por me
dio de los gobiernos locales, y la participacién de estos
en los niveles superiores, para influir en la forma y fon-
do de la utilizaciédn del poder). El Federalismo como la
participacidén en el poder, a través de participar en las
decisiones e implementacién, lo gque permite la justicia en
la participacién de los beneficios Yy el control del mismo
poder, para maximizar el bienestar de la sociedad. 28/

90. Sin embargo, la anterior, es conveniente aPreciar, no
representard una éolucién éara todos los problemas de Méxi
co, ni tal vez serd la organizacidén social y administrati-
va definitiva. Pero las circunstancias actuales la muestran
como el primer paso més idéneo para modificar un desarrollo
estructural, cuyas consecuencias de macrocefalia general es
necesario cambiar para aumentar el bienestar colectivo, ade
mds de que representa una organizacidn con mayor capacidad
de adaptabilidad que la actual,. Complementafiamente podria

pensarse en un sistema democrético de planificacién nacional,

28/ Algunas ideas se tomaron de José Luis Mejias. Novedades,
Mayo 8, 1974,

/en
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en el que participen las entidades federativas.

91, La salida del gobierno federal de muchos campos que
no deben corresponderle, y el desempefio de estas funciones
por parte de los gobiernos locales har& m&s necesaria la
direccién, coordinacién y previsién que proporcione una
planeacién a nivel nacional, con la informacién, capaci-
dad técnica y autoridad politica para dirigir y supervisar

el desarrollo socio-econémico del pais,
VII, IMPLEMENTACION

92. Existen dos procesos, de lo que hay a lo que se gquie-
re, y después, cOmo hacer para que se lleve a cabo lo que
se propone. Viniendolde atrids para adelante, debe congide-
rarse el estado de cosas deseado, los procesos del mundo en
que se vive, la accién plblica final adecuada para lograr
ese estado de cosas a través de los procesos, las acciones
intermedias para llevar a cabo la accidén final, y la deci-
3i6én de autoridad cue es necesaria,

93, El punto de partida debe ser la decisidn politica prag
matica del Jefe del Ejecutivo, ya sea a manera unilateral o
presionada por el Congreso de la Unién,_y por los Ejecutivos

estatales, ¢(ue cuenten con lideres visionarios para

/promoverlo,
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promoverlo,

94, El fonde es el cambio de proporciones de los tres ni-
veles de gobierno, y de la direccién del flujo de centrali
zacidn a descentralizacién., Pero la forma puede variar,asi
como la manera de utilizacién del instrumento, la secuen-
cia, vy el ritmo, no s6lo en razdn de eficiencia, sino que
probablemente representaré& opciones politicas de considera
cidén. El proceso deberé& ser de aproximaciones sucesivas, Se
pueden originalmente redistribuir las atribuciones legales,
que probablemente har&n posible un aumento paulatino en los
recursos de las entidades federativas, o redistribucién
progresiva de los recursos publicos. La primera comprende=
ré su aceptacién por el Poder Legislativo, mientras gque la
segunda depende exclusivamente del Presidente de la Repi-
blica, y puede hacerse en manera administrativa e informal,
si se otorgan por medio de subsidios, o mediante cambios
legislativos si se reforma la legislacidn impositiva para
que se queden con mas recursos (como en el caso de que se
dejarén a los municipios los impuestos prediales, los de
ingresos mercantiles a los Estados, y conservard la Fede-
racién el impuesto sobre la renta). Esto puede determinar-
"se segin las circunstancias coyunturales que parezcan con-

venientes.

/95. Por
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95. Por supuesto que debe elaborarse una estrategia a cor
to y mediano plazo, para llevar adelante el proceso, que
considere las medidas complementarias necesarias. El aumen
to de recursos, gue parece el mas répido, fécil y de mayo-
res efectos multiplicadores, debe ir acompafiado de medios
para incrementar aceleradamente la capacidad de absorcidn
de recursos por parte de los gobierncs locales, a través
de facilitarles con asistencia técnica y medios de supervi
8idn y control, el desarrollo de la capacidad de elabora-
cién de proyectos, y de acecibén y eijecucidén de los mismos:
asimismo, el aumento en la capacidad administrativa debe
dirigirse a la extraccidn de recursos, que fortaleciera el
cicleo ascendente de desarrollo administrativo {en cuanto a
obtencién de recursos, mejor administracién, mejores accio
nes, y un nuevo aumento de recursos). Probablemente el go-
bierno federal podria seleccionar y capacitar personal téc
nico y operativo estratégico para tratar puntos neur&lgi-
cos, que fuera enviado en equipos pequefios a los gobiernos
estatales, a los que se les daria un subsidio directo para
el pago de este personal, por parte de los Estados (y asi
evitar cualguier conflicto de interés). Seria indispensa-
ble desarrollar uvna politica de desarrollo administrativo,

para garantizar el entrenamiento del personal, adaptacidn

/Y
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y aplicacién de adelantos organizativos y técnicos, a tra-
vés de la institucionalizacién de cursos, y aun de centros
de capacitacién. 29/

96. Pero el prop6sito debe estar constituido por una redis
tribucién de funciones de acuerdo a ventajas comparativas
potenciales en el desempefic de las mismas, por los diferen
tes niveles de gobierno. Podria tomarse como norma elemen-
tal, y sujeta a corroboracién en la pré&ctica, que las auto
ridades locales destinaran sus esfuerzos primordialmente a
la ejecucidn, particularmente por lo que se refiere a los
municipios, a los que dificilmente se les puede pedir el
desarrollo en corto plazo de una competéncia técnica, ade-
més de que probablemente implicaria duplicidades nocivas.
97. Un obijetivo firme ha de ser evitar el sobre-crecimien
to de la burocracia, considerando que entre mas lejos se
encuentre el gobierno de las localidades, mayor aparato ne
cesitard para llegar a ellas, y ser& mé&s impersonal, diluy
endo la responsabilidad, cuando lo que se necesita es que
el ciudadano se identifique con sus instituciones. La des-

centralizacién debe disminuir el aparato total del sector

29/ El gobierno francés ha llegado al grado de establecer
un Ministerio de la Reforma Administrativa (y el més rg
cente Ministerio para la Calidad de la Vida, gqgue ya ope
raba en Inglaterra).Diario Excelsior, México D.F.mayo
29 de 1974.

/plblico



Pag. 224

ptiblico, evitando duplicidades, pero también exigir& bas-
tante coordinacién, aungue no mayor que la que es necesa-
ria en este momento con el sector paraestatal vy el descon-
centrado. Se buscaré un mejor gobierno local, sin que nece
sariamente signifique un enorme gobiernc (no serd en razdn
del tamafio, sino de la eficacia v eficiencia). La descen-
tralizacién permitiré, por tanto, un mayor impacto politi- .
co de las autoridades locales, propiciando gue sea menor
el aparato administrativo requerido, que cuando se qQuiere
suplir el poder politico con el desarrollo administrativo,
como le pasé al gobiernc federal.

98. La secuencia y progresividad del desarrollo del proce
so estd a discusidén, y tal vez convendria utilizar dos eta
pas y empezar por concentrar recursos y esfuerzos en los
gobiernos de las entidades federativas, para acelerar el
crecimiento de su capacidad administrativa, tan pobre actu
almente, pues de otra forma no podrén asistir a los muniei
pios, por lo que no tienen: Y en una segunda etapa, se di-
rigiriad los Estados a los minicipios. Sin embargo, seré
necesario estudiar si esta secuencia no significaria difi-
cultades posteriores para el segundo paso, si hublera ten-
dencia a caer de nuevo en la sobreproteccidn del poder,que

implicard el mismo problema de centralismo de la micro-

/—-federacidn



Pag. 225

~federacién que representa el Estado con sus municipios.
99, Debido a las costumbres politico-administrativas del
pais, probablemente fuera mejor cortar de cuajo con el sig
tema previo, y desde el inicio establecer una descentrali-
zacién mas equilibrada, en una desagregacién proporcional
de recursos a los tres niveles de goblerno, gque permitiria
un més acelerado desarrollo de mecanismos de participacién
de los habitantes en las decisiones y acciones de los mis-
mos tres niveles, pero evitando una regionélizacién excesi
va que desintegrara la unidad nacional, fomentando exagera
damente los localismos, Esto depender& de la preferencia
colectiva y la funcionalidad de pretender estimular un es-
piritu individualista firme, pero sin que los grupos se di
rijan hacia adentro de si mismos, =ino gque persigan una
cierta homogeneidad para lograr un espiritu universalista
y colectivo solidario para enriguecerse con la herencia hu
mana, como partes con personalidad de la comunidad nacicnal.
100. Sin embargo, es necesario enfatizar gue se reguiere
una reorganizacién de las autoridades piblicas a nivel lo-
cal, mejorando y adaptando sus administraciones asi como
las actitudes pasivas, para ser instrumentos de decarrollo
econdmico y social, enfrentando los pfoblemas que presentan

aspectos multidisciplinarios. Se deben convertir en los

/principales
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principales y eficientes aparatos de desarrollo, con una
capacidad firme y flexible de informacidén, coordinacién,
extraccidén y asignacidén de recursos. Para ello habr& que
acelerar y profundizar la reforma administrativa, especial
mente por lo que se refiere a una reforma fiscal a fondo,
legal y de procedimientos de administracién tributaria, y
el fortalecimiento de la capacidad de generacién de proyec
tos. 30/

101. También pueden idearse sistemas intermedios como el
de agencias de desarrollo zonal multifuncionales él/, que
les presten servicios técnicos a grupos de municipios de
la misma entidad federativa, complementadas con una agen-
cia central de servicio al mismo nivel estatal. Estas dos
agencias serian mecanismos propios de los Estados, que se
dividirian funciones técnicas, también seglin ventaja compa
rativa, y propiciarian una mejor planeacidn, coordinacidn
v complementaridad en las acciones y recursos. Estos meca-
nismos tal vez sean necesarios por un periodo de tiempo,de

bido a gque probablemente existe un abismo mayor entre los

30/ pichardo Pagaza, Ignacio. 10 Afios... op. cit, p. 163,

31/ saldafia H., Adalberto. En la bisgueda de medios adminis-
trativos para el desarrollo regional balanceado. En Apun
tes sobre Desarrollo Urbano, Regional y Nacional, Institu
to de Desarrollo Urbano y Regional, Toluca, Méx. 1974,

/municipios
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muniéipios y sus gobiernos estatales, que entre estos y la
Federacidén, debido sobre todo a la desagregacidén gue impli
can mids de 2,500 municipios para 31 entidades federativas
(sin contar el Distrito Federal). Dada la heterogeneidad de
las zonas comprendidas por los diversos municipios, se cons
tituira en un esfuerzo de regionalizacién dentro de los pro
pios Estados, para no tratar a todos por igual, sino en ra-
_zén de primordiales caracteristicas comunes, pero obviando
las dificultades politicas de cambiar o no considerar las
divieiones politicas territoriales, sino tomando como uni-
dades completas a los municipios.

102. Otro sistema intermedio que tal vez podria utilizar
se, es el de gue las autoridades locales se conviertan en
"magquiladores" de la accidén federal, a través de la crea-
¢idén de sistemas de coordinacién en la participacidén, para
que a través de mecanismos de orientacidén y supervisién de
resultados, se ajuste la accién federal, que se basara en
las grandes directrices,

103. También orgnismos intermedios de tipo regional, que
reunan a autoridades federales, estatales y municipales de
la regién, para lograr una coordinacidn respecto de las ac
ciones individuales, lo gue necesariamente implicard un in

tercambio de participacién en el proceso de toma de

/decisiones
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decisiones que daran lugar a esas acciones. Serd un meca-
nismo democrético de conciliacibén de intereses,

104. La Federacidén y los Estados deben darle generalidad
a la accién, mientras gue los municipios deben darle parti
cularidad, porgue tampoco los Estados son homogéneos, ni a
veces los mismos municipios, Las Secretarias de Estado po-
drian tener organismos ejecutores mixtos con los Estados,o
perando como oficinas de planificacién y de control por a-
reas, mientras que a los Estados se delegarén las funcio-
nes de ejecucidn, y operacidédn de los programas. Ademés, pa
ra intervenir en la concesidén de los contratos de obra bus
cando que no sean otorgados casi exclusivamente a empresas
del Distrito Federal.

105. Debe propugnarse la divisidn regional del trabajo
para la especializacién y las ventajas de escala, Jjunto a
la complementacidén y coordinacidn, buscando la eficiencia
que promueve la competencia con un sentido solidario nacio
nal, y no de autosuficiencia de cada unidad social, muchas
veces inecondmica, mientras que la organizacién hace posi-
ble trabajar en equipo y como unidad para el bien de todos,
a nivel nacional,.

106. La implementacién del proceso tiene tanta trascen-

dencia como los objetivos y la politica ‘del mismo, pues de

/no
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no tomarlo como tal, desvirtuaria la esencia del instrumen
to seleccionado, que de ninguna manera autométicamente pro
duciria el resultado, final buscado. Se requiere un esfuer
zo continuado, con orientaciones muy claras respecto de

los propésitos, para ir haciendo los ajustes necesarios,

gque s6lo serén juzgados por los resultados de bienestar co
lectivo que produzcan, recordando que el mismo sistema fe-
deral no tiene un fin en si mismo, sino es tan sélo un me-
dio, si bien basado en principios trascendentes de partici

pacién en la libertad y justicia.
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VITII. ANEXOS

1. Cuadros estadisticos







DESARRULLO COMPARATIVO DE LOS INGRESNS ¥ EGRESOS TOTALES DE 1.OS FIVELES FEDERAL, PARAESTATAL, DEPARTAMENTO
DEL DISTRITO FEDERAL, ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

F. B. B,

GOBTIERNU FEDERAL ORCANISMOS DESCENTRALTZADOS DEPARTAMENTO DEL D. F. ENTIDADEE FEDERATIVAS MUNICIPICS miles de

millones

Afioe Ingrescs Ecresos Inyresos Eqrescs Ingresos Egrac0s Ingresos Egresos  Ingresos Egresos  de pesog
1955 7.148,800 B.973,400 631,935 289,209 316, 300 54.8
1956 8.083,300 B, 914, 000 797,747 334,045 378, 300 58,2
1957 8,259,000 10,068,000 Ble, 704 376,291 435,385 62,7
1958 9,027,200 11,616,200 937,323 432,919 487, 646 66.2
1959 9.546,500 11.124,200 1,027,341 787, 9449 1.554,644 1,480,415 454,768 544,327 68.1
1960 11,232,500 15.422,700 1,349,407 1,193,698 1.846,844 2,893,459 576,392 660,019 73.5
1%61 11.620,100 14,268, 800 1.528,380 1,253,071 1,827,269 3.028, 598 613,559 724,678 76,0
1962 13,000,800  15.675,500 1,704,346 1,639,782 2,216,865 3.355,019 675,901 749,808 79.5
1963 14,853,600 18,567,100 1,841,472 1,979,819 2.452,153 3,837,111 742,238 BG7,830 178.5
1964 17.659,100 23,265,900 2.111,436 1,690,001 2,867,111 4.402,152 889,173 953,661 199.4
1965 20.394, 300 29,759,100 2,232,118 1,646,960 7,971,646 4,764,218 1.016,146 1,064,515 212.3
1966 21,024,200 28,143,500 2.554,312 2,077,726 3,406,164 5,503,684 1,124,557 1.227,381 2.0
1967 24.345;11&01 30,902,100 2, 156, 555 2,677,137 3,652,031 5,906,773 1,233,903 1,308,220 1.3
1968 31,964,779 35,594,336 3,158, 952 3.440,503 4.414,149 7.200,266 1.3177.138 1.482,164 260.9
1969 36,144,947 43,407, 764 3,912,099 4,199,737 4,593,684 8,362,647 1.550,157 1.777,381 217,64
1970 41,344,447 47,971,101 44,095,427 4,213,002 4.034,953 5.816,149 9,019,002 1,727,438 1.894,080 296.6
1971 50,200,000 55,815,000 48,093,000 65,545,000 4,521,113 3,484,430 307.5
1972 54,744,000 77.230,000 68,617,000 71,534,000 6,238,090 7.035,168 330.5
1973 B9.380,723 102,830,000 £4,498,000 99,793,000 9,725,754 8,620,440 #00,0
1974 114.128,000 116,832,000 11,287,800 600.0

Nota: Se consultaron diversas fuentes oficiales, encontréndose divergencias que variabay de importancia, especialmente en algunos afios, por lo que
estamos conscientes de la ausencia de suficiente confiabilidad en la informacin oficial,

Fuentes: De 1955 & 1970 de los niveles Federal, Estatal v Municipal, los datos fueron tomadom de 1a Revista Comercio Exterior, Septiembrs 1972,
Departamento del 0. F., Departamento de Contabilidad v Estadistiea Fiscal, Seccifn de Datadistica, afos 1959 a 1973,
A partir de 1970 log presupuestos de las Pmpresas y Organismos pascentralizados estdn hajo control del presupuesto anual de la Federacidn,
de 1955 a 1969 ge desconcc® informacién, no existiendo fuentes & las cuble® se pueda recurrir,
Estas cifras se deduleron de los Presupuestos presentados por el Distrito Federal de 1959 a 1973 v loe anotados en la Revista Comereio
Exterior de Septlembre de¢ 1872,
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(CARALES DE AMICACTON DEL GASTO)

Ning 1970-1974

SECTOR PEDERAL
1970 1 971 1971 19713 1974
Previsto Ejercido participacidn Previstg Efercido Participseitm  previsto Eiercido Participaciér Previsto Ejercido Participacién  Previsty
#n sl total an el tabal en 8l total en el total
1. Poder Legislativo B6 100 -- C 108 18,5 9% 128 39,1 110 120 8,5 12
2. Secratar{a de la Presidencia 79 i 0.3 19 ki 43,1 178 177 0,5 E) V] il 0.5 39
1. Poder Judicial 109 98 -- 117 14 1L4 139 127 8.6 161 165 2.4 173
4, Gobernacibn 165 152 0.1 136 13 62, 19 2% 18,3 m 299 104 438
5. Relaciones Exteriores 208 291 0.3 97 312 17,6 367 367 =——= 459 459 0,2 448
f, Hacienda y Crédito miblico E36 2,418 2,2 865 1,943 8.4 1,565 4,072 160,1 2,263 2,830 25,0 2,829
7, Defensa Facional 1,798 1,623 1.5 1,806 1,722 214 3,217 2,108 52.8 2,01 2,743 2.5 1,121
8, Agriculturs v Canader(a 503 583 B,S 601 626 69.8 1,214 1,061 16,7 1,520 2,002 il 2,006
9, Commnicacionss y Transported 1,620 1,641 L5 1,m 1,785 14,9 2,329 2,044 12.2 2,811 2,831 0.7 1,348
10, Tndustria y Comercic 237 219 0,2 195 188 68,6 286 117 10.4 407 483 18,6 514
11, Bducacibn Plblica 7,47 7,817 hid 8,566 9,445 4.3 10,539 11,760 11.5 14,542 15,112 3.9 19,113
12, Salubridad y Asistencia L4n 1,649 1,6 1,605 1,700 44,6 2,172 2,543 17.0 3,020 3,29 9.1 3,706
13, Marina 823 724 0,7 850 Bl6 36,0 1,217 1,110 13,0 1,489 1,544 3,0 2,019
14, Trabajo y Previsién 3ocial n &5 - 15 B4 1.4 104 102 1.9 151 166 1.4 198
15, Amintos Mqrarios y Colonizacién 126 135 0.1 14 158 112.7 238 i3 30.7 524 670 1.9 705
16, Recursos Hidrdulicos 2,420 2,020 1.9 2,155 2,280 39,7 4,115 3,642 16,0 5,000 1,000 40.0 7,865
17, Procuradurfa Gral.de 1s Repblica 2! 12 - 66 67 5.4 n 84 9.0 i 177 4,1 145
18, Patrimonio Nacional EEL 313 0.3 34l 179 86,3 455 706 55,1 160 1,253 64,7 993
19, Industria Militar 111 % - 117 72 20.5 a7 B8 9.2 135 135 0.0 152
20, Obres Piblicas 1,801 2,061 1.9 2,206 2,206 75.6 1,1 3,874 20,0 5,000 6,220 2.6 5,704
21, Turismo 93 ol - 93 93 24,7 118 115 1.6 164 168 2.0 218
Suma Total de 21 Dependencias 21,008 22,613 - nm 25,549 — 1,317 34,988 - 41,002 47,97 . 54,214
Inversiones 2,215 6,654 6.2 2,465 5,017 89.5 5,837 11,213 92,0 5,536 1.318 12.2 6,358
Eroqaciones Adicionales 3,006 12,187 11.3 3,8l 12,257 45.0 6,151 17,766 188,8 24,01 25,528 6,1 21,810
Deuda Pdblica L,B04 11,225 104 2004 12,002 100 11,439 13,263 16,3 17,812 22,05 23,3 21,746
Suma 7,804 30, D5h - 8,040 18,164 - 23,427 42,282 — 47,479 54,897 - 59,014
Gasto directo Goblerno Federal 28,134 52,679 = 0,762 55,815 - 3,766 77,230 —— B9,301 102,830 .- 114,128
frogaciones adicionales de Organis
mok Descentralizados y Pmpresas
propiedad del Cobierne Federal 44,085 56,582 Bl.0 48,883 65,545 Bl.4 68,637 71,538 55,6 84,498 99,793 4.6 116,832
Jagto total de 1a Pederacidn 2,229 109,21 Mo0  7yes8 22,30 100,0 123,380 148,768 100.0 113,079 202,62  100.0 230,90

w
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LY.
12,
i3,
14.
15.
16,
17,
19,
20,
al.
22,
23.
24,
25.
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Oroani=mo y/0 Empresa

Petréleos Mexicanos

Comisién Pederal de Electricidad
Perrocaryiles Naclonales de México
Camiros vy Puentes Pederales de Ingrasos
instituto Macional para el Desarrollo
de la Comunidad Rural y U. P.

roteria Nacional

Institito Mexlecano del Sequro Social

. 1, 8. 6. & T. B

Conasupo

Aeropuertos v Servicios Ruxiliares
Profictos Forestale: Mexicanos
Instituto Mexicano del Cafe
Forestal Vicente Guerrerc

Compafiia de Luz v Fuerza del Centro
Perrocarril del Pacifico
Perrocarril Chihughua al Pacifico
Lercraves de México

Guanos y Fertilizantes de México
Constructora Nacional de Carros de F.C.
Sidetirgica Naciopnal

Niesel ¥acional

Siderfirqica Lizaro Cirdenas
Productos Tesgueros Mexicanos
Farrocarril Sonora=-Faia California

Inestituts del Fondo Facional de la Vivienda

para los Trabaladores

= m—

DESARROLLO COMPARATIVO DR LA ADMINISTRACTON PUELICA MEXTCANA phq, 234
CUATRO N2 IV
DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS PARABSTATALES
KI0S 1970-1974
SECTOR PAFAESTATAL
1971 1973 1972 1973 1974
Biercide

Presuptasto Presuplasto Ziercido petimado Previeto
21,111 23,317 22, 261 27,284 31,354
8,962 9,989 11,623 15,484 16,081
1,974 4,741 3,879 5,372 6,963
539 hBe 730 1,172 385
41 80 as 370 223
3,081 3,024 3,170 3,764 3,834
10,458 10,702 11,198 13,854 16,829
3,401 3,BEl 4,591 5,087 5,859
4,376 4,801 4,661 6,550 9,596
229 261 123 335 403
2 10 1 11 74
- - 3 1,185 1,411
= - o 4 118
4,861 4,448 4,878 3,208 5,331
783 932 788 1,016 1,024
207 21l 207 741 248
1,402 1,438 1,514 1,869 2,641
- - - 2,613 3,980
X 2 - 1,027 1,103
- - - a7 A
- - - 2,975 2,193
< - - 30 1,234
= - < 3,05 3,618
- - - 247 227

10 - = " -
65,575 68,637 70,082 99,793 116,832

TOTAL (26 Organismos y/o Empresas)

Falta determinar el presupuesto de 285 Organismos
y/a Fmpresas, propiedad del Gobierno Federal. qua
suman nn total de 911, secin informacifn de la Se-
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S.
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2,
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25,
26,
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Kfos 1970-1974

(Milés de pesos)

L9976 1111 1972 1972 1974
Presupuesto b Presupuasto # Presupuesto ¥ Precupuectn % Presupuesto

lq‘ﬂluﬂlllﬂltﬂﬂ 31,5[]1} “435 341 TEU‘ '-3.34 3?'%3 ﬂ'i]ﬂ IE,"]? IL??
Faja California (Estado) 272,637 1,04 299,600 2.96 315,420 2.48 472,300 4.60
Baja California (Territoria) 82,377 0,59 56,901 0.56 49,315 0,39 632,415 0,34
Campeche 61,1305 0.69 71,510 0.7 69,937 D.56 74,901 0.41
Coahulla 140,000 1.58 146,300 1,45 180,611 1.42 220,495 1.2
Colima 33,540 0.38 37,940 0,38 42,722 0.31 45,1310 n,2s
Chimpas 101,872 1,15 111,700 1.11 132,000 1,04 185, 000 1,02
Chihuahua 350,000 1,9 459,800 4,55 375,000 2.96 425,000 2,33
Digtrito Federal 3,500,000 39.60 3.850,000 38,07 5.300,000 41,91 5.173,249 50.41 11,300
rangn 150,000 1.70 280,100 .1 302,821 1,60 227,913 1,25
Guanajuato 209,000 .37 226,000 2,23 365,000 2,09 325,000 1.79
Guerrero 173,059 1.9 189,600 1.87 231,831 1.82 288,128 1,58
Hidalgo 55,009 0,62 23,620 0,53 62,530 0.49 85,001 0.36
Talisco 419,675 4,15 453,000 4,58 605,228 4.77 #15,700 4.48
México 517,527 5, 86 80a, 000 T3 1,251,853 9.88 1. 560,000 .57 1,750
Michonckn 180, DBE 2,04 214,200 2.1 230,000 1,81 170,000 1,46
Morelos 98,230 L.11 115,300 1.14 132,000 1.04 150,000 0,82
Nayarit 52,478 0,60 55,740 0.55 75,203 0.59 81, 950 0.45
Nuevs Lafn 451,874 9«11 515,136 5.09 £16,159 4.86 737,160 4.05
Oaxaca 71,686 0.0 B7,699 0.87 47,546 0,76 121,406 0,67
Puebla 226,500 2.56 237,400 2.135 272,500 1:15 400,000 1,20
Querdtaro 34,795 0,39 40,490 0,40 42,156 0.33 49,519 0.27
Quintana Reo 43,500 0.48 45,750 D.45 45,500 .39 h3,266 0.3%
Sar Luis Patosl a0, 420 1,02 97,360 0,96 117,300 0.92 127,128 0.70
Sinaloa 322,445 1,65 355,300 3.5 445,571 3.35 505,701 2.78
Sonora 261,107 1,96 295,100 2,92 330,179 2,61 365,187 2,01
Tabasco 105,000 .19 105,200 1,04 125,618 0.99 200,046 1,10
Temaulipas 730,000 2,60 244,500 2,42 265,000 2,09 300, 00C 1.63
Tlaxcals 27,483 0,11 29,440 0.29 15,912 0.28 45,086 0,25
Veracrus 398,503 4,51 402,420 3,98 460, 365 1.63 494,720 2,72
Yucatén 108,724 1,23 120, 500 1.19 168,831 1.31 185,197 1.02
Zacatecas 68,776 D, 7T 70,310 9.70 101,432 0.81 110,115 0,61
TOTAL Prasupuesty de 29 Enti-
dades, 2 Territorios v gl
Distrits Federal B,B18,070 100.0 10,112,676 100.0 12.668,4448 100.0 18.196.615 100.0




27,

29;
30.

Aguascal ientes
Baja California

Baja California (Territorio)

Campeche
Coshuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Durango
Guanajuato
Guerrerc
Hidalqo
Jalisco
Mé&xico
Michoacan
Morelos
Navarit
Nuevo LedSn
Caxaca
Puekln
uer étaro
San Lui= Potosi
Sinalca
Sanora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcals
Veracrus
Yucatén
Zacatecas

Fonentess Anuvarilo Estadistico 1970-1971, Direccifn Geanaral de Estadistica, 8. I. C.

DESARRCLLO COMPARATIVO DE LA ADMINISTEACION PUBLICA MEXICANA
CUAIRO N2 VT

DI STRTBUCTOM
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i 9.6 9 1970 Nimero Densidad de
Presupuesto A Presupuesto y 3 Municipios Poblacidn
16,326 0.83 23,5900 1.113 9 60,5
123,889 6.29 111,094 5.25 4 12.4
42,630 2.16 23,780 1.12 - 1.7

g,90% 0.45 11,121 0.52 g 4.5
98,716 5.01 115,188 5.44 38 7.4
15, 261 .78 18,433 D.87 10 44,2
25,223 l.28 25, 240 1.159 111 al.2

18R, 2d6 9.5¢& 120,829 Py 4 E7 6.5
15,220 0,98 18,925 0.89 I8 7.8
93,579 4,75 102,165 4.82 46 74,2
39, 588 2.01 48, 287 2.28 75 25.0
20,353 1.03 22,130 1.04 a2 56.9
158, 317 B.04 178,225 B.42 124 4l.1
150, 563 T7-65 203,407 5.61 120 178.6
a4 ,721 227 48,035 2.27 112 38.8
17,608 D.89 20,076 0.95 32 124,7
16,813 0.85 18,342 0.87 19 19,7
164,757 8,37 1€3,089 8,65 51 26.3
19,579 1,00 19 185 D.91 570 27.8
63,275 3.21 69,143 3.27 217 73.9
15,396 0.78 16,226 0.77 18 41.3
41,438 2,10 44, 215 2.09 55 20,4
99, T3 5.07 136,966 €.47 17 21.8
110,994 T 136,955 .47 ] 5.9
34,200 1.74 IB,423 1.81 17 1.1
716,537 3.89 84,237 3,98 432 22.0
4,337 0,22 3,740 cg.1a 44 107.6
419,115 11,13 230,537 10.89 203 52.4
22,434 1.14 25,540 1.21 1086 17.5
17,330 0,88 19, 454 0.92 56 12,7
1.970,173 100, 00 2.116,887 100,00 2,360

—_— == —_———_— e e T =T T e =



Distrito Fedaral

Veracruz

Tamaulipas

Wéxico

Guerrera

Hidaldo

Michoagdn

Tahasco

Hinaloa

Jalisco

Baja California (Estado)

Coaluila

Chihuhua

Sonora

Nuevo Lafn

Oaxaca

(uanajuato

Chiapas

Fushla

Sa&n Luis Potosi

Colima

faya California (Territoriol

Nayarit

Durango

(uintna Roo

facatecas

Campache

{uerétaro

Yucatdn

Moreloa

Tlaxcala

Roiascalientes
TOTAL

Realizado Participacifn

hotorizado Participacidn Variaeidn

1912 i 1973 % ¥
B,787.3 2.4 11,560,4 20,8 1,6
1,658,6 10,6 4,786,0 8,6 10,8
1,979, 5.1 2,886,7 5,2 45,8
1,888, 2.4 1,592,9 4.7 313
1,082,1 1l §,395,1 4.3 1213
1,117.7 3.2 2,406.3 4.3 115,
1,086,1 | 1,03,4 37 87,3
1,868,7 54 1,90,9 3,5 4.9

32,4 1.4 |, 74,7 32 1158
94,3 7.1 L,735,4 3.l A, 4
1,008,2 2.9 1,681.7 3,0 6,9
307,68 1,6 1,650,6 3,0 B¢
8377 L4 1,803.1 39 9.4
1,110.8 1.2 1,545,4 2.4 1.1
B87.8 1.5 1,500,5 2.1 0,8
886,4 .6 1,478,3 2,7 66,8
943.5 207 11432;5 2.6 51;1
£54.5 1.9 1,385,4 2.5 13,2
62,8 1.6 1,040,6 1.9 4.9
354,9 1,0 98,4 1.8 172,8
0.1 1.0 948,6 17 178,8
357.1 11 Bl2.5 1.5 127.5
20,4 0,7 785,2 14 40,8
14,8 1.0 76,1 1.4 131,8
13,2 0,8 619,4 11 47,8
255,9 0.7 561,5 1.0 119,4
7.6 0,6 515.6 0.8 13,8
316,5 0,9 2.7 0,9 64,8
75,4 1.4 481, 5 0,9 1,3
204,3 0,6 40L.6 0,7 %. 7
152,1 04 35,7 0,7 REN
125,71 0,3 28,6 0,5 1.6
W,74,9 1000 ey 00,0 59,9

—_—— e = ——=

puentes; Echeverria Alvarez Luis. 1T Informe Presidencial, México 1973;

"Examen de 1a §ituacion Zcopomice de México', Danco Facional de México;

N2 5%, ol, JLIX, Sovienbre 1973,

- —— 1 —

CUADRO ¥ VII Phd, 137
I8 [A [WERSICH EDERA, PR EVITOADES YROERATIYV |
0 1972-1073 ‘ Seqin ol.uetn fde gqasto - afic 1972
(Nillones de pesos) Parti=  Bienestar Parti- Transportes  Parti=  Fomamto  parti.
Industrial cipioién  Soclal cipaeifn  y Comniea- cipoiln Agropemaris cipacis;
¥ % clones % Pesquera %
Distrito Faderal 81, 10 LUsE 98 L. M2 8.7 18
Veraoruz L8101 2,8 05,5 12 40,2 bl 5.2 5
Tarzulipas 1,000,6 9,5 193.2 a1 200.9 31 39,4 B0
Yexien 665, 6,0 571,12 B3 412, 5,1 01,0 4]
fuerrero A74 L9 434 4.7 1013 3.8 1.7 2,6
Hidalgo 561,71 4.9 115,0 1.1 11,6 1 116, 5 !
Nichoacdn 304,9 41 130.2 1.4 3%6.0 50 7341 51
Tahasen 1,509,2 131 1.8 0,4 174.4 2.2 141.5 1.8
Sinaloa 170,4 15 12,4 1,1 0,2 2.9 e 6.4
Jal13m 7354 2.1 149,5 1,6 137,49 43 164,48 3.7
Baja California (Estado) 112,5 1,0 1.7 1.0 162,3 2.0 454,1 6,2
Coahuila 363,8 1.2 166,7 1.8 52,1 1.2 116,3 2.4
Chihuahua 14,0 1.7 166, 6 2,0 38,0 0 142, .9
Sonora 28,9 .0 106,56 1,2 568,1 1.2 191.1 4,0
Tuevo Ledn W23 .0 13,8 1.4 3,2 4,1 80,5 1,6
Onxaca 130,8 1,1 1974 2,1 322.2 i1 ma 4.7
Guanjuato 485, 4.2 138,1 1,5 30,0 2,9 B1.9 1,8
Chizpas 253.1 5.2 105,4 1,1 220,9 2,8 T3d 1.5
huehla 161,6 14 134, 15 190.5 14 76,4 N
San Tuls Patosf 105.0 0,9 45,4 0, 119.3 1.5 .5 15
Colina 144,4 1,2 28,2 0,1 10,9 1.4 80,6 1.2
Baje Califormia (Territoriol 526 0 49,8 0.8 23,0 1,6 3,5 0,8
Hayarit 4,8 0,1 B0 0,7 £9, 0.9 ol.4 1.2
Durange 86,6 0,6 63,6 0,7 104,8 1.3 9.2 L9
uintana Rao 19,9 0.2 13,2 L5 112,0 1.4 3.0 0,7
Zacatecas 19,8 0.2 70.8 0,8 66,0 0,8 85,1 1,7
Campeche 67,8 0.6 13 0,3 10,3 1] 17,0 0,3
Querbtaro 100,5 0,9 50,8 0,6 78,6 L0 8.9 L7
Tucatén 58.0 0.5 4.6 2,5 13,0 1,1 4.3 0.9
Horelos 42,3 0.4 48,0 0.5 1.7 0,4 42,3 0.9
Maxcals 2.4 0,3 8,5 0,5 %, 0,3 41,5 L0
luascalientes 18.2 0.1 2.3 0,1 1.5 0,5 45,6 0.9
{0 D [ WMo 5md T 18065 10,0 4,478 1000



DESARAOLLO COMPARATIVO D2 LA AIMINTSTRACIOR PURLICA MEXTCANA
FUATRO N} VIII Phg, 238
i _GASTOS CCRE A E CAP 23 EDER
Ri0g 1965-1974

BASTODS CCRRIENTES GASTOE DR CAPITAL
Inverslén Ctroe Adeudos de
perfodo TUTAL Suma Castos Intereses Tranafe- Mim. ela- Distribueién Suma Invarsién Pinanciera  Gastos Ejercleios Distribugidy
Admon.,  de la deuda recin  sificadon parcentual Fisica + Admis. de Capital mteriores porcentual
1965 28,2631 16,143.3 7,705.0 1,818.6 8,407.2 192.5 37.1 10,119.4 5,452,7 4,525,9 141.2 5.8
1968 218, 380,7 17,59, 4 8,870.8 7,485,4 6,002,4 236,2 62.0 B,765,3 5, 066.0 2,786, 6 112,5 30,9
1967 28,018, 2 18,594,1 3,524.4 2, 740,€ 6,378.8 250,71 £7.4 9,124.1 8,102.5 A%, 3 127.3 32.6
149éa 12,59),8 21,669,1 10,7246 3,338, 7,342,2 268,68 B6.5 10,904.7 8,103.1 2,378.0 416.1 33,5
1964 39, 485,1 25,866,0 12,054.9 3,72L,6 9,763,0 32,5 65.5 13,619.1 10,190.6 3,244,4 184.1 34,5
1970 40,202,7 24,372.2 12,5410 4,538,8 h,945,4 349,12 60,6 13,093.1 9,821.1 3,140,3 130,7 2,M7.4 32,6
1971 41,3166 27,120,7  13,441.4 4,931.6 8,479.2 268,5 65,6 11,006.6 R,002,2 2,121.9 882.5 3,189.3 26,6
1872 123,381,0 74,5%.0  50,199.0 16,365.0 7.150,0 15,247,0 58,8 34,420.9 25, 285.0 9,135,0 - - 27.9
1472 173,8798.0 111,134,0  66,822,0 19,451.0 10,164,0  34,148.0 63,9 43,29.7 4,630,0 8,664.0 - - .9
4 107 202, 8490,0 134,93.0 &2,854.0 12,752.0 26,505.0  32,825.0 66,5 £7,954.0 52,13982.0 15,562,0 - - 33.5

Puentes: 1965-1971, "Indicadores Econfmicos”, Banco de México, £.A., Vol. I, R! 8, Julio 1473,
cuya fuente es la Direccibn General de Fstudios Hacendarios y Asuntos Intwrnacicnales
de 1a Secretariz de Haclenda y Crédito Piblico.

1972-1973 (*); Comercic Exterior, Fnaro de 1973 y Secretaris de facienda y Crédite Pi-
blice, 1974 (¢): Proyecto de Presupuesto de Egrescs de la Federacién para 1974, "Exa-
man de la Sitnacidn Econdmica de México®, Banco Nacional de México, 5., ,Ciciembre 1973,

Notay En los efos 1972-1373-1974, se agregan las srogecicnes de Urganiemos Descentralizados ¥
Empresas propriedad del Gobierno.



GASTO TOTAL

TOTAL GASTO CORRIENTE

Compra de bienes y servicios
Para Administracidn

Costa directo de Administracidn
Servicios Personales
Adquisiciones

Servicios Cenerales

Gasto por servicio de deuda

INTERESES DE LA DEUDA PURLICR

TRANSFERENCTIAS

EROGACIONES ESPECIALES

TOTAL GASTOE DE CAPITAL

TNVERSION FIBICA

bras piblicas y construccicnes
Fomentd v conservacidn
Invergitn flnanciera
Adguisiciédn de inmuebles
AMORTIZACION DE LA DEUDA

Fuentes: Cuenta Miblica del D.F7.,

DESARRULLO COMPARATIVO DE LA ADMINTISTRACION DUBLICA MEXTCAmA

CUADRC ¥ X

DISTRIEUCION DEL. GASTO PURLICO BN

IENTES ¥ QASTDS IE CAPTTAL BY &

SECTOR PARAESTATAL Y EL GCBIERNO LEL D,D,P.

EART 8] r
Fiereido Diferencias

1971 1972 ahzalutos %
4,464 1,009 + 2,545 + 57.1
2,104 2,990 + BB6 + 29,8
1,747 2,181 + 434 + 24.8
1,747 2,181 + 434 t 24,8
1,13R 1,544 + 406 + 35,7
39 132 + 11 + 4.1
290 305 + 15 + B2
65 155 + 90 4+ 136,5
1717 214 + 37 + 20.9
15 440 + 125 + 39.7
1,120 3,97 + 1,851 + B7.13
1,711 3,474 + 1,763 4+ 103,0
1,605 3,278 +1,6M + 104,2
106 196 + 90 + B4.9
409 497 4+ BH + 2.5
409 497 + 88 4+ 21,5
40 4t T+ H + 20,0

Ejercicio 1971-1972, Diaris de Debates,
CAmara de Diputados, Noviembre de 1973,

SECTOR EARAESTATAL

Pag, 239

10711972
Elercido

1871 1972
TOTAL 65,545 71,538
. GASTO CORRIENTE UE OPERACION 40,031 45,412
1. Costo diracto de operacién 34,63l 38,329
a) Servicios pereonalas 12,804 14,778
b) Adquisicidn de bienes 10,063 11,616
c) Otras erogacidnes 11,764 12,935

2. Brogaciones derivadas de in-
gresos por cuenta de tercexrog 3,660 4,281
3. Intereses de ¢peracisn 1,740 1,802
II. GASTOS DE CAPITAL 14, 263 15,961
1. Obras phlicas y construe, 10,044 9,847
2. Inversicnes financieras 45 47
1. Erogacicmes recuperzbles 4,174 €,067
11I. AMORTIZACION DF DEUTA 11,2351 10,155

Tuentes: Cuenta de la Haciends Piblice Federal para el afio de 1972

Diferencias

abeolutos %

+ 5,99 + 9.1
45,380 + 13.4
+4,608 4+ 13,6
+ 1,974 + 15,4
$1,553 4 15.4
+1,171 + 10,0
+ 521 + 17lﬂ'
¢ B2 + 1.6
+ 1,698 + 11,0
= 197 - 2.0
+ 2 + 4.4
+ 6,067 b 45.4
= 1,088 = §.7

wgtado N7 26, Diario de Deliates, Clmara de Diputades,

Noviembre g de 1973,
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2. éQué piensa la provincia del centralismo?

(auﬁ muestreo representativo?)
1. En el desarrollo del tema "Los efectos del Centralis-
mo Gubernamental en la Democracia,..", se l;evaron a cabo
algunas entrevistas breves con funcionarios de los més al-
tos niveles en seis Estados diferentes. De estos dltimos,
tres eran de los més importantes en términos de capacidad
y desarrollo econémico, dos fueron Estados de la frontera
norte de México, y uno del extremo sur, que ha tenido bue-~
nos gobernantes. Por lo tanto, son representativos de los
Estados de nivel medio superior vy superior, no sélo en ma-
teria de nivel econémico, sino de capacidad de la adminis-
tracidén piblica, accionés realizadas, actitudes de progre-
s0 y contacto con otras unidades sociales dentro y fuera
del pais. En suma, son una muestra de las entidades fede-
rativas mis avanzadas y dinémicas, en contraposicién a la
pobreza, atraso, aislamiento, ensimismamiento de muchos de
los Estados de la Reptiblica, con lideres y gobiernos inca-
paces y estéticos.
2. Las entrevistas se centraron sobre la apreciacidén per
sonal de los funcionarios respecto del sistema actual de
federalismo débil o disimulado, o sea de las relaciones

Estado-Federaciodn,

/3. Sorpresivamente
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3. Sorpresivaﬁente las respuestas fueron menos progresis
tas de lo que era de esperarse de los Estados-lideres. En
dos Estados, los funcionarios se mostraron abiertamente en
favor del actual sistema:; funcionarios y politicos de lar-
ga experiencia manifestaron que:

8) El centralismo disimulado es el indicado para Méxi
co, porque es el punto de equilibrio politico del pais
{que "concuerda" en un punto a los grupos poderosos), evi-
ta la anarquia, las luchas de grupos fuera del partido, vy
las enconadas rivalidades entre grupos de manera que cuan-
do uno llegue al poder el otro le impide llevar a cabo sus
programas. Preserva la tranquilidad y diluye la concentra-
cién de poder de los caciques locales,

b) No existe la conciencia y educacidén para darle li-
bertad a los Estados y municipios, por lo que deben ser tu
telados.

c) En el aspecto econdmico, permite que la Federacién
actue compensatoriamente, beneficiando a las mayorias en
todo el pais, vy hace que su accidén esté menos sujeta a las
criticas y polémicas locales, porque la decisién viene de
arriba, ademés de que es la Gnica que tiene la capacidad
administrativa para llevarlas a cabo. Aun se puede descen-

tralizar administrativamente si se mantiene el poder por

/el
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el gobierno federal.

d}) La (nica limitacién sefialada fué buscar coordinar
los esfuerzos de la federacién y los Estados, a través de
mecanismos gque trabajen, para que las acciones federales
que se hagan en los territorios de los Estados, cuenten con
la aprobacién de estos gobiernos locales,

4, En ofros dos Estados, la posicién de los funcionarios
fué de moderados conservadores, reconociendo ventajas en
la descentralizacién politica y econfémica, pero también
las de la centralizacién, por lo que a lo mé&s que llegaban
fué a exigir una participacién mayor en las decisiones ad-
ministrativas federales, pero cons%derando que debian com-
partir responsabilidades y trabajar -juntos, porque los Es-
tados necesitaban mucho de la Federacién, por lo que era
indispensable no separar los ambitos de competencia entre
Estado-Federacién, sino participar en ambos.

5. S6lo en dos Estados, uno muy importante vy el otro me-
diano, sus cabezas cbnsideraron abiertamiente que el cen-
tralismo constituia un obstaculo importante para el desa-
rrollo_de las entidades federativas, aunque dicha actitud
no estaba muy compartida por funcionarios menores en el Es
tado importante, mientras que era homogénea en el otro.

6. Se sefialaba que:

/a) Se
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a) Se devuelve como regalo y graciosa concesién a los
Estados, lo que se recauda en ellos mismos.

b) Que el Presidente es un dispensador pefmanente de
dadivas, que todos tienen gue ir a pedirle, y &1 tan sélo
abre la “I%Fve del agua" de los otorgamientos.

¢) Por mas que trate de estar en todas partes, no po-
dria lograr dar la unién y direccibén suficientes,

d) El Presidente ya no es un caudillo para hacer ope-
rable el centralismo sino gue es un sistema més burocréatico.

e) La federacidén deforma a los Estados tratandolos a
todos por igual.

fj L.os costos federales son excesivos, vy que recaudan
mejor los Estados.

g) Es necesario descentralizar el gobierno, la adminis
tracién de justicia, y la defensa nacional.

h) La federacién debe intervenir por excepcién pero de
jar a los Estados su propio desarrollo.

7. En estos dos Estados se considerd la funcidén de lide-
razgo como muy importante, pero también en los dos conser-
vadores moderados.

8. Fué patente que a pesar de que habia considerables di
ferencias de nivel entre los gobiernos de los Estados, en

cuanto a recursos econdmicos, capacidad administrativa,

/acciones
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acciones emprendidas, calidad intelectual, ideologia y ac~
titud de los funcionarios, no siempre confirméndose mejo-
res los Estados mis importantes, sin embargo al ser compa-
rados con el contexto familiar del gobiernc del Estado de
México, habia una enorme distancia., Los elementos humanos
integrantes, y la visién que existe, me parecen en lo per—
sonal muy superiores en cuanto a la funcién de agenteslad—
ministrativos del cambic social y del desarrollo, aun cuan
do en este dltimo todavia existen largos caminos que andar.
9. Se puede concluir de lo anterior, s8i es que la mues-
tra es representativa del sentir, que si bien los gobier-
nos estatales mas avanzados en términos relativos, no lo
son en la misma proporcién en términos absolutos, sin em-
bargoe constituyen lo mejor del pais: y si en estos, existe
una ligera mayoria en favor del centralismo actual como
sistema operativo de gobierno, puede asumirse que dicha
tendencia se reforzaria en los demas Estados, acentuéndose
en los mas atrasados. Lo Gnico que se podria deducir es
que o el centralismo actual en verdad es lo mejor para un
pais, que tiene resabios del miedo de anarquias y enfrenta
mientos pasados, © que es tanta la somnolencia de nuestra
provincia, gue ni siquiera estan conscientes de sus males,

0 de lo que podrian lograr c¢on mayor esfuerzo y mas recursos,

/sino
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sino que parece que estan dispuestos a bendecir el paterna
lismo que viene a hacerles las cosas, vy que les permite e-
vadir los problemas de enfrentar las decisiones vy sus con-
secuencias. Me parece gque el centralismo ha deformado la
conciencia al grade que se tiene el miedo a la libertad v
al progreéo, confirmando claramente los dramédticos efectos
indirectos v del contexto psicosocial que establece el
centralismo: un impedimiento para concebir mundos mejores,
Yy un poderosc aliado para afianzar el conservadorismo con-
f ormista que deje las cosas como estén, no vayvan a perder
aun lo poco que tienen. El pequefio aburguesamiento de la
provincia, la paz de no pensar, ni preocuparse: "si gquie-
re mejorarse, pues vayase a la ciudad de México!" El cen-
tralismo como la infraestructura de una organizacién soci-

a2l que embota a la poblacidén y sus gobiernos.

1/ Los directos se tratan en el ensayo interpretativo que
se menciona al principio de estas consideraciones.



10,

Pag, 246

IX. BIELIOGRAFTA

Diario Excelsior, México D.F. 29 de mayo de 1974,

Mejias, José Luis. Novedades. México mayo 8 de 1974,

Mentor de New York American Library. El Federalista. l0a.

edicién, Wew York.

Moya Palencia, Mario. Federalismo v Descentralizacidn Ad-

ministrativa. Xerografiado, México 1974.

NAFINSA, El Mercado de Valores. Enero 14, 1974.

C'Gorman, Edmundo. Historia de las Divisiones Territoria-

les de México. Edit. Porrua, 5a. edicién. México 1973.

Orozco y Berra, Manuel. El Sistema Postal de la Repiblica

Mexicana. Mayo 16, 1878,

Pichardo Pagaza, Ignacio. 10 Afios de Planificacién y Admi-

histracién Piblica, La Reforma Administrativa en los Esta-

dos.Instituto de Administracién Piblica, México 1972.

Saldafia H., Adalberto. Fn la bisgqueda de medios admihistr:

tivos para el desarrollo regional balanceado. Fn Apuntes

sobre Desarrollo Urbano, Regional y Nacional, Instituto de
Desarrollo Urbano y Regional, Toluca, México 1974.

Zorrilla Martinez, Pedro., La Administracidn Federal y su

Mejoramiento en México. Publicacién del Partido Rewvolucio-

nario Institucional, Monterrey, W.L., México.



