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Prefacto

" Buena partz de nuestros problemas surgen de que el modelo

de desarrollo centralizado que durante muchos afios permitié

la edificacion del Pais, entré en crisis hace mds de 30 afios

¥ no obstante los ingredienies que aun funcionan, y los costos

de su creciente disfuncionalidad, nos ha forzado a pagar

los costos de su agonia, a syfrir sus consecuencias disgregantes y,
Io mds grave, a no terminar de construir una salida integral””
Roberto Madrazo Pintado.* Abril de [998.

Origen y 6ptica del Estudio

Concentracion, desconcentracion, descentralizacion, centralismo y presidencialis-
mo, son procesos todos ligados entre si en la sociedad mexicana de nuestros dias,
que trataremos de desentramar en este trabajo.

En agosto de 1978 colaboramos en la Direccién General de Estudios Adminis-
trativos para e] Desarrollo Urbane, de fa Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas.’ Mi participacién en el Area de Integracion Social, nos permitié
entrar en contacto con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) y el Programa
Nacional de Desconcentracidn Territorial de la Administracién (Prodetap), v
conocer la concepeidn del Estado sobre los problemas urbanos y demograficos de
México ¥ su relacién con la estructura politico-administrativa. Esta experiencia
puso ante mi el problema particular de la concentracion industrial, urbana, demo-
grafica, politica, y administrativa, que ya representaba en ese momento la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México y nos dieron la posibilidad de conocer los
métodos de investigacion, analisis, planeacidn y proyeccion del Estado en torno
al fenomeno, asi como sus estrategias (particularmente las de desconcentracion),
para enfrentar Jos probiemas econdmicos, sociales, técnicos y administrativos,
producto de la gran saturacion, no sélo en la capital de la Repiiblica, sino de otras
cindades que presentaban las mismas tendencias, hecho que repercutia en ef
desarrollo general a nivel nacional.

La importancia social y econdmica que representa el problema de desarrollo
urbano-demogréfico del pais, dada esta distribucion de la poblacion en el
territorio nacional; su crecimiento desmesurado y su alta concentracion, en los
centros urbanos tradicionalmente saturados como las ciudades de México,

1 Jorge Reyes, “Pagamos costo del centralisme, dice Madrazo”, México, Reforma, 5 de septiembre, 1998,
p. 15, seccion A.

2 Gobernador del estado de Tabasco y miembro del Partido Revolucionarie Institucional.

3 Despuds se convirtio en la Sceretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (1982} y a partir de 1993 Secretaria
de Desarrollo Social.



Guadalajara, Monterrey y Puebla, fueron algunos de los elementos que contem-
plados desde una perspectiva cientifico-social, me motivaron a realizar una inves-
tigacion que sirviera de base para hacer un andlisis de las politicas del Estado en
materia de desconcentracidn.

Considerando la dinamica histérica de las tendencias econémicas que favorecie-
ron la alta concentracion industrial, demografica y urbana, particularmente en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), nos propusimos realizar un
analisis, sobre la politica de desconcentracién inmersa en el Prodetap, para ver si
sumarco de referencia, sus bases tedrico- metodolégicas vy sus estrategias, corres-
pondian al nivel que exigia la solucion de un problema tan complejo, al que le
encontraba implicaciones de caracter politico-administrativas y que se conectaban
con aspectos fundamentales del desarrollo de México.

Independientemente de la multiplicidad de variables socio-histéricas que han
intervenido durante el siglo XX en la conformacion de la ZMCM y que son en un
primer nivel de orden econdmico determinadas por la coyuntura de la insercion
del pais al capitalismo mundial y por otra parte, en un segundo nivel, de orden
demogréfico, por la elevacion de las tasas de crecimiento poblacional y por los
fendmenos migratorios hacia fa capital, atraidos por la industria naciente y
servicios que agqui se empezaron a ofrecer, en el desarrollo de la hipotesis de
trabajo, pensamos que a este problema de alta concentracion humana y material,
se podian sumar otros factores explicativos de orden politico-administrativos que
en principio podrian estar relacionados con éste; me refiero al hecho de que el
Distrito Federal es la sede de los Poderes Federales, ademéas de que su forma de
gestion administrativa quedd centralizada por el Poder Ejecutive mediante la
creacion de un Departamento de Estado, al frente del cual quedo un Regente que
dependia directamente del Presidente.

El Congreso de la Unidn, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y la
Presidencia de la Republica con todo v sus Secretarias de Estado, la mayoria de
sus organismos descentralizados vy una buena parte de su sector paraestatal,
estaban o se fueron ubicando en esta zona y por lo tanto era el punto donde
trabajaba la mayoria de la burocracia y se ubicaba el mayor nimero de oficinas
gubernamentales. Si a esto agregamos los efectos del tradicional centralismo
administrative con que operaba la mayoria de las dependencias, una gran cantidad
de asuntos relacionados con la gestién publica de todas las otras entidades
federativas, se resolvian en términos juridico-administrativos dentro del perimetro
capitalino, lo que desarrollé una compleja red de relaciones entre el centro y el
interior de la Republica, que sobrecargaban los diversos 4mbitos fisico-espaciales,
no solo de los entornos de los edificios que albergaban las oficinas gubernamen-
tales, sino de la vida econdmica, social, administrativa y cultural de la metropoli
en su conjunto.

Aun asi, con todo y la concentracién de Jas oficinas gubernamentales en la
capital, no se puede deducir en forma univoca, de que por este solo hecho (de ser



la capital del pais), se haya convertido en el centro industrial y demografico més
grande del pais, aun cuando ya lo habia sido en las etapas que le antecedieron.
Ciertamente otras capitales de paises desarrollados presentaron un cuadro pare-
cido de alta concentracion, sin embargo en cuanto sus gobiernos se propusieron
frenar sus tendencias, lograron avances significativos; tal es el caso de Francia,
Inglaterra, Canada, Estados Unidos, Alemania Federal, Suiza y Espafia, en donde
fos programas de desconcentracidn y descentralizacion, utilizados como instru-
mentos técnico-administrativos y aunados a los programas de poblacion, permi-
tieron darle un cauce razonable a los fenémenos de alta concentracién y controlar
sensiblemente el crecimiento de sus ciudades para mediados de los ochenta.
Estos hechos nos obligan a reflexionar sobre la bilsqueda de otro tipo de
respuestas para el caso mexicano, que habiendo elaborado e incluso aplicado (con
ciertas limitaciones) programas similares a los de aquellos paises durante las
ultimas dos décadas, no tuvo los alcances esperados. Por lo anterior el problema
se debe centrar en preguntas que vayan mas alla de la descripeién y cuantificacién
de las variables que se superponen para hacer de este fendmeno, algo mas, o algo
menos abultado en cifras y estadisticas. En ello la investigacion ha avanzado va
bastante, e inclusive institucionalmente se cuenta con una infraestructura mas o
menos compleja para darle seguimiento a las principales variables del crecimiento,
no so6lo en la ZMCM, sino en todo el pafs. A pesar de todo ello, siguen quedado
interrogantes acerca del por qué no se han podido frenar las tendencias a la
concentracion en esta zona, sino que mds bien, antes que resolverlo, se ha
reproducido este patron de crecimiento en otras regiones del pais, ampliando la
brecha entre dispersion y concentracién, que caracteriza a nuestra estructura

4 Edmond Orban, “E! procese de descentralizacién en el Estado Federal Industrial: perspectiva tedrica y
metodoldgica”, en Revista Iternacional de Ciencias Administrativas, México, INav, vol. 57, nim. 2, Junio,
1990 Patrick Gerard, “La desconcentration des services de L’Etat en Grande-Bretagne”, en La Revue
Administrative, Paris, Editions Techniques, S.A., 43¢ anneé, niun. 257, octubre, 1990, p. 454-455. “Mode et
decentralisation”, en La Revue Administrative, idem., p. 410-416. Este articulo aparece sin autor en el apartado
de fa revista “Collectivités locales...”” En estos trabajos la descentralizacién politica y/o administrativa se
concibe a partir de Estados de alta industrializacion como son Francia, Inglaterra, Canad4, Estados Unidos de
Norteamérica, Alemania Federal (cuando todavia no se fusionaba con Alemania Oriental) y Suiza, pero que
por otra parte han asumide la forma constitucional de federales. La discusion se centra en como obtener la
mayor eficiencia administrativa con la descentralizacion {en este concepto se incluye 1a desconcentracion en
general), sin ir en detrimento de las funclones tutelares del Estado nacional, pero también considerando la
soberania de los niveles de gobierno intennedies y aleanzando |z democratizacion (incluso en la administracion
de servicios), para las colectividades territoriales. Se busca un punto medio, para que alin ante la complejidad
politica que presentan los regionalismo ¥y las autonomias locales, no se Hegue a tos extremos en donde la
reivindicacion descentralizadera ilevada a sus extremos desembogue en la independencia.

La conclusion es que ahi donde realmente se quiere el equilibrio deberdn surgir fonmas quie asuman la dindmica
permanente en que se mueve fa descentralizacién y que permitan a cada nivel de gobierno asumir sus funciones
y atribuciones, sin detrimento de los demas. La “coordinacién’ aparece por encima de otras formas de tutelaje
y subordinacion autoritaria, como la técnica organizacional del trabajo institucional, en dende el gebiemo
federal asume la funcion de “coordinador”, en tanto representante de les tres niveles de gobierno, y con la
finalidad dnica de darles ceherencia y wnidad a las acciones del Estado en su conjunte, en beneficio del bien
comn. En {a aplicaciéon y adaptacién de la descentralizacién en este sentido han tenido logros muy
significativos en materia de redistribucion del poder, de funciones y en un use més racional de sus territorios.



urbano-industrial y en principio fue uno de los problemas que se propuso resolver
el gobierno, con la Ley General de Asentamientos Humanos el Plan Nacional de
Desarrotlo Urbano y con €l sin duda, se orientaron las signientes administraciones,
pero con los resultados insatisfactorios que hoy conocemos.

Al respecto, investigaciones recientes sobre experiencias de desconcentracion
de aquellos afios, que dos décadas después sirvieron de base para la descentrali-
zacion de recursos financieros v servicios publicos, hacia los gobiernos de los
estados, revelan que el centralismo, caracteristica de la forma de gestion del poder
gjecutivo federal, sigue siendo uno de los obstdculos fundamentales para el
desarrollo equilibrado de las diferentes regiones del pais.s

Por lo anterior, ademds de analizar la manera en cdmo se da la concentracion y
los alcances de la politica de desconcentracién, otra linea de investigacién va en
el sentido de identificar Jos mecanismos que le dan soporte a esta relacion entre
la concentracion urbano-industrial en la ZMcCM, el centralismo administrativo de
las dependencias gubernamentales del poder federal y el presidencialismo, como
forma de gestion dominante y mecanismo de mando, que por lo menos desde
finales de la década de los afios veinte, ha tenido fuerte influencia sobre el control,
en practicamente todas la dependencias gubernamentales, en tanto que el dominio
del poder gjecutivo (del presidente y su gabinete) sobre los otros poderes y niveles
de gobiemo e incluso sobre las clases sociales en general, pudo ser determinante,
(como en su momento lo fueron Porfirio Diaz y el grupo de los “cientificos”) en
la forma en cémo se fueron gestando los programas de desarrollo, no sélo del
Estado, sino de las inversiones de los particulares nacionales y extranjeros, que
en un principio se iban subordinando al plan gubernamental, en ia medida en que
éste concentraba vy distribufa el presupuesto para las obras de infraestructura,
aplicando los recursos de fomento para el desarrollo industrial y comercial en las
Zonas que consideraba convenientes.

Independientemente de la gran cantidad de facultades constitucionales que los
presidentes de la posrevolucion ejercian (y siguen ejerciendo) en sus funciones de
jefe de Estado® y de los serios problemas politicos, militares y sociales a que se

5 Earique Cabrero Mendoza, et al., “Claroscuros del nuevo federalismo mexicano: estrategias en la
descentralizacion federal y capacidades ¢n 1a gestion local ”, en revista Gesidn y politica pitblica, MEéxico, CIDE,
vol. vi, nilm. 2, segundo semestre de 1997, p. 329-387. Investigaciones recientes sobre los sectores educativo,
salud v la aplicacién det ramo 26 (presupueste federal para combatir la probreza extrema) afirman que: .. las
politicas impulsadas por Miguel de la Madsid (1982-1988) y por Carles Salinas de Gortarj (1988-1994) no
lograron los alcances prometidos. . Al parecer huboe la conviceion de gue la descentralizacion era un proceso
que se podia generar “"por “decreto™ ... en ambos periodos las politicas descentralizadoras se caracterizaron
mas por su ‘‘tibieza™ que por su fuerza e impacto. En e} momento actual (1998) México sigue siendo uno de
los sistemas federales que observa un mayor grado de centralizacion ... hasta ahora el sistema mexicano observa
una gran capacidad pera reacomodarse a todo tipo de iniciativas descentralizadoras sin perder su esencia
profunda y su centralismo enraizado no sélo en las formas, sino en la cultura de un sistema de gobierno, €
incluso del conjunto social que desde los imperios prehispénicos hasta nuesiros dias hace de 1a intermediacién
vy la subordinacion los mecanisinos mas frecuentes de relacion entre actores sociales’.

6 Sobre las facultades del presidente y sus tres principales fuentes de poder, ver a Jorge Carpizo, EI
presidencialismo mexicano, México, Siglo Veintiuno editores, 1978, p. 82-199.



enfrentaron durante sus mandatos, con la creacién del Departamento del Distrito
Federal a partir de 1928, quedaron en posicién de privilegio para influjr directa-
mente en la gestion administrativa de la ciudad de México. En su papel de centro
econdmico, politico y administrativo, sede de los poderes federales y desde luego,
de la presidencia de la Repiuiblica, se aplicaron consistentemente en la tarea de
agilizar la transformacidn de la vieja ciudad decimonénica, que habia servido
como centro politico-administrativo de la depuesta oligarquia terratenients, en una
ciudad moderna y ligada ampliamente a las actividades industriales, comerciales
y financieras, tal como pensaban que lo requeria nuestra transicion de sociedad
rural a sociedad urbana.

Definitivamente, la subordinacién del gobierno de la capital a la voluntad
politica del presidente y con una figura administrativa de excepcion para gobernar
a los capitalinos, quitindoles el derecho de voto para la eleccién de sus gobernan-
tes locales, mas los amplios poderes legales y politicos de éste, sobre todos los
gobernadores, pusieron més al alcance del presidente los elementos de poder, para
encausar rapidamente a la ciudad, con amplia ventaja sobre el resto de las ciudades
y regiones del pais y asi convertirla en el receptaculo de los principales proyectos
¢ inversiones para el desarrollo industrial, como ya o habia sido, en otro momento,
durante el porfiriato.”

Esa subordinacion, abrio la posibilidad también, para que en los afios setenta, a
la hora en que los problemas de la alta concentracion pusieron al descubierto los
tremendos desequitibrios regionales que se estaban ocasionando como consecuen-
cia de aquellas politicas centralistas, fuera el mismo poder ejecutivo, por decreto
presidencial, el que desde las oficinas de la presidencia, centralizadamente propu-
siera las soluciones, a partir de una visién modernizadora apoyada en teorias y
técnicas para la planificacién nacional, en la que el Prodetap, quedaria en el centro
de una estrategia de desarrolio urbano para todo el pais, que se pretendia utilizar
como punta de lanza, para que el resto de los sectores econdmicos se ordenaran
tras él, en torno a un proyecto mayor comprendido en el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y el Plan Nacional de Desarrolle Industrial.s

Hoy la ventaja del andlisis retrospectivo, nos permite ver que la riqueza social
lograda con la acumulacion industrial, comercial v de servicios durante los afios
del “milagro mexicano”, nos dejaron una doble herencia: una de las concentra-
ciones urbano-industrales mds grandes del mundo y un sistema politico-adminis-
trativo que se sigue resistiendo, a reconocer que sus précticas centralistas,

Al respecto el reconecido historiador Gaston Garcia Canti, sefiald recientemenie en uma entrevista

televisiva en el Canal 40 {julio de 1998) que son 64 las facultedes constitucionaies las que asisten al

presidente para el desempeno de sus funciones como “‘méximo jefe de la nacion™.

7 Para una idea mas desarrollada de como la civdad de México se fue convirtiendo en la que ofrecia las
mejores ventajas para el desarrollo industrial, comercial y de servicios, ver Daniel Hiemaux-Nicolds, ;La
ciudad de México. Metrdpoli sin gobierno? Mexico, uam-Xochimilco, 1998, mimeo, p. 18, Departamento
de Relaciones Socialcs.

8 Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, **Programa Nacional de Desconcentracion de la
Administracion Pablica Federal™ (documento sintesis del proyecto), México, saHop, julio 1979, p. 7.



encabezadas con su régimen presidencialista (por constitucionalmente fundado
que sea), nos impidieron salir de ese circulo vicioso en el que sigue estando inscrito
el desarrollo del pais. '

Al mismo tiempo nes permite comprender que un procese de desconcentracion
inconcluso e incompleto, no era elemento suficiente para revertir las tendencias
de la concentracién, como tampoco lo serd el de la descentralizacion, si se sigue
recreando bajo los mismos vicios y limitaciones con que se dan ta mayoria de las
reformas dentro del Estado mexicano.

Por lo anterior aunque un programa de desconcentracion considere en un plan
“integral” al sector industrial, comercial y de servicios por un lado y a la
administracién piblica federal por el otro, si en la puesta en practica se mantiene
la resistencia por delegar facultades y las atribuciones basicas de operacién con
todo y los recursos necesarios para desempefiar las funciones, asi como las
actitudes de simulacién en el sentido de que parece que por una parte €l centro
delega facultades y por la otra parece que el organo desconcentirado asume la
responsabilidad, perc en la realidad, sdlo se engruesan las estructuras guberna-
mentales,? sin lograr los resultados esperados, entonces se estd frente a un doble
problema: ni se ha hecho lo suficiente por resolver el problema inicial y en cambio
se le ha sumado uno mas, cuyas consecuencias dependeran de su oportuna
identificacion y de la voluntad politica para resolvetlo.

Por otro lado, si un proceso de desconcentracidn, ain llevado hasta sus altimas
consecuencias, no es acompaifiado o sucedido de un proceso de descentralizacion
de facultades hacia los otros dos niveles de gobierno (de los estados y municipios)
o hacia organismos descentralizados bajo control de consejos técnicamente espe-
cializados o colegiados con representacion ciudadana, entonces los efectos desea-
dos de la desconcentracion, se seguirdn revirtiendo para enfatizar las formas de
gestién centralizada, en la medida que los érganos desconcentrados territorialmen-
te a lo largo y ancho del pais, representan y ejercen la autoridad del gobierno
federal.

Por altimo, si afin con estos procesos debidamente desarrollados, no se emprende
otro de modernizacién y reforma administrativa que incluya la profesionalizacién
delservicio piblico, la automatizacion, desregulacion y simplificacidn de trimites
y procesos de trabajo, que beneficie a los tres niveles de gobierno y sus organismos
descentralizados v desconcentrados, incluyendo desde loego, la forma de gestion
de la presidencia de la Republica, los problemas de la concentracion urbano-in-
dustrial, el centralismo administrativo y la excesiva concentracién de poder en una
sola persona, podrian llevar al pais hacia una espiral de estancamiento y retroceso
que nos pondria en {ranca desventaja, para resolver nuestros propios problemas y
ensancharia mas la brecha entre nuestro pais y los paises desarrollados de la
comunidad internacional, con los que ya de por si, mantenemos una estrecha ¢

$ Ma. del Carmen Pardo, “‘;La desconcentracion. Para qué?”’ en Revista de Administracion Publicq Mexico,
mAP, (Desconceatracion), nim. 67-68, julio-diciembre de 1986, p. 47-48.



intensa relacién basada en el intercambio econdmico, industrial y tecnolagico de
manera desigual.

Objetivo general

Por lo antertormente dicho, el propdsito de este trabajo es el de someter a discusion
algunos aspectos sobre planeacion, programacion y operacion del desarrollo urbano
y la desconcentracién administrativa de parte del Estado Mexicano.

El enfoque especifico del Plan Nacional Desarrollo Urbano publicado en 1978,
que tuvo como sustento juridico la Ley General de Asentamientos Urbanos de
1976 y del que se desprende el Programa Nacional de Desconcentracion Territorial
de la Administracién Pablica Federal, que traté de considerar las dimensiones
econdmicas, politicas y sociales del proceso de concentracion urbana, sobre todo
en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, no ha sido discutido ni
investigado exhaustivamente, en su significado politico e ideoldgico, debido a que
estos procesos de planeacion no tuvieron su culminacion en los hechos dentro de
los tiempos previstos {al menos en el nivel en que fueron propuestos en ellos
misimos), quedando registrados s6lo en la formalidad politico-administrativa de
aquel sexenio.

Esta es la razén por lo que se considera que el objetivo central del presente
trabajo es cooperar con esta linea de investigacion que obliga a familiarizarse y
con los procesos sociales globales, en los que se involucran el desarrollo urbano,
demografico e industrial con los procesos administrativos publicos, para analizar-
los en su desarrollo histérico, para comprenderlos y para estar en posibilidad de
proponer alternativas viables que orienten y coadyuven en el campo de la inves-
tigacién del sector piblico, asi como para influir en los procesos urbano-demo-
graficos e industriales y alcanzar un nivel superior de desarrollo social de cara al
tercer milenio.

Objetivos especificos

Los objetivos especificos estan intimamente comprometidos con la dptica del
trabajo anteriormente expuesta y con el objetivo general; en ellos se describen,
analizan y dan conclusiones sobre los hechos estudiados. Los mencionaremeos a
continuacién en el orden en que se desarrollan en el documento. Cada uno equivale
al contenido expuesto en un apartado o capitulo.

1. Exponer los antecedentes economicos que generan el cuadro de la concentra-
cidn urbano-demogréfica ¢ industrial del pais, asi como sus implicaciones con el
Estado y con su aparato administrativo; analizar desde el punto de vista tedrico
los diferentes enfoques que tratan de explicar este fendmeno, para asi, delimitar y
plantear el problema especifico de investigacion y construir as hipotesis que
orienten y le den ordenamiento metodolégico al trabajo de recopilacién, analisis,
interpretacién y presentacion del informe final.



2. Analizar los procésos de concentracién urbana en México y la formacion de
la conciencia piiblica sobre este problema, asi como la problematica de {a Zona
Metropolitana de la Ciudad de Meéxico.

3. Analizar las ideas, politicas y experiencias, previas a los programas de
desconcentracion, identificando la interrelacion que se da entre el Plan Nacional
de Desarrelio Urbano y el Prodetap.

4. Analizar la logistica del Prodetap y sus implicaciones, econémicas, sociales,
urbanas y politicas, incluyendo a los sectores de la burocracia invoiucrados en el
programa, asi como la propuesta de las ciudades sede para recibir los impactos de
ta desconcentracién.

5. Evaluar los alcances y limitaciones de 1a politica de desconcentracién, toman-
do como referencia los propositos expuestos en los planes y programas y los logros
alcanzados a la fecha.

6. Analizar las implicaciones politico-ideologicas de la desconcentracidn, su
diferencia con los distintos tipos de descentralizacién y su relacidn con el centra-
lismo politico-administrativo v el presidencialismo.

7. Obtener conclusiones sobre la politica de desconcentracion, en relacion con
la naturaleza del fenémenc de concentracidn que se pretendid atacar y la relacion
de éste iltimo con el centralismo administrativo del gobierno federal y el presi-
dencialismo, como institucion concentradora del poder de gestién general y en
particular de la ciudad de México.

Aspectos metodolégicos

Lo complejo del fenémeno de la concentracién v el estado exploratorio en gue se
quedaron las investigaciones sobre los procesos de desconcentracion, dificultan el
planteamiento de un esiudio de cardcter puramente tedrico, por tai motivo son
importantes las indagaciones de caracter heuristico en las que se registran la
multitud de elementos econémicos, politicos, sociales, admiristrativos, urbanos y
financieros gue inciden en el proceso. En este caso fue 1itil el enfoque de analisis
interdisciplinario, ya que con el apoyo conceptual de la econoinia, la sociologia, la
ciencia politica, el urbanismo, la demografia y la administracion piblica, se pudo
manejar con mayor flexibilidad 1a informacion que se requirid y hacer correlaciones
e interpretaciones, que hubieran sido muy limitadas desde la perspectiva de una
sola disciplina. 10

Esta estrategia nos facilité la identificacion e interrelacion de los conceptos y
categorias clave para el planteamiento del problema y sus hipétesis v en la medida
en que se avanzé en el andlisis de ia informacién, fue adquiriendo consistencia e
hizo posible la afinacién y delimitacion del marce teérico-historico en que se

16 Mario Bunge, La investigauion ciendifica, Barcelona, editorial Ariel, 1983, p. 224-229. También se
puede consultar a John Madge. Las herramienias de la ciencia social, Brenos Aires, editorial Paidds,
1969, . 118-142.



encuadra nuestro problema de investigacién. Al respecto, en la introduccion y el
Capitulo 5 expongo algunas reflexiones sobre este asunto.

Para tal efecto fue necesario identificar los elementos fundamentales que com-
ponen el proceso de concentracién como problema cognoscitivo. Pronto nos dimos
cuenta que el centro del analisis radicaba en localizar las fuentes matertales de
donde se alimenta y las fuerzas ¢ intereses soclales que lo propician, asi como, los
problemas sociales, ecolégicos v técnicos que se inscriben en sus consecuencias.

Finalmente como derivacion logica, las politicas publicas de la desconcentra-
cién, quedan enmarcadas dentro del interés del trabajo, ya que buscando en sus
propdsitos explicitos reducir los obsticulos que este fendémeno genera para el
desarrollo, era importante analizar desde una perspectiva critica sus alcances y
limitaciones.

Después de esto, entramos a la identificacion, delimitacion, diferenciacidn y
definicion de conceptos, ya que por ejemplo el concepto de desconcentracion
frecuentemente es utilizado para referirse a proceéos de distinta naturaleza, o bien
es confundido con el concepto de descentralizacion. Por otra parte se tenia que
establecer su relacion con el concepto de concentracion; de estamanera pude llegar
a establecer convencionalmente una definicién que: o) concuerda con los hechos
del interés de este trabajo; &) se diferencia sustancialmente de los sentidos que
tiene el concepto descentralizacion; ¢) engloba las connotaciones fundamentales
que le han asignado a este concepto diversos autores y dj incluye nuevos elementos
no establecidos formalmente hasta ahora, pero que se dan en la realidad estudiada.

También se analiza la problemética econémico-social de la concentracion. Esto
permite dar concrecion historico-social al planteamiento de la politica de descon-
centracion, pues siendo ésta un conjunto de programas, acciones, estrategias y
técnicas politico-administrativas del Estado, dirigidas para el desarrollo de un
proyecto urbano, encuentra su razén de ser, cuando se conocen los problemas que
s& quieren resolver en un lugar y momento dados. En esta circunstancia, sobra
decir que la eleccidn del analisis de la zMCM, desarrollado en un capitulo y los
aspectos tratados sobre la situacién nacional en otro, era absolutamente necesario.

Cabe sefialar que como en todo estudio, la informacién quedd sujeta a la
disponibilidad y existencia de ésta sobre todo de la que se levanté al momento de
que ocurrian fos hechos. No obstante considero que se logré integrar el camulo de
informacién necesaria para ilustrar suficientemente cada uno de los puntos.

El analisis de la conceniracidén se centra en la relaciéon que se da entre el
crecimiento industrial y desarrollo demografico (crecimiento, migraciones inter-
nas, asentamientos, etc.), y su impacto en la estructura urbana, no sdio de la ZMCM,
sino del pats.

Dado el hecho de la concentracion, procedimos a examinar los problemas
especificos que se generan o que se potencian, en un medio saturado por la
convivencia masiva de millones de habitantes,



Siguiendo la jeraquizacion que el mismo Departamento del Distrito Federal le
dio a los problemas prioritarios de la ciudad, incluyo el problema de la vialidad,
del transporte y de! impacto ecologico; la falta de agua y los problemas para traerla
y subirla a la ciudad; el déficit de seguridad y la tendencia delictiva, asi como las
desviaciones sociales en que se incurrfa y las enfermedades mentales que se
padecian.

No se incluyeron otros problemas como el de la falta de habitacion, empleo,
inflacién y gran cantidad de servicios puablicos deficientes o inexistentes, por
considerarlos inherentes a la problematica propia de la sociedad subdesarrollada
v dependiente que es México, aunque hay que reconocer que no dejan de adquirir
formas peculiares bajo los efectos de la concentracién; como son por gjemplo: la
invasion de lotes urbanos, la especulacion con la tierra, el surgimiento de “cintu-
rones de miseria” y de “ciudades perdidas™, en donde se expresan mas agudamen-
te los problemas del subdesarrollo, por la situacion de hacinamiento y la precaria
forma en que viven cientos de millones de familias.

Delimitado el problema social y planteado en sus magnitudes nacionales, asi
como en el caso alarmante de la ZMCM, pasamos al andlisis de las alternativas de
solucion, describiendo lo que se habia querido hacer; las ideas, experimentos y
programas que se habfan tratado de llevar a cabo hasta ese momento.

Para avanzar en el estudio de las politicas del Estado, evaluamos el comporta-
miento del proceso de desconcentracién en general, tomando en consideracion las
variables centrales de trabajo: programas de ajuste para el Distrito Federal,
avances patciales de desconcentracidn en algunos sectores de la administracion
Publica, alcances de la politica demografica, logros del Plan Nacional de Desarro-
llo Industrial, impacto del Plan Global de Desarrollo, la desconcentracion en la
SEP, en la $SA, en el gobierno del estado de México y en el Area Metropolitana de
Monterrey.

También tratamos de exponer los perfiles politico-ideologicos de la desconcen-
tracion, en tanto estrategia y recurso técnico que posibilitan el avance en la
especializacion y eficiencia de las funciones para el complejo aparato administra-
tivo del Estado, en su necesidad operativa de acercar los tramites y servicios a
poblaciones de todo el pais y desde luego presionado por los problemas que le
genera operar desde un centro tan saturado como el de la ciudad de México.
También tratamos de ver las implicaciones que tiene esta estrategia desconcentra-
dora con respecto, al centralismo administrativo con que operaba el gobierno
federal en ese momento y la gestion presidencialista en tanto mecanismo de mando
piramidal, que dominaba en todos tos niveles de gobierno y mantenia su suprema-
cia sobre los otros dos poderes de la Repiiblica.

Desde la perspectiva de las ciencias sociales se puede considerar que se trata de
un estudio tedrico-practico en donde se combind la investigacién documental,
basada en el anilisis bibliografico de textos de autores nacionales e interna-
cionales, documentos oficiales; periddicos y revistas de publicacién semanal o



quincenal de la época, asi como de libros y revistas periddicas especializadas.
Desde el punto de vista del métode empirico, se utilizg, entre otras cosas, [a técnica
de “investigacion participante™,!! en la medida en que trabajamos para la SAHOP
como “Ejecutivo de Proyectos Sociales’ dentro del Prodetap.

Es importante sefialar que algunos datos picrden vigencia con el tiempo, por lo
que sugerimos su ponderacion respecto a los afios base en que fueron calculados;
muchos otros los usamos a pesar de las diferencias que muestran con respecto a
otras fuentes (en cllo asumimos la responsabilidad); otros més, los actualizamos
para ofrecer el beneficio de la comparacion.

Algunos pdrrafos fueron elaborados con base en la sintesis informativa que se
tuvo que hacer de los documentos oficiales, agregando comentarios y criticas, o
discriminando los aspectos que mas interesaban al tema en cuestion.

La exposicion del trabajo tiene una logica eslabonada; los datos responden a la
necesidad de justificar paso a paso {a presencia de indicadores empiricos v éstos
a su vez, la de variables, que estructuradas conceptualmente, responden a las
grandes categorias utilizadas en el estudio.

En el desarrollo del trabajo se pueden detectar supuestos implicitos que orientan
las indagaciones. Por ejemplo, el estudiar las acciones del Estado para conocer las
perspectivas de la desconcentracién, es alge que no estd sujeto a duda, ya que
ademds de ser parte de nuestro objeto de estudio, se acepta la tesis de que en las
sociedades contempordneas y particularmente en el México de la época de [a
economia mixta, el Bstado adquirié gran importancia en la reproduccion de las
condictones materiales para sustentar un modelo especifico de desarrotlo y aquella
politica desconcentradora fue en consecuencia, una manifestacién viva de la
intencién estatal y del papel que jugaba para ese modelo de desarrolio, el sector
central y paraestatal de la administracion ptblica federal.

La delimitacion temporal

En relacién a la delimitacion temporal, es importante sefialar la dificultad que se
tiene para delimitar cronoldgicamente un estudio de esta naturaleza, pues ya de por
si es cuestionable limitar el analisis de las politicas estatales a un determinado periodo,
ain cuando se trate de un pafs tan centralizado y presidencialista como el nuestro, en
donde el peso del selio o la forma personal de gobernar, sigue siendo un buen pretexto
para encasillar procesos que por su complejidad quedan atrapados dentro de los
pequefios margenes de los periodos sexenales. De hecho, los diferentes marcos

11 Sebre la investigacion participante Selltiz dice que: “Su principal funcion para la investigacion consiste
en la aperiura de nuevos camines para el entendimisnto. A través de la participacion intensiva en la vida
de Ja comunidad, el observador se expone a si mismo a las experiencias que le darn un conocimiente da
primera mano incluse de las mds suliles presionss y contra presiones a las que estin expuestos los miembros
de !a comunidad. Su introspeccion acerea de sus propins experiencias come participante reprosenta uno de
los medios mas provechosos de entendimiento de Jas caracteristicas de 'a comunidad. Hs mas, su
participacion activa abre ta puerta a las fuentes de informacidn qus de otro modo podrian quadar cerradas”.
Selltiz, C., Métados de investigacidn en las reluciones sociales, Madrid, ediciones riaLn 1973, p. 247-251.



tedrico-conceptuales con los que se analizan tos temas sobre México, usan cafegorias
e identifican lineas histérico-sociales que normaimente desbordan esos limites.t?
Ante esta situacidn, por ejemplo, tratamos de circunscribir el analisis de la
politica de desconcentracion, al lapso especifico que va de 1978 (afio en que
aparecen el PNDU y el Prodetap) a 1982, (afio en que termina la gestion de Lopez
Portillo). Por otra parte, analizamos el lapso que va de 1975 a 1978 por encontrar
en esos afios algunos antecedentes e ingredientes de la politica de desconcentra-
cion de aguella administraciéon. Mas adelante, en la bisqueda de causas de la
concentracion abrimos el parametro temporal a partir de los afios posteriores a la
Revolucion (las décadas de los afios veinte y treinta), por considerar que es ahi,
cuando se definen institucionalmente tanto las bases del nuevo Estado, como del
modelo de desarrolle y el patrén de acumulacion que se seguird” {(momentos
fundamentales para comprender las bases materiales de la concentracion en las
décadas siguientes). Ya en el planc explicativo, en la medida hipotética se
encontr6 que el fendmeno de la concentracion se puede relacionar casuisticamente
con el centralismo y el presidencialismo, en el rastreo de los origenes de estas
tendencias, abrimos los parametros hasta la época precortesiana, sélo con el afan
de no dar por hecho se sobrentiende 1a herencia v 1a influencia de estas institucio-
nes politico-administrativas que tienen sus origenes en aquella época e inde-
pendientemente de los contextos tan diferentes en que opera el centralismo y la
figura del poder personalizado, logran traspasar las barreras historicas de la
Conquista v la Colonia,'* mostrando su vigencia durante la etapa “‘inde-

12 Dependiendo del tema y la naturaleza del problema en cuestion, los parametros temporales se abren o
cierran segiin el marco tebrico-historice y la naturaleza det problema y las hipotesis por demostrar. En ¢}
caso de estudios sobre problemas actuales de la administracion publica mexicana, hay trabajos que
coinciden con éste, al partir de Iz década de los treinta, en tanto que ubican la consofidacion del Estado y
la administracién en esa época y a partir de ahi periodizan seglin su objeto especifico de estudio. Esta
coincidencia también se entiende en la medida en que en ese momento México se inserta & la etapa
capitalista de sustitucién de importaciones. Ver José Fernindez Santillan, Politica y Administracidn
Piblica en México, México, vam-Azcapotzalco, 1980, p. 150. Ma. del Carmen Pardo, Lo modernizacion
administrative en México, México, El Colegio de México, 1994. Alejandro Carrillo Castro, La Reforma
Administrativa en México, Rodrigo Gutiérrez Rivas, “Fl contlicto Calles-Cardenas: Un acercamiento al
origen del Presidencialismo Mexicano”, Cordova, et of., Ensavos sobre Presidencialismo Mexicano,
México, Aldus, 1994, p. 65-92.

Nos referimos especificamente a los afios de los gobiernos det grupe sonorense en el poder (Obregon-Calles),
que fue cuando se crearon instituciones tan impertantes como €l Banco de Méxice (1925), el Partido Nacional
Revolucionario (1929), Nacional Finaciera {1934), a las que se sumaron inuchas otras, poco mas adeiante
durante el gobiemo de Cardenas {Petroleos Mexicapos, el Banco de Crédito Agricala, ¢} Banco de Crédite
Ejidal). A esto tendriamos gue adicionar la fuerte influecia que adguirié el Estado por via de la estatizacion de
importantes ramas econdmicas como fos ferrocarriles y la energia eléctrica, ver Roger D. Hansen, La politica
del desarrollo mexicano, México, Siglo Veintiuno editores, 1971, p 49-50. Al respecto hay una amplisima
bibliografia; sélo mencionaré algunos mas, por gjemple: José Ayala, er al., La crisis econdmica: evolucion y
perspectivas, en Pablo Gonzilez Casanova v Enrique Flores Canc, México, hoy, México, Siglo Veintiuno
editores, 1979, p. 36-39, Dale Story, Industria, estado y: polftica en México, los empresarios ol poder, México,
Grijalbe, 1990, p.33-49. Arturo Huerta, Mds alid del milagre mexicano, México, ediciones de Cultura Popular,
1987, p. 19-22, Celso Furtado, Lo econemia latinoamericana; formacidn histdrica y problemas
confemporanzos, México, Siglo Veintiuno editores, 1982, p. 132-143

14 Enrigue Cabrero Mendoza, et al | op. ¢ir., p. 331. S¢ puede ver también un texto clasico come ¢l de Stanly J.
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pendentista’” {Santa Anna); la etapa de “La Reforma’ (Judrez) y la del porfiriato
(Porfirio Diaz), y desde luego condicionan y persisten en las instituciones del
Meéxico posrevolucionario, contribuyendo a catalizar los procesos de concentra-
cidn {Obregdn, Calles y Cardenas)

Otro aspecto importante de mencionar es que para reivindicar la importancia del
estudio, se hace referencia a hechos que sucedieron posteriormente a 1982, o
incluso situaciones de actualidad, con el propésito de reafirmar o comparar
cuestiones muy especificas, que enriquecen el analisis; esto lo hago, cuidando que
no se propicien confusiones o dispersién temdtica que nos aleje del problema
central y con la finalidad de construir una prospectiva def problema.

Refoma Administrativa y politica de desconcentracion

Por altimo, come referencias generales los planes de gobierno, la Reforma Admi-
nistrativa, fue objeto de polémica en el ambiente politico nacional; también en
algunos centros de investigacion y educacion superior, ésta se abordo desde el punto
de vista académico y como objeto de estudio cientifico-social; al respecto el
Instituto Nacional de Administracién Publica, la Universidad Nacional Auténoma
de Méxice (UNAM) y la Revista de Comercio Exterior, entre otros, dejaron plasmado
aquel interés en varias publicaciones.!s

Se incluye en los antecedentes del analisis, por ser el primer documento oficial
de mayor jerarquia gubernamental, en donde se plasman las intenciones, no sélo
de los principios generales de organizacién y modernizacién del gobierno vy la
administracién publica, sino porque también formula en términos indicativos la
politica de desconcentracion y porque de ella emana la idea de la sectarizacion de la
Administracion Piblica Federal y de ahi, es de donde surgen organizacionalmente el
Sector Asentamientos Humanos v la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Piblicas, como instancia tutelar de infinidad de dependencias publicas.'® Con la
publicacion de la Ley Organica de ta Administracion Pablica Federal (diciembre de
1976),"7 se dio fundamentacién juridica a estas disposiciones presidenciales.

Su conexién con la Ley General de Asentamientos Humanos del 26 de mayo de
1976 y el Plan Nacional de Desarrolio Urbano publicado en 1978 es relativa, sin
embargo la tomé como punto de partida, ya que fa misma SAHOP la reconoce
oficialmente como inspiradora de las politicas de desconcentraciéni® y por la

Steln y Barbara H., La herencia celonial de América Latina, México, Sigle Veintiuno editores, 1971, p.
154-194,

15 Secretaria de la Presidencia, “‘Aportaciones al conocimiento de In Administracién Pablica Federal”
(auteres mexicancs), Secretarla de Programacion y Presupuesto, en Revista de Administracion Publica,
Meéxico, INAL, nOm,31-32, 1977,

16 Manuel Uribe Castafleda, “Sectorizacion y Desarrollo Econdmico”, en Revisia de Adminisiracion Piblica,
México,NaP, nOm. 31-32, 1977, p. 41.

17 Secretaria de Gobernacidn, “‘Ley Organica de la Adiministracion Poblica Federal”, México, Diario Oficial.
29 de diciembre de 1976, Articulos 50, 51 y 52.

1§ Sceretaria de Asentamientos Humanos y Qbras Plblicas, op. cit.



subordinacion institucional indirecta del Prodetap a la oficina que se encargo del
programa de la Reforma Administrativa.

Debemos entender que una vez encargados los diferentes planes nacionales a sus
respectivas Cabezas de Sector, tanto la Reforma Administrativa, que quedo
anclada en la Oficina de la Presidencia de la Republica como instancia de
coordinacion y supervisién, como el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, asignado
a la SAHOP, tomaron sus derroteros correspondientes, con lo que podriamos decir que
va iniciado el sexenio, su conexion quedé limitada a los formales reportes de avance
programatico, que se establecieron entre las dos oficinas.!® (El Prodetap reportaba
directamente a Ja Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia
de la Repablica y algunas de las concertaciones con organismos del Sector Central y
paraestatal se llevaban a cabo con su intermediacidn).

La importancia del estudio

Investigar sobre los origenes de los fenémenos de concentracién urbano-demogra-
fica e industrial, evidente a mediados de la década de los setenta, sus dimensiones
y perspectivas, asi como los problemas humanos, administrativos y técnicos que
generaba, es de por si fundamental, para entender por qué veinte afios después el
desarrollo del pais sigue orientado en el mismo sentido; si agregamos el andlisis de
la politica de desconcentracion presentada por aquellas administraciones, como la
opcidn viable para catalizar un modelo de desarrolio en busca de los equilibrios
regionales sin haber logrado alcances sustantivos, tendremos que cualquier esfuer-
Zo en ese sentido se torna fundamental, para retomar en el future inmediato este
asunto, que hoy estrangula el desarrollo econdmice de por lo menos seis grandes
ciudades del pafs y mantiene en la dispersion, a cerca de 123 mil comunidades de
menos de 2500 habitantes por todo el pais.-

También es importante retomar el planteamiento general que se hizo en la Reforma
Administrativa sobre desconcentracion a principio del sexenio 1976-1982, ya se dio
en el contexto de la premura de un gobierno urgido por mostrar las lineas de
sustentacion por las que habria de transitar una sociedad, que atravesaba pot la mayor
crisis de fin de sexenio de los ultimos cuarenta afios; de ahf la importancia que tenia
para el gobierno presentar piblicamente un documento general que diera principio de
orden a todo aquello que en ese momento parecia un caos.

Ya salvado ese primer momento, paulatinamente vendria la elaboracion de
planes y programas nacionales, as{ como los especificos de desarrello urbano y
desconcentracion, incluyendo su concertacion, su formalizacion y sobre todo su
fundamentacion y logistica, a partir de programas operativos que se realizaron,
considerando aquella problematica a nivel nacional, regional y local.

Normalmente cuando se llega a estos niveles de operacionalizacién ya al interior
de las dependencias gubernamentales, muchos de estos aspectos pasan inadverti-

19 Alejandro Carrillo Castro, “Reforma Administrativa para el desarrolle econémico ¥ social (1976-1982)7,
en Revisia de Administracion Puiblica, México, mapniom, 31-52,1977, p. 15



dos en los medios académicos, aln para quienes han tratado el tema en la época
en cuestion o incluso posteriormente.

En el caso especifico del Prodetap, esto no se debid a alguna deficiencia
metodoldgica o epistemologica de las disciplinas sociales, ni mucho menos a
alguna oscura pretension de tipo politico-ideoldgica, por parte de los investigado-
res cientifico-soctales que han estudiado las politicas de desconceniracién, mas
bien se debié al cardcter aislado, hermético v discrecional con que se manejo el
Programa. En casos como éste, si no se quiere ser puramente conceptual, pricti-
camente se debe estar desde dentro como observador natural de los hechos, inciuso
para darse cuenta de que ocurren,

Lo importante aqui es que en nuestro caso se estuvo allf, y fue a partir de aquella
experiencia que se hizo, no s6lo el analisis tedrico-histérico, con base en docu-
mentos, sino que ademas, se aportan aquellos elementos empiricos y de informa-
cion privilegiada, que se nos hubieran escapado estando desde fuera o como
investigador formal.

Elinconveniente de esto, es que la (nica forma de atestiguar la manera particular
en que se dan los hechos en el nivel de fo administrativo y lo politico, es formando
parte de los grupos técnicos y de decisién politica, incrustados al interior de las
organizaclones gubernamentales, lo que puede alterar los hechos mismos o alejar
al investigador de la objetividad, por el conflicto de intereses que se le genera a
todo participante.

Al respecto se puede aclarar con teda honestidad, gue en aquel momento, en
calidad de servidor publico, se tomd con entusiasmo el papel y compromiso de
promotor social del programa, en la medida en que se tenia fe en que un proceso
de modernizacion como el encomendado, no podria llevar a la administracion
publica federal, més que a elevarse en su productividad y eficiencia en bene-
ficio del pais. Hoy desde la perspectiva universitaria en donde se busca la
objetividad, nadie puede mds que expresarse en ¢l sentido que lo permiten las
descomprometidas conclusiones de la investigacion.

La preocupacién per los efectos nocivos de este fendmeno, el estudio centrd su
analisis en la concentracidn, los problemas que generaba, particularmente en la
ctudad de México y en aquel proceso de desconcentracidn que se planed para que
la Administracién Piblica del Gobierno Federal se descongestionara al salir
parcialmente del Distrito Federal y culminé con la presentacion del Prodetap en
1978. También se interesé por los alcances y limitaciones de las politicas urbano-
demograficas tendientes a la desconcentracién, para enmarcarkas en el espectro de
una sociedad que por aquellos dias estaba gobernada por un “Estado de Servi-
cio™,20 que transitaba por su Ultima fase de desarrotlo.

20 Se utilizara en repetidas ocasiones este término adoptado por el misme expresidente Lopez Portillo, sélo

en el sentide de que se entienda la concepeicn que el jefe del poder gjecutive tenia sobre esta institucion y

del pape} que consideraba que debia desempefiar para el desarrollo del pais. Para una aproxiimacion mas

completa sobre este punto consultar: Lopez Portillo ¥ José Pacheco, ““l.a Reforma Administrativa en la
Administracion para ] Desarroilo”, op. cit., p. 643.



Presentacion de los resultados

El estudio inicia con una “Introduccioén™ al tema de la concentracidn, los diferentes
enfoques tedrico-metodoldgicos que la han abordado, su origen, los problemas gue
engendra y sus perspectivas; a su vez plantea la necesidad del estudio interdiscipli-
nario del tema y presenta a la politica de desconcentracién, como la alternativa
viabie para el Estado ceniralista de la época para coadyuvar ¢n la selucién de los
problemas urbanos, demograticos, administrativos y sociales generados en algunas
ciudades del pais.

El capitulo 1 realiza un analisis de la concentracién a nivel nacional, su origen
y el desarrollo paralelo de una conciencia en el Sector Publico respecto de este
problema y ileva a cabo un analisis cuantitativo-cualitativo con base de datos
estadisticos y opiniones de politicos, periodistas y especialistas, de los problemas
mas evidentes que padecia la ciudad de México debido a ]a concentracion, a saber:
el transporte, la vialidad, la contaminacion, el agua, la seguridad publica, la
delincuencia, alcoholismo vy las enfermedades mentales, todos ellos como conse-
crencia de lo mismo.

El capitulo 2 conforma la historia de los distintos proyectos de desconcentracidn
planteados desde la época revolucionaria hasta llegar al experimento de descon-
centracion del Inmecafé a fines del sexenio de Luis Echeverria. Este caso es
importante para el Prodetap, porque representa la base de sustentacién empirica
mias importanie y la mds proxima y completa, previa al planteamiento desconcen-
trador de la SAHOP.

También se revisan en este capitulo, los antecedentes de la Reforma Adminis-
trativa y posterior conexion con el Plan Nacional de Desatrollo Urbano, destacan-
do los aspectos en politica de desconcentracién y la forma en que se derivaron los
programas en el mismo sentido.

En el capitulo 3 se ubica al Prodetap en el contexto de la Administracion Publica
Federal v se identifica el tipo de ““desconcentracion’ que se pretende al aplicarlo,
para fuego delimitar v definir el concepto general y diferenciarle del de *“descen-
tralizacion” y las distintas connotaciones politico-administrativas que se dan en
torno a ellos; posteriormente entro al analisis de la esfructuracion técnica del
Prodetap, acompafiado de una evaluacion sobre aspectos urbanos, sociolégicos y
administrativos que inciden en su operacionalizacién, como lo eran en ese mo-
mento los trabajadores al servicio del Estado y las “ciudades sede™, hacia donde
se canalizaria la desconcentracion.

En el capitulo 4 se presenta un panorama del proceso de desconcentracion
alcanzado hasta ese momento, considerando algunas de sus variables mas impor-
tantes, como son el crecimiento demografico, la desconcentracion industrial, las
politicas seguidas por ¢l Departarento del Distrito Federal (DDF), para resolver
algunos de los problemas sociales agudizados por la concentracion, y los logros
de la Administracion Pablica con el Plan Globat y dos casos de Secretarias, el
Gobierno de} Estado de México y el area metropolitana de Monterrey.



En el capitulo 5 se trata de mostrar la relacion del centralismo con la desconcen-
tracion y a su vez de estos elementos del aparato politico-administrative mexicano
con la concentracion, ya que tanto uno como otro forman parte de [a politica estatal
que trata de incidir en el problema; para ello fue necesario un analisis de los
elementos econdmicos, sociales y politicos que les dan concrecién histérica en
una época en la que el presidencialismo ejerce fuertes influencias en las formas
de gestién piblica, sobre el desarrollo de la industria, las ciudades y de los
programas de poblacion.

Finalmente se presentan un resumen, conclusiones y la prospectiva en los que
se pretende dejar en claro la esencia centralizadora e inconclusa de la desconcen-
tracion como paolitica del Estado mexicane, sus alcances vy las razones de sus
limitados logros, en tanto producto de una propuesta del “Estado de Servicio™
altamente centralizado, que quedd atrapado en la coyuntura de transicion hacia el
Estado neoliberal (“‘liberalismo social’’)?! y propuestas que permitirfan enfrentrar
el problema en el corto mediano y largo plazo.

21 El viraje del Estado benefactor al estade neeliberal no sigmificd la ruptura total del sistema anterior; mas
bien éste se llevd a cabo sobre la estructura institucional de aquél, modificando s6io el método para la
reproduccién de las condiciones materizles de fa acumulacidn capitalista.






Introduccion

La centralizacion ha sido una de las fuerzas constructivas

mds poderosas del Estado nacional en México y la respuesta

social y politica @ las tendencias centrifugas del siglo pasado...

es uno de los fendmenos mds complejos y por ende mas dificiles

de comprender, Generalmente se cbserva sin destacarse su cardcler
historico y su parentesco con el moderno Estado capitalista,
Omar Guerrero

Concentracion-desconcentracion:
problema cientifico y problema politico

Mas alla del nivel descriptivo, desde el punto de vista cientifico el fendomeno de la
concentracidn, plantea el problema de las causas, su evolucion y su estructura.

Por otra parte, més alld del voluntarismo y el pragmatismo, desde el punto de
vista de la accién politico-institucional, el problema es el de como atacar con bases
cientifico-sociales los efectos nocivos que ésta tiene sobre el desarrollo de la
sociedad.

En un tercer plano, mas alld de las posiciones partidistas o dogmaéticas, cuando
lo que se quiere es evaluar las politicas institucionales que el Estado instrumenta
para resolver los problemas técnicos, sociales y ecologicos que plantean las zonas
urbano-industriales de alta concentracion (como es el caso de este trabajo), nos
enfrentamos a un problema cientifico de mayor complejidad, ya que obliga a un
ejercicio de investigacion que involucra a dos procesos interrelacionados entre si:
el de la concentracion como tal y el de las politicas del Estado que pretenden atacar
sus efectos.

En esta situacion tenemos ante si, un problema tedrico y metodolégico que
requiere de una visién de conjunto; cualquier analisis unilateral en este sentido,
seria parcial € incormpleto, ya que si no sabemos por qué se da la concentracidn,
como ha evolucionado y de qué manera se estructura y se interrelaciona con los
otros niveles del edificio social (superestructura),? no podremos estar en posicion
de valorar lo que se ha hecho, ni lo que se quiere hacer.

Por lo anterior y en la estricta bitsqueda de los elementos estructurales que le
dan soporte y continuidad a fa concentracién, es necesario hacer un anilisis

i Omar Guerrero, £l Estado y la Administracion Pablica en México, México, INAB, 1989, p. 809,

2 Carlos Marx, “Préloge de la contribucién a la critica de la economia politica”, en Marx, Engels, Obras

Escogidas, tomo I, Mosch, Progreso, 1971, p. 343, Para una visidn mds amplia en 1a linea estructuralista del

marxismo ver Marta Harnecker, Los elementos findamentales del materialismo historico, México, Siglo

Veintiuno editores, 1979, cap. v.p. 87-95, y Louis Althusser, La Filosafia coma arma de la revolucién, Buenos
Aires, Cuademnos Presente y Pasade, 1974, cap. “Ideologia y aparatos ideologicos del Estado”, p. 97-141.



historico-conereto de ia concentracion en México, fo que exige buscar sus impli-
caciones con el desarrollo del capitalismo en el pais, en tanto modo dominante de
produccién mundial y al que México se incorporo en dos fases que se interrela-
cionan entre si: la del crecimiento hacia afuera, que se liga con el desarrolio del
sector externo en la época del porfiriato y la del crecimiento hacia adentro, que se
liga con 1a politica de desarrolio industrial para la sustitucién de importaciones, a
partir de los afios treinta del presente siglo.

En las sociedades subdesarrolladas (como es el caso de México), que se inserta-
ron al capitalismo en forma dependiente, tendriamos gue estudiar si la forma de
sus estructuras politico-administrativas centralizadas y vinculadas con nuestro
sistema presidencialista influyeron en los procesos de concentracién industrial v
comercial alrededor de la ciudad de México principalmente, y si este sistema de
gestion al cual quedd sometido el Distrito Federal,? intervinieron para que estos
fenomenos se aceleraran en las etapas decisivas de la industrializacion y del
intenso crecimiento del mercado interno de mediados del siglo XX.

En una hipétesis para avanzar en el conocimiento de este problema tendriamos
que proponer que ¢l desarrollo del capitalismo en las sociedades subdesarrelladas
se ha adaptado “‘bien”’, ahi donde las estructuras del Estado oligarguico concentran
el poder y centralizan las decisiones politico-administrativas que les permiten no
s0lo subordinar al resto de las clases sociales, sino estar en posibiiidad de fomentar
las obras de infraestructura minimas para el desarrollo de las actividades econo-
micas. Se puede decir que en la primera fase de este desarrollo, fue una condicidn
que facilitd la implantacion del nuevo régimen de explotacion del trabajo y la
extraccidn de plusvalia,® principio fundamental para la reproduccion del capital.
Cuando este tipo de condiciones no se dan, entonces surge la economia de enclave
capitalista, en donde la burguesia neccolonizadora asume ¢l papel politico de la
conduccion del Estado, cosa que en México no sucedid.

La construccion de los ferrocatriles, la mineria, la orientacion de las haciendas
para la exportacion de materias primas y productos agropecuario v en general las
actividades comerciales y de los servicios bancarios en manos del capital extran-
jero, por lo regular tuvieron un fuerte apoyo y orientacién directa de las clipulas
oligdrquicas, que en muchas ocasiones participaban como socios, incluyendo al
mismo presidente de la Repiblica. En el caso de Porfiric Diaz no séio goberné
con amplios poderes que le dieron margen en la definicién del proyecto de

5 Daniel Hiemax-Nicolas, La ciudad de México: ; Metrdpoli sin gobierno?, México, tasrXochimileo, 1998,
Mimneo, p. 18.

4 Harry Magdoff, Ensayo sobre el imperialismo. Historia y teoria, México, editorial Nuestro Tiempo, 1979,
p. 148-149. En este sentido Magdoft afirma que: ** primero, una porcién sustancial del financiamiento de
las multinacionales en el Tercer Mundo es obtenida en el mismo pais anfitrién, a través de préstamos en
fuentes locales y por el uso de las ganancias y las reservas de depreciacién generadas dentro de dicho pais
anfitrién. Segundo, el flujo agregado de! capital que sale del pais para pagar dividendos, intereses, regalias
v gastos de administracién (incluso olvidando las transferencias ocultas debide al sobreprecio de las

mercancias embarcadas desde las compaiiias madres a sucursales), es superior al flujo de capital que eatra
al pais anfiteion’”.



desarrollo econémico, sino que particip¢ activamente como empresario en muchos
de los negocios.’

Aunque en México la via de la conversién de la oligarquia terrateniente en
burguesia industrial se vio frenada por la Revolucidn, el centralismo y el presi-
dencialismo tuvieron continuidad y fueron determinantes para la adopcién de la
segunda fase de desarrollo capitalista que se orienté a la industrializacién para la
sustitucidn de importaciones y la creacion del mercado interno.s

Asi como en la primera, en esta segunda fase la industrializacion volvid a tomar
como principal sede la ciudad de México; por mucho la mejor equipada det pais
v la que albergaba al mayor nlimero de compradores potenciales, para log produc-
tos de la creciente planta industrial.”

Hasta este momento podemos ligar la coexistencia fisica y temporal de por lo
menos tres grandes variables:

/. La concentracion de la industria y la de poblacion atraida por las fuentes de
trabajo en torno a ella;

2. La concentracion de poder en torno al presidente de la Repiblica, fortalecida
constitucional y militarmente, lo que permitié que el presidencialismo con Obregén
y Calles viviera momentos incomparables en la historia moderna def pais, en cuanto
a concentracion del poder se refiere. Esto fue fundamental para que durante los quince
afios que se mantuvieron en el poder sentaran las bases institucionales v dieran los
primetos pasos en cuanto al modelo de desarrollo por el que transitaria el pais, sin
grandes variaciones hasta ya avanzada Ja década de los afios ochentas y;

3. Elcentralismo administrativo, caracteristico de las dependencias del Gobierno
Federal, que como prioridad presupuestal y aplicacién en programas de desarrollo,
siempre tuvieron a la cindad de México por encima de todas las entidades.

Estos tres elementos interactuantes en la forma y orientacién del desarrollo, no
solo de la ciudad de México, sino del pais entero, pudieron ser determinantes en
muchos momentos para los destinos de proyectos relacionados con la inversion
plblica para el desarrollo regional e industriai.

Si tan sélo especularamos sobre la orientacién que se le hubiera dado al
desarrollo de México, en caso de que la “Convencién de Aguascalientes” no
hubiera sido derrotada militarmente por el movimiento “constitucionalista’ de
Carranza, nos aproximariamos al escenario de las diferentes posibilidades en que
en un momento dado, pudo operar la logistica del presidencialismo, dependiendo
de quién hubiera legado al poder; esto, mds allda de una burda mterpretacion
voluntarista, nos pondria en el camino de una interpretacion de los procesos de

5 JohnKenneth Turner, * 1.os socios norteamericanos de Diaz”, en México Bdrbaro, México, B. Costa Amic,
editor, 1974, p. 227-241.

6 Hansen Roger P., La Politica del Desarrollo Mexicano, México, Sigle Veintiuno editores, 1971, p. 15.

7 Emilio Pradilla Cobos, Territorios en crisis México, 1970-1992, México, UamM, 1993, p. 95-98.

8 Nicolds Cardenas, La reconstruccién del Estado mexicano. Los afios sonorenses (1920-1935). México,
UAM, 1992, p. 25-37. Aqui el autor rescata el selio particular que los presidentes del grupo sonerense que
le imprimieren al desarrollo mexicans con su particular postura politico ideologica.



concentracion a partir de los principales actores sociales y politicos que protago-
nizaban los hechos de la historia.

No todo es producto de los mecanismos abstractos del Estado operando bajos
las leyes que mueven “‘la mano invisible del mercado capitalista”; los actores
sociales, atn objeto de sus propias condiciones histéricas, imprimen con sus actos
1os rasgos con que dan concrecion al momento que les toca vivir.

Ya entrada la década de los setenta, cuando la evidencia de la concentracidn
afecté la vida nacional, la politica del Estado (personificada en la punta de la
piramide por el presidente en turno) aparece en forma de planes y programas
nacionales que invocan a la desconcentracion y a la misma descentralizacion,
como las posibles vias para darle equilibrio al desarrollo alcanzado hasta ese
momento.?

De esta manera se empiezan a ligar por una parte tendencias y formas desequi-
librantes del desarrollo econdmico, politico y social y por la otra, las politicas de
Estado para enfrentar sus problemas implicitos. Asi, en el gjercicio permanente
sobre la interpretacion de la problematica nacional se van identificando con
claridad y en forma asociada los diferentes binomios antagénicos que forman el
entramado subyacente sobre los que se ha desplazado la vida nacional de las
ultimas ocho décadas:

a) Corporativismo, concentracion de poder politico en un peder gjecutivo
“fuerte” protagonizado por el “gabinete presidencial” y con el presidente a la
cabeza, Contra democracia y equilibrio de poderes de la Reptblica (1920-1998).

b) Concentracién urbana, industrial y demografica. Contra politicas de descon-
centraciom. (1970-1998).

¢) Centralismo politico-administrativo de las dependencias del gobierno federal.
Contra las demandas de federalismo y politicas de descentralizacion.

Desde la Constitucion, pasando por las leyes tederales, reglamentos, planes
programas, informes y discursos oficiales; todos invocan como principio o tienen
como propdsito el federalismo, la vida republicana, la democracia, el desarrollo
armonico y equilibrado, etcétera etc., pero a pesar de ello, el modus operandi de
nuestro sistema nos muestra un panorama que se acerca mas al lado opuesto: la
concentracion econdmica-industrial, el centralismo politico-administrativo del
gobierno federal, el presidencialismo con sobre poderes que desequilibran la vida
republicana y a las formas extralegales de gestién que se deslizan con facilidad
hacia las posturas autoritarias de los funcionarios de gobierno de todos los niveles.

Ante esta situacion las teorias sociales deben proporcionar marcos explicativos
que nos permitan comprender lo contradictorio de estos fenémenos y Ia relacion
que se da entre ellos y las politicas de Estado, asi como sus efectos.

9 Boris Graizbord, “Escenarios probables de! sistema de cindades en Ja region centrai de México: un modelo
de evaluacién ex-ante”, en Javier Delgado, y Diana R. Villareal, en Cambios territoriales en México:
Exploraciones recientes, México, uamXochimilco, 1991, p. 199-201.



En un intento por teorizar sobre el asunto, nos aproximaremos a las diversas
escuelas que han dominado el panorama de las ciencias sociales para ver de qué
manera podemos interpretar estos hechos.

De acuerdo con el andlisis que hace Hiracheta sobre las principales escuelas que
influyen sobre el urbanismo, la escuela funcionalistal® ha invadido el campo de la
planeacion urbana y explica lo existente como necesario para la sobrevivencia de
la totalidad social. La interdependencia e interrelaciones entre las partes del
sistema social estd dada por la funcién que cumple cada una de ellas y presupone
un equilibrio cuyo mantenimiento depende de acciones que estdn mds alla del
control de los individuos, mismas que surgen del sistema social como entidad en
si misma.

Esta independencia de los hechos sociales por sobre los individuos, ha estado
presente en socidlogos funcionalistas como Weber, Durkheim, Radcliffe Brown,
etc. Atin Marx, desde la perspectiva del materialismo histérico, reconoce que la
alienacion capitalista convierte al hombre en un objeto de su propia historia.!! No
obstante Piaget, al reconocer la superioridad que la evolucién e ha dado al hombre
sobre los animales, asegura que éste es capaz de transformarse a si mismo vy al
mundo que lo rodea. En ese sentido al dejar en manos de las leyes de la naturaleza
latinica posibilidad de cambio social, el funcionalismo se muestra como una teorfa
conservadora.

Yaen el plano del desarrollo urbano, ¢l estudio de la “*funcién del lugar central”
en una economia puede ofrecer valiosos resultados va que nos permite entender
el por qué de la localizacion de las actividades econdmicas en el espacio, annque
no responda en funcion de qué intereses extranaturales se ordenan los asentamien-
tos humanos.

En el andlisis de la teoria de sistemas y de la perspectiva socio-ecoldgica el
funcionalismo ha hecho aportes y derivaciones metodologicas que se reflejan
incluso en los sistemas de financiamiento, administracion vy planeacion urbana.

Bajo la optica del funcionalismo, la hipStesis iria en el sentido de que la alta
concentracion en las sociedades que llegan tarde al desarrolio capitalista, tendria
que interpretarse como la necesidad bésica de sobrevivencia de una sociedad que
en interdependencia con otras mas fueites y desarrolladas, sacrifica con dispersién
y desequilibrio, el fortalecimiento de un centro, para que “después” gradualmente,
busque el equilibrio de las otras partes subordinadas. Esto sobre todo cuando su
incorporacion al desarrollo es precedida de un largo periodo de anarquia, guerras
civiles v de liberacion por invasiones extranjeras e integracién nacional.

Respecto a la escuela socio-ecoldgica dice Iracheta,!? ias analogias organicas
disefiadas por Comte y Spencer sirvieron de puente histérico para que Howard y

10 Alfonso Hirachsta, Hacia una plapneacion urbana critica, México, vam-Gernica, 1988, p. 25-34,

11 Adelfo Gilly, “La historia comeo critica o como discurso del peder”, en Carlos Pereyra, et af., ;La historia
para gué?, México, Siglo Veintiuno editores, 1989, p. 197-200.

12 Alfonso Hiracheta, op. cit., p. 35-49,



Geddes impulsaran en la Gran Bretafia el movimiento de las ciudades Jardin y la
Asociacién campo cindad, con fuerte influencia en la planeacién urbana.

Pasando por la escuela de Chicago donde se desarrolié un interés mas sofisticado
por las interrelaciones existentes entre diferentes partes de los asentamientos
humanos, la escuela socio-ecolégica conciayo, mas que zonas en un patron
espacial concéntrico, las ciudades se desarrollan en sectores que reflejan las lineas
radiales de comunicaciones organizadas en torno a los nicleos industriales y
comerciales de la ciudad.

Harris y Uliman (1945), en su teoria de los nitcleos miltiples, establecieron que
muchas grandes ciudades tienen méas de un niicleo, por lo que el crecimiento zonal
o sectorial podria emanar de ellos v no de un solo centro como es el caso de la
ZMCM.

Aqui Ia concentracion se entiende como los incrementos en la densidad pobla-
cional en un espacio y tiempo concretos, mientras que la centralizacion se ve como
una especializacion funcional de las actividades y las redes en un area, que esta
relacionada jerarquicamente con otras éreas; siguiendo la 16gica de la exposicién
de Jracheta, la descentralizacion entonces se explica en la medida que hay movi-
lidad fisica y crecimiento de la poblacidn, por lo que se amplia el espacio urbano.
Asi el crecimiento zonal y sectorial es la forma “natural’ del crecimiento urbano
¥ los diversos atributos espaciales de las ciudades, en lo social y en lo econémico,
estan organicamente relacionados.

Detris de estas suposiciones existe la aceptacion de un “‘determinismo natural”
a la manera de Durkheim, donde las ciudades se componen por dreas naturales y
la sociedad es regulada por fuerzas naturales, en donde la competencia por el
espacio adquiere formas de dominacion, sucesion, explotacion, segregacion, etee-
tera, de unos grupos sobre otros, y en la estructura espacial urbana, esto se
manifiesta por patrones de concentracién, extensién, descentralizacion, etc.

Por sus limitaciones para explicar la estructura urbana , “‘la escuela socio-eco-
logica no puede ser utilizada indiscriminadamente como base tetdrica para la
planificacion de la sociedad urbana, simplemente porque el caracter social del
urbanismo no puede tratarse con teorias no sociales”,? que ignoran la naturaleza
de la conducta colectiva estructurada en clases sociales y que bajo circunstancias
de crisis ciclicas como las que se dan en las sociedades capitalista, asumen
posiciones antagoOnicas capaces de transformar revolucionariamente las estructu-
ras sociales, mas all4 de lo permisible dentro de los paradigmas de las visiones
naturalistas del estructural-funcionalismo.

Por otra parte la escuela que se aplica en el andlisis de sistemas, infenta
identificar y expresar las relaciones entre fenémenos y principios que estan detras
de las organizaciones humanas a través de una serie de ecuaciones matematicas y
modelos apoyados por computadoras electronicas, para finalmente monitorearlos
v controlarlos a través de medios cibernéticos.

13 Jdem, p. 53-54,



McLoughlin y Chadwichk fueron los pioneros en la aplicacién de estos princi-
pios a la planeacién urbana en Gran Bretafia (1969 y 1971, respectivamente). Los
supuestos bdsicos en que descansa esta teorfa afirman que los sistemas son
totalidades compuestas por partes interrelacionadas e interactuantes; es decir
grupos de elementos que estdn en constante interaccion. La preexistencia de la
totalidad es independiente de las partes y al mismo tiempo prevalece por encima
de ellas. Los elementos o partes son considerados como subsistemas dentro de una
serie de sistemas mayores.

Todos los sistemas estdn sujetos a ajustes, lo que permite clasificarlos en
sistemas abiertos (sistemas que interactian con el medio ambiente) v sistemas
cerrados (sistemas sin interacciones externas). En esta escuela surge la espectativa
de crear sistemas controlados; en ellos el cambio s6lo se contempla en los términos
en que es planeado; aun asi se pretende, a traves de la planeacién, guiar y controlar
el cambio sistemético, es decir, controlar la actividad de los individuos y grupos
sociales, de tal manera reducir los efectos negativos que podrian surgir, asi como
promover una “‘mejor’’ actuacién del medio fisico. Sus politicas serdn un intento
constante de integrar y reintegrar a individuos y grupos dentro de una sociedad
(que incluye a las colectividades asentadas en los espacios urbanos) ‘‘natural”,
“normal”, y “organica’.l4

En esta perspectiva tedrica, la concentracion se ve como una tendencia negativa
por cotregir; algunos desajustes entre el sistema y el medio provocan anomias que
deben ser subsanadas. Negando la paradoja a que se enfrentan los planificadores
que se apegan a las consecuencias de estos reduccionismos, se aleja del reconoci-
miento de los conflictos sociates y la alienacion de los actores, lo que les impide
desempefiar el papel de agentes en busca de una mayor justicia social.

En esta concepcion, [o que no entra en forma de dato digerible al sistema de la
“caja negra”, simplemente es porque no forma parte de la “‘realidad objetiva™,
digna de ser considerada como objeto cognoscible para la ciencia.

Por su parte aparece el estructuralismo marxista, que utiliza el término “‘estruc-
tura” para designar a un todo, sus partes y sus interrelaciones, compartiéndolo con
funcienalistas, pero desde luego marcando sus grandes diferencias en método y
teoria, asi como en su percepcion en el papel de Ia historia.

Castells, representante fundador del marxismo en el campo del urbanismo
{1977), basado en el materialismo histérico, no sélo relaciona el proceso urbano
al modo de produccién capitalista, sino que considera al urbanismo contempord-
neo como un reflejo de la logica que comanda el capitalismo. La ciudad es la
localizacion donde se reproduce la fuerza de trabajo, de [a misma forma como la
unidad de produccidn es el lugar para lareproduccion de los medios de produccidn.

Este proceso de reproduccion a su nivel mas simple incluye la satisfaccion de
necesidades basicas como alimento, vestido, ete., y a nivel ampliado incluye [a
satisfaccion de necesidades orientadas a la reproduccidn generacional de la fuerza

14 Idem, p. 64.



de trabajo como la educacidn, la salud, la cultura, etc. Este procese de reproduc-
cion ampliada se da a través del consumo colectivo.!s

En relacién a la formacion de las zonas urbanas y su concentracién y movimien-
tos, algunos marxistas norteamericanos se las explican en funcion del proceso de
inversion de capitales. Los cambios locacionales de empresas atraen a la pobla-
cidn, asi como el papel del sector inmobiliario y la industria de la construccion.
Otros como Tabby Sawers (1978) han enfatizado la primacia del capital industrial,
mientras que Davis Harvey (1975) dan mds importancia al capital financiero, y el
papel de los rentistas y promotores inmobiliarics.

Elhecho es que las fuentes que alimentan la gran concentracién urbana moderna,
son identificadas con las bases materiales del desarrollo social, es decir, en el nivel
de lo econémico, como primera instancia.

Fainstein y Fainstein, después de revisar la literafura marxista sobre el dmbito
urbano identifican en forma comin las siguientes determinaciones de la forma
urbana {particularmente de Estados Unidos).

En primer lugar; constructores, prestamistas hipotecarios y especuladores. En
segundo lugar; la burguesia industrial, va que ésta se ha ido librando de la
necesidad de contar con densas concentraciones de fuerza de trabajo, conforme se
han expandido los mercados de capital a la escala regional, naclonal e interna-
cional. En tercer lugar; el Estado que ha sido siempre un agente active en la
creacion de la forma urbana y en la socializacion de los gastos que requiere el
proceso de produccién. Finalmente, la dispersion espacial de la burguesia propi-
ciada por la globalizacion, ha separado fisicamente los procesos de produccion y
consumo, por lo que no se puede pensar que en la sociedad global actual una
burguesia local determine las formas urbanas, incluse alli donde la ciudad en un
principio tuvo su origen con la instalacién de una firma privada.!é

De acuerdo a lo anierior expuesto, entre otras cosas la base de conformacion de
la concentracién hubiera tenido alcances insospechados que tendriamos que estar
analizando de otra manera en estos momentos. Esta suposicién la planteo sélo para
darle validez a mi hipétesis de correlacién entre concentracién urbano-industrial
y centralismo-presidencialismo. Pero como las cosas no se desarrollaron en ese
sentido, cuando se desvanecio el efimero auge petrolero de aquella administracidn,
los endebles fundamentos financieros de la planeacién urbana estatal, saltaron a
la vista e hicieron imposible la continuidad de sus programas.

En el contexto de la economia mixta, la creciente intervencion estatal llevé a la
planeacion a convertirse en la fuerza directriz de Ia sociedad, cuya complejidad
requirié de ia centralizacién de decisiones y del control de los procesos que en ella
ocurren. En materia de desarrollo urbano logrd sobreponerse a las limitaciones
impuestas por la economia de mercado, en la medida en que poco a poco se
convirtié en interlocutor de la burguesfa o incorporé a los planes intereses

15 Emilio Pradilla Cobos, op. cit, p. 98-110.
16 Alfonso Hiracheta, op. cit., p. 42



comunes, ¢l pianificador quedd a favor del Estado v a partir de éste cumplid en la
instancia de la planificacion con su papel mediatizador de los conflictos urbanos,
despolitizé con términos técnicos las actividades de planeacion del Estado.

Al respecto dice Castells que: “L.os documentos de planeacion no son solamente
declaraciones técnjcas que transladan normas de planeaci6n y perspectivas urba-
nisticas... son pronunciamientos en los que intereses diferentes v muchas veces
contradictorios son puestos juntos, no obstante que, en casos extremos, pueden
convertirse en declaraciones de racionalizacion de intereses coherentes; es decir,
cuando la planeacidn se subordina a una fuerza politica y social”’ .17

En este determinismo, concluye viendo en ia planeacion urbana una forma de
mtervencion del Estado con el propésito 6 intencidn de asegurar la reproduccion
ampliada del sistema a través de laregulacion o larepresién de las contradicciones
sociales.

Para poder hacer uso de estos marcos conceptuales en busca de explicar la concen-
tracion urbano-industrial y evalvar la politica de desconcentracién del Estado mexi-
cano, es necesario tender puentes y andamiajes metodeldgicos que hagan posible su
aplicacion a las situaciones histdrico-concretas del caso mexicano. Los apartados
siguientes representan un primer gjercicio en ese sentido y que desde luego tendrd que
someterse al rigor de la critica que siempre serd bien aceptada.

En principio consideramos util la nocién de totalidad que aporta el materialismo
historico, por el cardcter mundial del modo de produccion capitalista y las
relaciones de dependencia otorgada entre metropoli y periferia; también asumo la
fundamentacion econdémica que se le da en esta escuela al desarrolio urbano.
Particularmente para la época en donde se inician log procesos de concentracion
en México, se puede ver en la industrializacién al principal agente concentrador
en torno al cual la poblacion, el comercio, los servicios y los programas de
vivienda e infraestructura se van ordenando.

Adicionalmente, se examinara si el centralismo politico y el presidencialismo,
se relacionan con la concentracién, o simplemente es un fendomeno determinado
por los ciclos del desarrolo capitalista mundial que se entrelazan con los fenome-
nos econdmico domésticos.

En ese sentido se analizaran los factores de orden politico como la concentracion
del poder piblico en el presidente, que puede tomar decisiones en el orden
econdmico tan trascendentales como la expropiacion de la industria petrolera, la
firma de deuda externa, la reforma agraria, la autorizaciéon de inversidn extranjera,
la creacion de polos de desarrollo o la estatizacion de la banca, amparado consti-
tucionalmente y bajo {a doctrina de la economia mixta y el mismo centralismo con
que operan las dependencias gubernamentales de nivel federal, todo esto en
funcién de alcanzar una interpretacion sobre cémo influyen estas fuerzas en la
definicion de la gestion de la ZMCM.

17 Secretaria de Asentamientos Hummanos y Obras Piblicas, Plan Nacional de Desarrollo Urbano (version
abreviada), México, sator 1978, p. 7.



Antecedentes

La incursién tardia de México al capitalismo dependiente a finales del siglo XX,
generd acelerados cambios en la estructura econdmica, social, demografica y
politica de una sociedad tradicional, que se habia caracterizado por su economia
rural de autoconsumo y limitados mercados internos.

En lo politico, obedecia a una oligarquia terrateniente, dividida por lo menos en
dos grandes facciones (liberales y conservadores), que contend{an por el poder,
basada en el caudillismo militar v que gobernaba al pais apostada en un aparato
estatal centralizado y a partir del cual por un lado, defendia la soberania nacional
frente a las potencias que se lo diputaban, al tiempo que renegociaba la depen-
dencia econémica y fomentaba las inversiones extranjeras. En este sentido Judrez
y Diaz primero escenificaron las grandes batallas contra las intervenciones extran-
jeras y luego fomentaron la entrada de capitales.

Los limites de ese primer desarrollo capitalista de explotacion extensiva de
nuestros recursos naturales y la mano de obra pseudoasalariada, impuesta durante
el porfiriato, fueron marcados por las nuevas clases sociales que surgieron de
aquella formacion social y por otros factores sociales acumulativos, que se
agregaron al cimulo de contradicciones sociales que generd aquel modelo com-
pulsivo de acumulacién neocolonial, orientado a la explotacién de la hacienda, la
mineria, el petrdleo, y la introduccion de los ferrocarriles, impuesto por los centros
de decisién neocolonial de los paises metropoli.

En 1910, México sorprendio al mundo con el violento estallido de su revolucion,
que tres lustros mas adelante habria de llevarlo a la instrumentacion de un nuevo
Estado y de un modelo de desarrollo con el que sustituyé al modelo de crecimiento
basado en el tradicional sector de exportaciones de materias primas, por el de
sustitucién de importaciones que habria de ser la base de la industrializacion
manufacturera. Lo anterior permitié el inicio de un desarrollo “*hacia dentro’!®
que estimulé el mercado interno y que bajo la doctrina de la economia mixta, llevo
a cabo la estatizacion y expropiacién de los ferrocarriles, la industria eléctrica y
petrolera y la creacion de un amplio sector paraestatal con lo que el Estado
garantizé la rectoria en la orientacién de un proyecto econémico con el que
sobreprotegeria a la naciente industria y por el que habria de transitar hasta fines
de los afios sesenta, cuando empezd a dar muestras de agotamiento el llamado
“milagro mexicano’.1¢

Los diez afios de lucha armada, sirvieron para actualizar y readaptar aquel
sistema politico de dominacion decimononico, haciéndolo transitar por un tiempo,
del caudillismo tradicional de la oligarquia militar-terrateniente, al caudillismo
revolucionario de la nueva oligarquia militar pequefioburguesa, desprendida de
las luchas armadas, para finalmente institucionalizar su poder, a través de la
creacioén de un partido politico en el que dada la necesidad de pacificacién y unidad

18 Dale Story, Industria, Estadoy Politica en México. Los empresarios al poder, México, Grijalbo, 1990, p. 46-47.
19 Roger P. Hansen, op. cit., p. 19-96.



nacional, se corporativizoé a practicamente todos los sectores sociales participantes
en la contienda, hechos que se sumaron a las condiciones que propiciaron el
“maximato’, con Plutarco Elias Calles como el “maximo jefe de la revolucion™.

Fue en ese contexto de concentracion del poder, que el Estado posrevolucionario
hizo los ajustes necesarios para instrumentar el nuevo modelo de acumulacién
basado en la politica de industrializacion para la sustitucidén de importaciones y
aplicar una reforma agraria que incorpord a amplios sectores campesinos a la vida
econtmica y politica,20

Este Estado reconstruido, en el que la sustitucién violenta de 1a oligarquia
terrateniente, por la pequefia y mediana burguesia, requirié de pacificar a los
genetales revolucionarios que se habian multiplicado por todo el pafs para levan-
tarse, primero conira Porfirio Diaz y después contra Victoriano Huerta, fue sobre
el que se apoyd Cérdenas para llevar a cabo la expropiacion petrolera.

La unidad nacional dependia en gran medida de la negociacién que desde el
centro ios maximos jefes revolucionarios pudieran hacer con los jefes revolucio-
narios levantados en el interior del pais; esto séle se pudo lograr montando un
nuevo sistermna politico que corpoerativizara a los sectores de campesinos, obreros
y sectores populares que ellos representaban. La creacion del Partido Nacional
Revolucionario fue la solucién politica que le dio salida a la tan ansiada unidad
nacional con beneficios relativos para todas las partes. El siguiente capitulo de
esta historia, fue el de la institucionalizacién de la concentracion del poder politico
por via del reforzamiento del presidencialismo, reconocido constitucionalmente
desde principios de la Revolucién, pero afianzado hasta finales de [os afios treinta,
con [a consolidacién de Cardenas en el poder.

Asi, el centralismo del gobierno federal y el presidencialismo, llenaron los
espacios de la politica, que no se pudieron ocupar plenamente con el proyecto
democratico de Madero, ni con el federalismo de Carranza, previsto por el
Congreso Constituyente de 1917,

En este contexto, el auge econdmico de la mieva fase de desarrollo capitalista
dirigida por ¢l Estado, atrajo a las ciudades mdas grandes del pais, a la poblacién
rural sin tierras, que recientemente habia sido liberada del “peonaje acasillado™,
Esta sobreoferta de mano de obra barata, polarizd los capitales industriales,
comerciales y bancarios, principalmente en la ciudades de México, Guadalajara v
Monterrey.2!

20 Rosa Marfa Tirade de Ruiz, “Desarrolle histérico de la Politica agraria sebre tenencia de la tierra
1910-1970. Anexo: laaccién Agraria en Cifras”, en [fipenia Martinez de Navarrete, compiladora, Hienestar
Campesino y Desarrollo Econdmico, México, Fondo de Cultura Econémica, 1971, p. 53-59.

21 Claude Bataillon, La ciudad y el campo en el México Central, Meéxico, Siglo Veintiuno editores, 1978, p.
56-63. Dice Bataillén que “‘los ritmos de la inmigracién rural hacia la ciudad estén colocados sobre los del
crecimiento de la industria”, Refiriéndose a 1940 asegura que: “‘alimentados por un considerable flujo de
inmigrantes; 175 mil trabajadores en {a industria, que por una fecha llega a ser el sector de empleo mas
importante; m4s de una quinta parte de la industria nacional concentrada aqui” ; por otro Iado resalta que
“La mano de obra wbana empleada en los transpertes ha aumentado a partir de 1910: como el cspacio
urbane cambiaba de dimensidn, fue necesaric un niumero creciente de tranvias, autobuses y taxis, para unir



Habiendo sido México un pais eminentemente rural y agricola, estas primeras
concentraciones urbano-industriales fueron vistas como el presagio de la maoder-
nizacién y el tr&nsijto hacia una sociedad desarrollada. La Segunda Guerra Mundial
cataliz6 aquel proceso de crecimiento material, reconocido por algunos economis-
tas como la etapa del desarrollo estabilizador. Pero no tuvieron que pasar muchos
afios para darnos cuenta de que ese modelo de desarrolle tenia su reverso: el de la
dependencia, la desigualdad social, 1a balanza de pagos desfavorable, las devalua-
ciones, el déficit presupuestai, el endeudamiento externo y (para lo que inieresa a
este trabajo), los desequilibrios regionales y la alta concentracion.

En ese sentido estamos de acuerdo con un enunciado del Colegio de Arqui-
tectos de Jalisco que a la letra dice: ““La relacidn entre la naturaleza, el medio
ambiente y los medios de produccién determina rasgos especificos a la calidad
de las condiciones de vida de una sociedad concreta. Los asentamicntos
humanos son asi una expresion de Ias condiciones histdricas de generaciones
precedentes’ .22

De alguna manera, la logica del desarrollo capitalista, confluyd en esa coyuntura,
para que el centralismo de nuestro sistema politico-administrativo, aportara los
elementos superestructurales tan necesarios para que se diera inicio al proceso de
concentracién, primero de capitales y luego de todos los demds factores de la
produccion y la reproduccion ampliada del capital.

El problema

En un proceso social tan complejo como es la reinsercion de un pais subdesarrollado
al capitalismo en su fase de desarrollo industrial vy financiera, las condiciones
estructurales ponen una parte y los actores sociales ponen la ofra. Inercias histori-
cas, politicas equivocadas, intereses de grupos de poder, excesos centralizadores ¥
corrupcion, se combinaron para llegar a los resultados que hoy tenemos: la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, con cerca de 17 millones de habitantes.

al centro con los barrios periféricos cada vez mas lejanos”. Al referise 2l pape! de la Administracién
Pablica, sefiala: “La peblacion de México tuvo durante los cuarenta primeros afios del sigie XX un
crecimiento casi continuo. Durante este periodo la metropoli nacida del gobierne y de la administracién se
convirtio en una gran ciudad industrial. No quiere esto decir que las funciones iniciales perdieran su
importancia, por el contrario, la organizacién centralizada de México no ha cesade de afirmarse y la
voluntad politica centralizada de comienzos del siglo se ha reforzado gracias a un aparato administrative
cuya competencia se ha extendido después de 1920 a unas actividades econémicas que antes incumbian
sélo a la iniciativa privada. En estas condiciones, entre 1900 y 1940, la administracion plblica es la fuente
de empieo que tuvo el mayoer crecimiento”.
Por otra parte, reafirmando o anterior las estadisticas demograficas sobre inmigracion a la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México apuntan que enire 1950-60 y 1960-70, primero el DF.y despues el
Estade de México eran las entidades de mayor recepcion de inmigrantes. El oF, 697.8 mil de 1950 a 1960
y 317 de 1960 a 1970; el Estado de México, 26.5 de 19504 1960 v 11,125.1 miles de 1960 a 1970. Consejo
Nacional de Poblacidn, México Demogrdfico, México, coNAPO, Breviario, 1979, p. 52.

22 Judith Leoner Padlog, ““Arquitectura-hombre-medio ambiente”, Meéxico, Uno mds Uno, 14 de septiembre
de 1980, p. 23.



En la década de los sesenta, cuando el gobierno empezd a percibir los problemas
de la concentracidn, fueron apareciendo proyectos con fundamentos juridico-ad-
ministrativos, producto de las modernas técnicas de planeacién,?? que pretendieron
atacar los efectos nocivos que generaron los procesos de concentracion: fomento
para la creacién de nuevos polos de desarrollo, descentralizacién de la educacion,
reformas administrativas, planes globales y nacionales de desarrotio, planes de
desarrollo urbano, programas de desconcentracion industrial y del sector piblico,
programas de poblacion etc. Todo eso y muchas otras cosas mas se pusieron en marcha
desde principio de la década de los setenta, pero no fueron suficientes para enfrentar
esas distorsiones, debido en buena medida, al caracter popular, centralista y parcial
con que se elaboraron® y desde luego, a lfas crisis recurrentes que limitaron Tos
recursos gubernamentales para dar continuidad a sus propios programas.

No obstante para 1976, el problema de la concentracién a nivel nacional v
particular en por lo menos 6 de las mas grandes ciudades del pais (México,
Guadalajara, Monterrey, Ledn, Tijuana v Puebla), se tenia identificado y marcado
como prioridad para el sector Asentamientos Humanos. El Presidente Lopez
Portillo opté por la formula de Ja “desconcentracion territorial”” de los organismos
publicos, como una salida razonable para coadyuvar en aquel problema urbano-
industrial, postergando o diluyendo indefinidamente la posibilidad de un proceso
gradual de “descentralizacién” de organismos, facultades, atribuciones y funcio-
nes hacia los gobiernos de los estados y municipios. En ese momento dado, eso
hubiera reforzado en esas instancias inferiores de gobierno, ef principic de sobe-
rania y autodeterminacion en materia de desarrollo local y regional, hecho que a
la vez hubiera puesto al pais en el camino més préximo para un desarroilo
equilibrade, como el que se deseaba, con la puesta en marcha de fos planes y
programas del Sector.

Ante esta sitnacion las lHneas de investigacion se dirigen en por lo menos tres
direcciones:

a) La primera en el sentido de conocer un poco de la naturaleza del fenémeno
de la concentracion en el contexto en que surge.

b) La segunda en el sentido de identificar la relacion entre las variables econd-
micas y politicas que se conjugan, para hacer de este fendmeno un problema de

23 Atejandro Carrillo Castro, La Reforme Administrativa en México, México, INAR 1973, p. 27-28 Afirma Canillo
Castro que: “Algunas entidades pablicas sobre tode las relativamente mas nuevas y de mayores recurses, han
podido incorporar y utilizar progresivamente los principies de planeacidon | las nociones de control y evaluacion
de proyectos, las técnicas derivadas de la administracién cientifica, las de fa computacion y los criterios del
llamado *‘desarrolio organizacional”. “‘La Administracion Piiblica Mexicana ha ido absorbiendo a lo largo de
su historia, de una manera gradua! y no siempre homogénea estos aportes””.

24 Emilio Pradilla Cobos, op. cit., p. 99-100. Al respecto también se puede ver 2 Mario Bassols, estructuras
politicas locales frente al centralismo de la plancacién urbana y regional””, en René Coulumb, y Emilia
Duhau, (coords.), Politicas Urbanas y Urbanizacién de ia Polftica, México, UAM, 1989, p. 35-43.

Dice Pradilla que: ““los organismos federales operativos, institutos auténomos, empresas paraestatales, etc.,
segmentados sectorialmente y unificados en la cima, deminaron en todos los campos de la intervencion
estatal y subordinaren a los de los niveles inferiores de la organizacion territorial del Estado, El vértice de
la pirdmide fue ¢l punto de estructuracién y concentracién del poder det Estado”.



nivel nacional, a pesar de los esfuerzos gubernamentales de varias administracio-
nes, no se puede detener; y

¢) La tercera en el sentido de analizar a qué orden de cosas correspondia la
politica de desconcentracién adoptada por la administracion [épezportitlista y si
¢sta finalmente, sirvié para los propésitos expuestos en el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano.

Las preguntas centrales del estudio

Sélo con la finalidad de sistematizar y precisar los grandes cuestionamientos del
trabajo a continuacién presento las preguntas fundamentales que orientardn la
investigacion: _

I. ;En qué coyunturas del desarrollo se aceleran los agentes materiales que
originan la gran concentracién en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México?

2. ;Coadyuvan el centralismo politico-administrativo y el sistema presidencia-
lista para moldear y potenciar el proceso de concentracion, especificamente en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México?

3. ;Por qué elige el Estado un programa de desconcentracion territorial y
administrativa de los organismos puiblicos, como principal estrategia pararevertir
los procesos de la gran concentracion en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México?

4. ;La manera en como se orientd la politica de desconcentracién reforzaba el
centralismo politico-administrativo y obedecia a la forma de gestion del presiden-
cialismo o acercaba mas hacia un modelo de orientacién descentralizador?

Las hipdtesis

La tradicidn histérica de 1a ciudad de México como centro polftico y administrativo
de control y mando para todas las provincias y como sede de la primera fase de
industrializacién duranie el porfiriato, la puso en ventaja frente al resto de las
ciudades del pais para convertirla en la principal receptora del desarrollo industrial,
cuando éste se hizo posible, en las diferentes coyuniuras de insercion de México al
capitalismo.

Estas primeras tendencias de concentracion urbano-industrial se vieron alenta-
das por la forma de gestion centralizada desde 1928, el presidente de la Repablica
tuvo bajo su cargo directo al Jefe del Departamento del Distrito Federal, sin
mediacion de ningan contrapeso institucional, que pudiera interferir en la manera
de administrar la ciudad.

Primero, las politicas de industrializacién, desarrollo urbano y demograficas
favorecieron la gran concentraciéon en la zona meiropolitana y después las mismas
politicas (presidencialistas), decidieron que la desconcentracion podrian ser un
buen remedio para los males que iban en crecimiento. El método especifico en que
se disefiaron las politicas de desconcentracion administrativa, eran afines al
sistema politico-administrative centralizado y reafirmado por un presidencialismo



constitucional con poderes extralegales reconocidos histéricamente, en donde la
implantacion de politicas desconcentradoras por parte def gobierno federal hacia
el interior del territorio nacional, a través de crear o reforzar delegaciones estatales
y regionales, reubicar organismos y empresas paraestatales o transferir atribucio-
nes, funciones, tramites, asi como recursos humanos, materiales y financieros,
reafirmarian el centralismo, en la medida que sus organismos y representantes ya
reubicados en las diferentes localidades del territorio nacional, lograran mayor
control de sus funciones (comandadas obviamente desde et centro), en detrimento
del debilitamiento dei poder de gestién de los gobiernos locales.

La garantia del control centralizade fue condicion prioritaria que deberia cumplir
el proceso de desconcentracion, incluse por encima de resolver en alguna medida
los problemas de saturacién urbana que habian empezado agudizarse durante la
ultima década.

Este hecho alejaba evidentemente de la aspiracién descentralizadora, esencia del
federalismo formalmente promulgado en la constitucién, pero que en los hechos,
seguiria siendo eludida por las fuerzas centralizadoras y en lo personal por el
presidente, quien a lo largo de su mandato mostré especiales afectos por los
excesos que le permitia la institucion presidencial.

Un Estado con estas caracteristicas incling sus preferencias por el manejo de!
diseurso politico de la desconcentracién, como proceso racional de planeacion a
través del cual, no sélo la administracién pablica, sino el pais entero se moderni-
zaria, al alcanzar los niveles de equilibrio regional deseados para su desarrollo
demografico, industrial y urbano.

Por la misma razén, los procesos de descentralizacién politico-administrativos
aunque demandados y reconocidos como sofucion alternativa al problema de la
concentracion, se manejaron discrecional y selectivamente, como correspondia a
aquel aparato burocrdtico de administracién centralizada, que se resistia a la
redistribucion del poder, sobre todo en lo que se referia al que le otorgaba la
supremacia en las decisiones y aplicaciones del presupuesto federal.

Este modelo de centralismo politico-administrativo, combinado con un presi-
dencialismo fuerte, se convirtié en una férmula de operacion politico-administra-
tiva, en donde habfa una gran resistencia a delegar el poder de decisién sobre las
instancias menores de gobierno. En un sistema de estas caracteristicas, el tutelaje
del Gobierno Federal, sobre los otros niveles de gobierno, se extiende en ocasiones
hasta el nivel de resolucidén de los tramites mas elementales.

Cuando finalmente aparece la desconcentracion, lo que se delega son atribucio-
nes y funciones de orden administrativo (pago de ndminas, ventanillas de recep-
cion de documentos para autorizacjones federales, expedicion de permisos
menores, etc.}, pero las facultades organico-juridicas y las decisiones técnicas o
politicas se conservan centralizadas. Ademds, de que esta delegacidn siempre
recae sobre personal de “confianza”, nombrado desde el centro en forma directa
y subordinado, juridica, jerdrquica y organizacionalmente a un jefe inmediato, que



normalmente es un funcionario de nivel superior de la Administracién Pablica
Federal o de alglin organismo sectorizado dependiente de ella. Esto, lejos de
coadyubar en forma eficiente a los propositos de la desconcentracion, agranda las
estructuras organizacionales y minimiza los efectos benéficos que se podrian dar
por la cercania de los funcionarios con las localidades objeto de atencion y en
ultima instancia, sirve para agrabar mds el problema de la concentracion.

Nada de esto tenia que ver con la descentralizacién, més bien en el papel parecia
un proceso que tenderia en el sentido contraric (sobre todo sino se le marcaban
limites, tiempos y grados), es decir, el proyecto se pronunciaba en favor de reforzar
las estructuras desconcentradas o por desconcentrarse, con el propésito de eficien-
tar el aparato administrativo en su conjunto, pero manteniendo el podery el control
de decision centralizado {abierta o discrecionalmente), sobre todo en lo relacio-
nado con la gestion administrativa de los ¢érganos en cuestion. 2

El escenario de la concentracion

Lo anterior se da en el contexto de una sociedad subdesarrollada en donde el patron
de acumulacion de fines del siglo XIX s¢ habia dado mediante la insercion al
capitalismo, como pais exportador de materias primas, condicionando una relacion
de dependencia con las economias metropolitanas. En situaciones como ésta,
normalmente las oligarquias autGctonas, sean de terratenientes o de fracciones de
la burguesia y pequefia burguesia, subordinan los proyectos de desarrollo a los
intereses de los inversionistas extranjeros que por la misma l6gica capitalista de la
busqueda de lamayor plusvalia, aplica sus capitales ahi donde encuentra las mejores
garantias para la reproduccion de la ganancia; por lo tanto se trata de un patrén de
acumulacion, que requiere por naturaleza de la concentracién de los factores de la
produccion: capital y fuerza de trabajo, y todo los elementos que hacen posible sn
reproduccion: caminos, transportes, servicios municipales, comunicaciones, vi-
vienda, escuelas, hospitales, centros de diversién, etc.

La via para darle continuidad a ese patrén de acumulacion en el México
posrevolucionario, fue a través del dominio que las clases dirigentes, surgidas del
proceso revolucionario, fueron estableciendo sobre las diferentes colectividades
territoriales, (estructuradas también en clases) asentadas en las entidades federa-
tivas y levantadas en armas contra la vieja oligarquia terrateniente. Ese nuevo
sistema politico que fracasé con Madero en el primer intento de vida democritica,
tendria que estar posado sobre una maquinaria politico-administrativa que nece-
sariamente centralizara el poder politico en beneficio de la unidad nacional, las
fuerzas militares triunfantes, los caudillos revolucionarios y en la cispide bajo el
control de un solo hombre con facultades constitucionales de excepcidn, primero

25 Ma. del Carmen Pardo, op. cit, p. 50. En este trabajo comenta Ma, del Carmen Pardo que “Hay que
descuoncentrar decisiones de cierta intportancia y confiar en que los organcs descomncentrados sabrdn asuntir
plenainente su responsabilidad. No se puede desconcentrar con el prejuicio de que solo ¢l centro puede
cumplir cabalmente con las atribuciones, porque sélo en ¢l centro hay funcionarios bien capacitados’”.



para ponerse a salvo de los asesinafos politicos y los golpes de Estado y después
para crear condiciones de gobierno y desde alli, instrumentar la recomposicién de
las fuerzas productivas sociales, para emprender un nuevo modelo de desarrollo,
recompuesto € incluyente de las nuevas fuerzas sociales: campesinos, obreros,
pequefia burguesia, clases medias del campo y la cindad, las reminiscencias de la
oligarquia terrateniente, la incipiente burguesia nacional y la gran burguesia,
representada principalmente por los intereses extranjeros.

Esta centralizacién politico-administrativa que le da supremacia al gobierno
federal, sobre los otros dos niveles de gobierno y el sistema presidencialista,
adoptado en la constitucién de 1917 y que se tradujo en una supremacia del poder
ejecutivo, sobre los otros dos poderes de 1a Republica y sobre muchos aspectos de
la viday actividades de 1a sociedad civil, encuentran un buen soporte institucional
en el Partido Nacional Revolucionario fundado por Calles desde 1929, para
reafirmar el cardcter centralista y autoritario de la gestion pablica de los presiden-
tes, quienes gobernaron con ascendencia sobre todas las clases sociales y pracii-
camente sobre todos los funcionarios pablicos militantes del partido oficial, no
importando niveles de gobierno ni poderes de la Repiiblica de que se tratara.2s

De ahi en adelante el presidente en turno, haciendo uso de sus facultades legales
y extralegales, fue determinante en la direccion de practicamente todos los asuntos
publicos.

Politica exterior, agraria, laboral, educacién, desarrollo y desde luego incluyen-
do los destinos de 1a ciudad de México, que pasaban por sus manos v éste, o daba
la tltima palabra o mediante “‘decreto” o “iniciativa’, abria la brecha para que se
promoviera en el sentido que a €l le perecia mejor. La oposicion a su mandato fue
practicamente nula o no existia.

Asi, la localizacion de los pasillos industriales, [a direccion de las vias féireas vy
las carreteras, la creacién y localizacion de organismos piblicos, la estatizacion o
expropiacion de ésta o aquella rama industrial y la participacién minoritaria o
mayoritaria en otras, eran asuntos que dependian de su voluntad.

Al paso de los sexenios esta practica se asimild popularmente como algo normal
v razonable, no sélo por la legalidad constitucional de muchos de sus actos, sino
por la legitimidad que les aporto el origen revolucionario de la clase gubernamen-
tal y tomando en cuenta que por lo menos hasta fines de la década de los sesenia,

26 Goodspeed Stephen Spencer, “El papel del Ejecutive en México™, Universidad de Berkely, Cal, EEuu 1946,
en Aportaciones ol Conocimiento de la Administracion Federal (autores cxtranjeros), México, Secretaria
de la Presidencia, 1976, p. 11-12. A mas de medio siglo sigue pareciendo actualizada ia observacion de
Spencer: “El gobierno en México es ei Presidente. Su posicion dominante en la vida del pais no puede
comprenderse a la luz de las dispesiciones censtitucionales. Sus funciones y pederes han prevalecido
gracias a los preceptos constitucienales v a pesar de ellos. Desde la Independencia, México ha tenido
siempre un sistema presidencialista de gobierno basado en una estricta separacién de poderes, y casi siempre
ha sido federal. No obstante, el Ejecutivo es algo mas que el foco de un sistema presidencial. Desde el
punto de vista censtitucional o cualguier otro, su control sobre las demds ramas del Gobierne, asi como
sobre la vida secial y econdmica de la nacién, resulta dificil de compararse con cualquier otro sistema actual
republicano fuera de la América Latina™.



los resultados del desarrollo alcanzado por el Estado ‘“‘nacionalista se conside-

raban positivos™, hecho que reafirmaba politicamente, no s6lo al presidente, sino

a todo el sistema en su conjunto.

Ya avanzado aquel modelo de desarrollo que transitd durante cuatro décadas con
resultados de crecimiento econdmico,?” apoyado en ese enorme sector paraestatal
que llegd a contar hasta con mil 155 organismos de todos tamafios y orientaciones
y que participo e influyd en ios alcances de aquel desarrollo, concentrado en buena
medida en la ZMCM,28 cuando empezaron a hacerse evidentes los problemas de los
desequilibrios regionales debido a la gran concentraciéon demografica e industrial
en ciertas zonas del pais, cobré fuerza la politica de desconcentracién, que
involucraba a las diferentes unidades administrativas del Gobierno Federal, para
llevarlas hacia el interior de la Repiiblica o para transferir sus tramites, funciones,
recursos y sus incrementos de personal.??

Ese proyecto de desconcentracion debe quedar inscrito dentro de la [6gica del
centralismo politico-administrativo y del presidencialismo, en beneficio del con-
trol unipersonal del poder politico gue se habia desarrollado con un complejo
sector central que incluia, entre otras cosas secretarfas y departamentos de Estado
y un amplio sector paraestatal, en el marco de la baja productividad, los compro-
misos corporativos v el déficit presupuestal de los “ntmeros rojos”, que sélo
encontraban justificacion en los propdsitos del ““beneficio social™ con que habia
sido creado a lo largo de las administraciones posrevolucionarias.

Ademas el propoésito explicito de su programa era el de coadyuvar en la solucidn
de un problema urbano (el de la alta concentracidn en la ZMCM), pero sin
menoscabo del control del poder politico, ya que permitia mantener centralizadas
las decisiones importantes sobre la Administracion Piblica Federal.

Lo anterior no significa que todo proceso de desconcentracidn, refuerce por si
mismo, los apetitos centralizadores de algunos funcionarios o de un sistema adminis-
trativo piiblico en su conjunto, pues debemos entender que en la esencia del sistema
federalista hay facultades vy atribuciones de interés nacional a las que el gobiemo
federal, no puede renunciar para concederlas a drganos inferiores de gobierno.

En casos como el mexicano, Ia desconcentracion territorial se puede convertir
en un precedente y base para la descentralizacién de facultades, atribuciones y
27 Roger £ Hansen, op. ciz., p. 19-96.Un trabajo que se ha convertido en consulta obligada para este periodo

es el de Roger D. Hansen en donde apuntaba la tesis de que: “El crecimiente econdmico moderno de México

tuvo su origen en la afluencia de inversion extranjera y el surgimiento de empresarios nativos, durante los
afios de la dictadura de Diaz. La Revolucion hizo mds lento el crecimiente durante casi treinta aros, pere
dio nuevas formas a la estructura social mexicana y a ias posibilidades de movilidad social, con

caracteristicas muy favorables para el auge econémico posterior a 1940,

28 Scbre su papel en el desarrollo nacional v la evolucion del Sector Paraestatal en México. se puede ver a
lacques Ragezinski, La privatizacion de empresas paraestatales (Una vision de la Modernizacion de
México), México, Fende de Cultura Econdmica, 1993, p. 25-39.

29 Emilio Pradilla Cobos, op. cit., p 93, Pradilla observa al respecto que: "La Politica de “descentralizacion”,
como respuesta estatal a esta situacion, aparece con mayor fuerza en el discurso politico v planificador en

1970 v desde 1982 ¢3 vno de sus ejes fundamentales, ligade intimamente a los de “modernizacion” y
“reconversitn’ de la economiz y 1a sociedad.



recursos que en otro momento (el posrevolucionario) y por diversas circunstan-
cias, tuvieron que ser centralizados por los grupos “‘revolucionarios’ de poder,
apostados en el aparato gubernamental de nivel federal, pero que en una etapa
posterior de transicidon pacifica y de modernizacién y adaptacién a cambios
propiciados por factores internos y/o externos del desarrollo (la de la “globaliza-
cidn”, particularmente a partir de 1988 con la implantacién de la politicas
neoliberales), puede ser el antecedente para facilitar el inicio de un procese de
descentralizacion, que Heve o devuelva a las entidades federativas v sus colecti-
vidades locales, derechos facultativos sobre su soberania y autonomia sobre
asuntos de orden meramente regional v local 3 Esto desde luego no se da como
un producto natural de la evolucion social, sino dentro de un contexto de luchas
politicas por el control y destino del aparato gubernamental, en donde las fuerzas
centrifugas y los movimientos descentralizadores, buscan su reacomodo en la
incesante dindmica de la vida social.

La dindmica de la concentracién

Para los paises de América Latina, fa historia del siglo XX, pasard como la historia de
la transicién de sociedades rurales a sociedades urbano-industriales, sumando a esta
transicién todas sus implicaciones politicas y sociales, en tanto pafses dependientes,
subdesarrellados e integrantes del mapa de las ““periferias metropolitanas”. Para decirlo
con Judith Padlog: “La urbanizacién en América Latina no es el reflejo de un proceso
de modernizacion”, (como se nos tratd de hacerlo ver, por parte de los paradigmas
anglosajones) sino la expresién, a nivel de las relaciones socio-espaciales, de la
agudizacion de las contradicciones sociales inherentes a sumodo de desarrollo deter-
minado por su dependencia especifica dentro del sistema capitalista monopolista™ 3!

A principio de siglo, el 70% de la poblacion vivia en el campo, en poblaciones
menores de 2 mil 500 habitantes y solo un 30% en pequefias y medianas ciudades
que no rebasaban el millén de habitantes.

Ahora, para el afio 2000, se espera que por lo menos el 80% de la poblacién viva
en ciudades de mds de 2 mil 500 habitantes, hasta de 20 millones. Esta relacion
tiene un gran significado, si consideramos que actualmente los paises industriali-
zados tienen entre un 85 y 93% de poblacion urbana, al lado de paises subdesa-
rrollados que tienen entre 50 y 60%.32

La mmportancia de la urbanizacién es que se le asocia con mas altos niveles de
vida para la poblacién, mayor productividad y mejores servicios; sin embargo hay
30 Al respecto ver Carlos F Almada, “Desconcentracion y Descentralizacion en México™, en Revista de

Administracion Piblica, México ar, 1983, p. 51-64. También se puede ampliar sobre el tema en Ma. del

Carmen Parde, op. cit., Hay posturas opuestas e intermedias sobre la relacién que guardan la

desconcentracion y la descentralizacign: la infravalorada que ve en la desconcentracion la reafirmacion de!

centralismo y la supravalorada la ve como via 6ptima para que de snanera gradual y poco problematica, se
alcancen los objetivos propios de la descentralizacién; en los planos intermedios esta aquella en la que la
administracién central “‘cede pero no concede™.

11 Judith Leonor Padlog, op. cit,, p. 23
32 Jdem.



que considerar que mientras que en los paises desarrollados el proceso de urbani-
zacion fue precedido de un proceso de industrializacion y desarrollo del comercio,
en los pafses de América Latina este proceso se dio a la inversa, como producto
de fuertes corrientes migraterias provenientes de las zonas rurales, en donde las
oportunidades de subsistencia se agotaron, por la baja capitalizacion y producti-
vidad, [a explosion demogrifica v los conflictos politico-militares.3

Asi, la ciudad se convirtié en un Iugar relativamente seguro y en donde la
subsistencia se lograba con la creacién paulatina de un mercado de mano de obra
barata que le daba al inmigrante y su familia, Ia oportunidad de asentarse defini-
tivamente en la ciudad.

En algunos paises estos fendmenos migratorios se combinaron con situaciones
politico-econdmicas especificas, como la Segunda Guerra Mundial, que permitit
el desarrollo de la industrializacion para la sustitucién de importaciones y las
reformas agrarias que liberaron peones acasillados e indemnizaron a 1os antiguos
hacendados, convirtiéndose algunos de éstos en la nueva clase social de comet-
ciantes e industriales, que asociados a los capitalistas extranjeros, conformaron la
naciente burguesia local 3

En el caso de México, la Revolucion le dio una recomposicion en su estructura
de clases e instituciones que sirvieron de base para cimentar, durante la coyuntura
de Ia Segunda Guerra Mundial, un acelerado desarrollo industrial y comercial, de
tal manera que para principio de la década de los setenta se hablaba en un sentido
apologético del ““milagro mexicano”, que entre otros resultados de gran sustenta-
cién politica para ¢l sistema fue el surgimiento de amplios sectores de clases
medias, que ensancharon el mercado interno .33

33 Rail Otmedo, México, Economia de Ficcidn, Mexico, Grijalbo, 19, p. 59-60 y también en Emilic Pradilla
Cobos, op. cit., p. 101-104. Pradiila apoy4ndose en un estudio de Luis Unikel afirma que: “La primera fase
de 1a industrializacién se llevo a cabo en las aglomeraciones urbanas comerciales preexistentes donde se
concentraban el capital acumulado del sector comercial, terrateniente y rentista; el embrionario sistema
comercial bancario; las condiciones generaies de la acumulacion, particularmente la produccién de energia
eléctrica; los nudos de Ja red ferroviaria y camretera y los medios de comunicacién; los nicleos mas
importantes de estructura estatal protectora y su burocracia; la fuerza de trabajo ariesana o desempleada,
facilmente proletarizable; la masa de consumidores productivos {empresas) ¢ improductivos de ingresos
medios y attos: la Ciudad de México, Monterrey, Guadalajara y mas tarde Puebla (Unikel, 1976). La Ciudad
de México, privilegiada en estos campos por Ja accion del Estado y poseedora de las mayores ventajas de
aglomeracion, entre 1940 y 1970 tomo acumulativamente Ja delantera er ¢l grado de concentracion
industrial, de fa actividad econémica general, del empleo y correlativamente de la poblacion; en esta iilima
variable la tendencia se mantuvo hasta la actualidad.

34 Nicolas Cardenas, op. cit,, (se refiere a Obregon y Calles) apostaren a la negociacion de nuevos términes
de relacién con los empresarios extranjeros. “el Estado se embarcd en los afios veinte en una pelitica de
coinversiones con el capital privade {nacicnal y extranjero}. "Con ello resulté que los grupos industriales
méas importantes del pafs, de origen porfirista, no sdlo perdieron inversiones, sino que en este periodo se
fortalecisron y ampliaron su rango de aceién, logrande una convivencia aceptable con el Estado.

35 Una critica a esta forma de interpretacion es el trabajo fundamental de Pable Gonzilez Casanova, La
Democracia en México, México, Era, 1965, También se puede ver Seleccion de Miguel 8. Wionczek, La
Sociedad Mexicana, presente y futuro, México, Fondo de Cultura Econémica, 1974, p. 538,



La reforma agraria, la expropiacion de la industria petrolera, de los ferrocarriles
y la industria eléctrica y la formacién de un Estado “‘nacionalista’ con fuerte
participacién en la economfa, desarroilé un extenso sector paraestatal que fueron
la base de un sostenido crecimiento econdémico, que diversificd el mercado
interno, amplid la planta industrial manufacturera que se mantuvo durante cerca
de tres décadas (1940-1970) y estimulé las espectativas de movilidad social de
crecientes sectores de las clases medias.3¢

El desfasamiento cronolégico en la agenda del desarrollo nacional, respecto de
los paises industrializados tuvo como consecuencia, el crecimiento amorfo de una
estructura urbano-demografica bajo 1a norma del hacinamiento, que antecede a la
infraestructura y los servicios basicos municipales. Esta se concentraba alrededor
de una incipiente industria, incapaz de absorber la sobreoferta de mano de obra
barata v de recapitalizarse, debido al cumplimiento de sus cuotas de transferencias
de plusvalja.”

Esta forma endeble de articulacién entre poblacidn, industria y desarrollo
urbano se dio por via de la concentracidn en unas cuantas ciudades; la desvincu-
lacidn de este medio urbano emergente, con las actividades econdmicas y las
necesidades basicas del basto medio rural, fue una mas de las asimetrias de este
modelo de desarrollo, que con el tiempo contribuyé con los fuertes procesos
migratorios campo-ciudad. Asi, en la década de los setenta, la concentracion vy
la dispersion, tanto de la poblacién como de los factores de la produccién,
formaron parte del paisaje del subdesarrollo mexicano, que ya evidenciaba sus
limites de crecimiento.3?

Conciencia piblica y concentracion

Como se acaba de mencionar, una de las deformaciones mas comunes de la
estructura urbana de los paises subdesarrollados son las grandes concentraciones
de poblacidn y recursos materiales {industria, comercio, servicios, etc.), en unas
cuantas ciudades, tal como cs el caso de México, que en tres ciudades concentraba
el 25% de la poblacidn y el 70% de las actividades econémicas.?

La dispersién es la contraparte de esta deformacion del patron de distribucién
demografica y se caracteriza por el asentamiento de pequefios poblados disemina-
dos en zonas rurales, alejados de los centros de poblacién donde hay servicios, por
lo que en esos lugares se dan ios niveles mas bajos de productividad, educacion,

36 Francisco Lopez Camara, £l desafic de la clase media, México, Joaquin Mortiz, 1973, p. 16.

37 Los tedricos de la dependencia trataron este tema suficientemente. Al respecie se puede consultar Ruy
Maure Marini, Dialéctica de la Dependencia, México, Era, 1973, p. 91-101. Theotonic Dos Santos,
Imperialismo y Dependencia, México, Era, 1986, p. 321-341.

38 Sobre estos desequilibrios regionales Emilio Praditia hace un andlisis muy interesante de la época, por un
lado remarca los precesos de concentracion urbano-industrial y la dispersién que genera la
descapitalizacion del campo, particularmente la agricultura de temporal correspondiente al gjido. Emilio
Pradilla Cobeos, op. cit., p. 98-110.

39 Caude Bataillon, op. ¢it., p. 300-310. Sobre la articulacion entre la gran concentracion y la dispersion,
Batatlion hace un analisis muy interesante de como se da entre la ZMcMceon su entomno mediato ¢ inmediato.



salubridad, etc. pero este asunto lo dejaré de lado, para continuar con el tema de
la concentracion.

A partir del régimen de Diaz Ordaz (1964-1970) se empezaron a percibir los
sintomas de la concentracion por lo que se hicieron los primeros esfuerzos
planeados, para evitar que la ZMCM siguiera creciendo al mismo ritmo, iniciandose
una potitica de ““polos de desarrollo” para equilibrar las actividades econémicas
del pais. Por la misma razdn se dieron las bases para el inicio de un proceso de
desconcentracion, sin embargo fue hasta la adminiswracion de Luis Echeverria
cuando aparecieron los primeros programas de reforma administrativa que defi-
nian claramente politicas de desconcentracién y descentralizacién de la Adminis-
tracion Publica Federal.

Estos procesos de reforma administrativa cobraron fuerza con Lépez Portillo ¥
fueron importantes al principio de su sexenio para definir, entre muchas otras
cosas, fas nuevas politicas de desconcentracion.

Para mediados del sexenio se publicé el Plan Nacional de Desarrolio Urbano, €l
cual contenian enfre sus programas fundamentales lineamientos especificos de
desconcentracion. El enfoque v la metodologia con que trataron de enfrentar a la
concentracion, denotaban racicnalidad en un discurso modemno e innovador donde
todo parecia estar calculado, para llevar a cabo el desdoblamiento del pafs, hacia
tas costas y la provincia.

En un documento de tal magnitud no se puede perder de vista la autoconcepeion
que tiene el Estado de si, como reproductor de las condiciones sociales y materiales
para el desarrollo nacional. En tanto sociedad dependiente y subdesarrollada, nuesiro
pais acumula serios rezagos en su problematica social y en este sentido, el Estado debe
mostrarse publicamente consciente de ella, y realizar los ajustes necesarios para
garantizar la reproduccion de condiciones minimas para el desarrolio.

Una manera de mostrar su preocupacion frente a ellas, es la de mostrar actitud,
conocimientos v capacidad para revertirlas, no solo frente a sus gobernados, sino
frente a la comunidad internacional cen la que interactia.

En el caso del régimen de Lopez Portillo, al inicio de su gestion, la herencia que
habia recibido de Luis Echeverria, era de un pais en crisis. La devaluacién del peso
de 12.50 a 19.70 pesos por délar; la inflacion galopante, la duplicacion de la deuda
externa; v un fuerte enfrentamiento entre el sector publico y el sector privado #

Dada esta situacion, era urgente para la élite burocréatica en el poder, refrendar
el discurso de la “‘unidad”, de la “‘racionalidad™ y de la “esperanza”. Su lema de
campafia *‘La solucién somos todos”, la Reforma Administrativa para el Desarrollo,

40 Rolando Cordera y Carlos Tello, México; la disputa por la nacidn; perspectivas y opciones de desarroilo.
México, Sigio Veintiuno editores, 1983, p. 152. Carlos Telto da una opinién resumida sobre la politica
econdmica de México entre 1970 y 1976, en donde plantea el conilicto entre la administracion de Luis
Echeverria v la iniciativa privada. Otro analisis sobre este cenflicto puede verse en Miguel Basafiez, La
fucha por Ia hegemonia en México, 1968- 1980, México, Sigle Veintiuno editores, 1981, p. 202-207. Aqui
Basafiez centra su atencidn en los enfrentamientos histéricos entre los dos sectores logrando rescatar con
nitidez, la coyuntura del conflicto durante la administracién echeverrista,



¢l “Plan Global de Desarrollo™ (PGD) v el descubrimiento de nuevas reservas de
petréleo, le dieron soporte, legitimidad y margen de gobernabilidad, por lo menos
durante los primeros cinco afios de su gobierno, hecho que permitié darfe conti-
nuidad a la gestion centralizada del Departamento del Distrito Federal, con el
Profesor Carlos Hank Gonzalez como regente,

Cambio de contexto, cambio de paradigmas

Ese auge sélo durd mientras los precios del petroleo se mantuvieron arriba; una vez
que los paises importadores de crudo ajustaron sus programas energéticos, todo se
vino abajo y para fines de sexenio, cuando ademds se agudizo la inflacion, el déficit
publico v la fuga de capitales, el presidente, en un acto desesperado de gobierno,
expropid y estatizé la banca, para dejar al pais sumergido en una situacion de
incertidumbre y crisis generalizada, que impidi6 la continuidad, no sélo de su
proyecto de sexenio, sino del régimen de economia mixta. que habia imperado
durante cincuenta afios. ¥

De alguna manera los paradigmas del neoliberalismo, que ya se aplicaban en los paises
desarrollados, incluyendo también a Chile en la Latinoamérica subdesarrollada,* esta-
ban listos para inictar su penetracién en los terrenos virgenes de aquella economia
recargada de paternalismo, subsidios y un extenso sector paraestatal anquilosado y
dependiente del tortuguismo de un enorme y burocrético aparato gubermamental, limi-
tados financieramente, por una de las deudas externas mas grandes del mundo. Todo
aquello habria de cambiar diamentralmente, el rumbo de los planes y programas
gubernamentales de desconcentracién, disefiados hasta ese momento, ya que bajo la
nueva doctrina econémica, tanto el gobierno federal, como el sector paraestatai, tendrian
que reducirse, con base en las reglas del nuevo paradigma.®

EI papel del cientifico social frente a los problemas
de la concentracion

La instrumentacion técnica para la planeacién econdémica, social, urbana e industrial
del pafs, fue precedida de un redisefio organizacional de las oficinas de gobierno, en
donde se perciben criterios técnicos y cientificos sociales, propios de profesionales con
formacién en las altas escuelas universitarias. Esto se manifestabaya enla Ley Organica
de la Administracion Piiblica Federal de 1976, en donde se defini6 la sectorizacion de
las dependencias del Poder Ejecutivo y surgio el Sector Asentamientos Humanos v la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.+

41 Rolando Cordera y Carlos Tello, op. cit., 57-65.

4z René Villarreal, La contrarevolucisn monetarista. Teoria, politica econdmica e ideologia del
neoliberalismo, México, Océano, 1983, p. 315-386. en su amplio tratado Villarreal expone los principios
bisicos del neotiberalismo y su aplicacién en las economias de paises desarroliades. De ahi pasa a la region
tatinoamericana y concluye con tres casos: Chile, Perii y México.

43 Idem, p. 387-454.

44 Manuel Uribe Castafieda, “*Sectorizacién y desarrollo econdmico™, en Revista de Administracion Pibliea,
México, INAR nitm. 31-32, 1977, p. 41.



Al principio fueron afios dificiles, pero después vino la bonanza (1978) y las
dependencias puiblicas empezaron a contar con amplios recursos para la ejecucion
de sus programas; era relativamente facil para los profesionistas de nivel univer-
sitario, incorporarse a los cuerpos técnicos, administrativos y politicos. Las
restricciones para abrir plazas nuevas u ofrecer contratos por servicios profesio-
nales no eran tan severas, como lo fueron a partir de 1982, en que se iniciaron los
programas de austeridad, que més adelante se convirtieron en programas de recorte
de personal al servicio del Estado.

En las direcciones de la SAHOP, habfa socidlogos, antropéiogos, politdlogos,
urbanistas, arquitectos, ingenieros, gedgrafos, administradores, contadores, ete.
En lo que se refiere al Prodetap no era la excepcién. De hecho, era uno de los
programas prioritarios del presidente Lopez Portillo, por lo que el secretaric Pedto
Ramirez Vazquez, siempre estuvo al pendiente de su desarrollo. Para el buen
desempefio del programa se contaba con un equipo de cerca de 120 personas,
distribuidas en aquellas modernas oficinas localizadas en avenida Constituyentes,
frente a la Tercera Seccidn del Bosque de Chapultepec, con todas las comodidades
y apoyo logistico de la época.

Con estos antecedentes, la participacién de especialistas auguraba resultados
positivos. Sin embargo toda su aplicacion y empefio no fue suficiente. En este
sentido estamos de acuerdo con Angel Mercado cuando dice que: “mediante la
intervencion de urbanistas y administraderes piblicos no se han registrado
casos de ciudades cuyos problemas se hayan resuelto. Mas bien es lo
contrario: aqui y alld abundan los ejemplos que evidencian una sucesion
casi continua de fracasos, Ios que ademas de no resolver gran cosa, actilan
las més de las veces tambicén como causa adicional (y acumulativa) de nuevos
problemas urbanos’ .45

Quizds uno de los problemas no resueltos ain en la disciplina del urbanismo, es
responder al por qué de sus sofisticados sistemas técnicos y tedricos y la pobreza
de sus resultados.

El Estado mexicano, se preocupd por tener especialistas entre sus asesores e
investigadores; conté con amplios y sofisticados provectos, investigaciones y
recursos humanos y materiales, como para cambiar sustancialmente ¢l rumbo de
los acontecimientos en materia urbana, sin embargo, los modernos sistemas de
planificaciéon urbana aplicados en sus programas, no fueron ni sustanciales, ni
suficientes; aunque si complejos, sofisticados y muy costosos.

(A qué se debid este problema? Por un lado parecia que se tenia la formula y los
recursos correctamente aplicados para resolver los problemas urbanos y por otro,
tan simple, la historia mostrd lo contrario.

Angel Mercado puntualiza atinadamente que: “por una parte el ambito del
lenguaje tecnocritico que se desliza sobre los rieles paralelos de la burocracia
politica y la investigacidn académica, no pocas veces estd ligada a centros

45 Angel Mercado, “ Acapulco-Tepito. Un urbanismo posible”, Mgéxico, Une mds Une, 6 de octubre 1978, p. 27.



internacionales de decisién financiera”,*¢ esto es, que las mas de las veces
resolvemos nuestros problemas a medias, porque los resolvemos con recursos
prestados y ademas para poder usar esos recursos, debemos simular que domina-
mos el mismo lenguaje, es decir, parece que conocemos la tecnologia v que
aceptamos las condiciones del préstamo.

Pero desplazar todo el problema a estas causas, limita nuestra percepcion de las
condicionantes internas y sobre todo, a identificar responsabilidades instituciona-
les que en un momento se exhibieron con capacidades plenas para revertir la
concentracién y al final se desmoronaron junto con parte importante de aquel
sistema.

Vale la pena aqui, plantear ¢l problema existencial del especialista: jcual es el
papel del urbanista, del sociélogo, del administrador, o del economista, que
participa en este tipo de tareas en paises como los nuestros?; dicho de otra manera,
;qué posibilidades tiene de que su participacion sea realmente transformadora y
no simplemente se concrete a servir de medio de dominacién e imposicion de
soluciones paliativas, que sélo benefician a los centros de poder, mientras las
mayorias son perjudicadas?

Una comisidn del Colegio de Arquitectos de Jalisco atinadamente afirmaba por
aquellos dias que:*‘En este &mbito, donde el arquitecto y el urbanista abordan los
problemas surgidos por las condiciones sociales, donde e principal conflicto se
plantea con el crecimiento mismo del subdesarrollo capitalista de los paises
dependientes, el papel que estos profesionales desempeiian queda limitado dentro
del estrecho parametro que reproduce las desigualdades sociales” .47

Lo anterior significa que el urbanismo no se puede quedar sélo en el nivel de las
forinas de la ciudad, sino que es necesario pasar a los niveles de la actitud politica
v social de su poblacion y asi, puntualizar objetivos concretos que vayan mas alla
de la simple adaptacién de nuestros problemas a las condiciones de préstamos
internacionales. Mientras se trate de ocultar con teorfas sofisticadas y con la aplicacion
de politicas utdpicas las condiciones ambieutales de nuestro pafs, de América Latina
y de todos aquellos paises que se encuentran dentro de la esfera imperial del interés
v la acumulacién privada, podremos seguir desarrollando proyectos con tecnicismos
de moda y recursos prestados y no resolver nada, mas que el apetito lucrativo del
interés privado, que tanto disfraza la modema globalizacion.

Este es el contexto en el que se forman y desarrollan las actividades econémi-
co-lucrativas, organizadas en moldes competitivos y monopdlicos a nivel nacional
e internacional.#® En esta globalizacién en que se desenvuelven las economias
nacionales es imposible pensar en seluciones domésticas; pues en la medida en
que se interpacionalizan los procesos econoiicos, sucede lo mismo con los
conflicos politicos; por eso ya no conviene a los paises desarrollados, ni a las

a6 Jdem.
47 Judith Leonor Padiog, idem.
48 Qctavio lanni, Teorias de la globalizacion, México, Siglo Veintiuno editores, 1996, p. 111-116.



empresas multinacionales, seguir transfiriendo desmesuradamente sus tasas de
acumulaci6n hacia los paises dependientes,* sin coadyuvar en la atencion de los
problemas del subdesarrollo en los pafses en donde operan, pues las alteraciones
ecoldgicas, la desestabilizacion econémica o los brotes de insurreccién social,
pueden ocasionar conflictos y alteraciones en el orden mundial de insospechados
alcances.

El caso de Chiapas en México, los conflictos en El Salvador, Honduras, Nicara-
gua y Guatemala en Centroamérica o la guerrilla en Colombia en Sudamérica y
tantos otros ejemplos de sociedades agudamente sometidas a las reglas del neoco-
lonialismo, representan esas formas de dominacidén imperial, que ya no son
compatibles con amplios sectores de la poblacion, ni con los principios éticos de
la formacion académica y universitaria de millones de jovenes de todo el mundo
y que ademas caracteriza a la mayor{a de los analistas e investigadores que prestan
sus servicios en las diferentes dependencias gubernamentales del Estado y otras
agencias de decision colegiada que emergen por todas partes del mundo.

Asf pues, toca al urbanista, al administrador publico o al socidloga, buscar vias
de solucién en un marco interdisciplinario que admita como premisa bésica las
expectativas del ciudadano comin, que considere al devenir histérico de futuras
generaciones en paises como ¢l nuestro y que dé alternativas al desarrollo econd-
mico y social en un marco democratico de participacion, en donde la Iucha politica
por definir los proyectos de desarrollo, se eleve a los niveles académicos e
intelectuales.

49 Theotonio Des Santos, Imperialisme y dependencia, México, Era, 1978, p. 98-101.



La concentracion: problema histérico-social

... diferencia de la mayoria de los problemas gue afronia

el desarrollo del pais, los desequilibrios regionales no tienden
a corregirse con el paso del tiempo sino que

se han venido agravando.

...5u impulso incontrolado lieva a la negacion del propésito
inicial de nuestro federalismo. La desigual distribucién

de los recursos naturales, asi como de la poblacién,

de la actividad productiva y de la rigueza,

caracteristicas principales del desarrollo regional del pais,
obstaculizan su proceso econdmico y social globald'

E} caso de la Zona Metropolitana de Ia Cindad de México

El desarrollo del capitalismo en México, nos remite a un problema social de origen:
la concentracidn urbano, demografica e industrial. Empiricamente ésta se define
como un fendémeno que se presenia cuando varios millones de personas viven y
trabajan en un solo lugar, comeo sucede en las grandes ciudades del mundo.

Para 1977 en solo 3 ciudades mexicanas habian 17.3 millones de habitantes:
zMCM (13.2 millones), Guadalajara (2.2 millones) y Monterrey (1.9 millones).2

Esta tendencia al crecimiento y la concentracion se ha mantenido hasta nuestros
dias sin grandes variaciones. El Censo de 1990 registra que para el caso de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, que es el caso nacional de mayor concen-
tracion, la poblacion habfa alcanzado ya, los 15 047 685 habitantes y para el
reporte intercensal de 1995, el calculo del INEGI era de 15 947 790, si seguimos
esta tendencia de crecimiento, esta zona conformada por las 16 delegaciones de
Distrito Federal y los 27 municipios del Estado de México conurbados, podriamos
redondear en 17 millones de habitantes para el afio 20002 lo que en sélo 23 aflos
representa un crecimiento de cerca del 30%.

Durante la administracion de Lépez Portillo, la concentracién no era el tnico
problema demografico en México, también la dispersion constituia otro de los
graves problemas del pais, pues cuando los hombres viven aislados, lejos unos de
otros, en muchos pueblos pequefios, carecen de todos o casi todos los servicios
con que se cuenta en las ciudades, sus hijos no van a la escuela, su trabajo aislado
es poco productivo, y por ende sus niveles de vida son infrahumanes. En México

| Secretaria de Programacion y Presupuesto, Proyecto: Politica de Desarrollo Regionat y Urbano, en “El
pais padece una desigual distribucion de la riqueza, los recursos productivos y Ja peblacion””, Primera parte,
David Sitler, Uno mds Uno, México, 23 noviembre 1980, p. 12.

2 sAHCP,“Plan Nacional de Desarrollo Urbano®, Poster, noviembre, 1980.

3 sarop,Plan Nacional de Desarrollo Urbano, México, (version abreviada), 1978, p. 3.



existian en 1978, 95 356 localidades con menos de 2 300 habitantes dispersos por
todo el pais y para la década de los afios noventa esta cifra aumenté a cerca de 125
mil.#

En la perspectiva de la problematica demografica nacional, la concenftracion y
la dispersién eran y siguen siendo uno de los retos prioritarios para el desarrolio
de México, pero como lo hemos venido enfatizando, en este trabajo nos centrare-
mos en el problema de la concentracion vy particularmente el la ZMCM.

La concentracion y la conciencia publica

Los factores que contribuyeron fundamentalmente a la concentracion en los afios
posrevolucionarios, fueron el crecimiento demografico propio de los centros urba-
nos y la migracion campo-ciudad que se inicio en los afios treinta, como producto
de la incorporacién de México al proceso de industrializacién manuafacturera y
como parte de lIa estrategia de desarrollo en la primera fase de sustituciéon de
importaciones, misma que se vio catalizada por la entrada a la Segunda Guerra
Mundial de nuestro vecino del norte. Las evidencias de estos procesos de concen-
tracion en algunas de las ciudades mexicanas no fueron identificadas a tiempo, por
eso la conciencia publica sobre el problema tardd en traducirse en declaraciones,
politicas y ya no digamos, programas efectivos de acciones institucionales.

Todavia en 1964 Adolfo Lépez Mateos al referirse al tamafio de la Ciudad de
México y su poblacion decia: “La reptblica puede enorgullecerse de tener por
capital una de las mds pobladas y extensas ciudades del mundo que en un sostenido
y eficaz empefio gubernativo y una amplia colaboracion ciudadana ha logrado
convertirfa también, en una de las mas cémodas y hermosas del orbe”.s

Con esta declaracion no hay duda que en el sexenio de Lopez Mateos se pasaron
inadvertidas las tendencias aceleradas del crecimiento de la poblacion y las de su
concentracion en unos cuantos polos de desarrollo. Esto posiblemente sucedia asi
por la férrea y efectiva administracion que llevaba a cabo don Ernesto P, Uruchurtu
en la ciudad de México,5 v seguramente en ese momento, ni Guadalajara ni
Monterrey, se velan como posibles problemas en el sentido en que lo estamos
tratando aqui.

Fue hasta 1967, cuando se empezaron a hacer conscientes en ta vida publica del
pais, los efectos nocivos de la concentracién de la poblacién y de la industria,
sobre todo en la ZMCM. Entonces se tenia la creencia de que el desarrollo regional
llevaria a disminuir la migracién hacia el Distrito Federal. El presidente Diaz
Ordaz decia: “Es posible que debido a ia promocidn del desarrollo econdmico y
social de las demds entidades de la repiiblica y a las restricciones de tipo industrial,
la migracidn del interior del pais hacia la capital tienda a disminuir™.”

4 fdem.

5 Antonio Mori, “*La ciudad de los informes™, México, {/no mds Uno, 7 de septiembre de 1879, p. 26.
6 Idem

7 Thid.



Asi, se puede decir que con Diaz Ordaz surge oficialmente la preocupacion por
este problema, pues ya se manifiesta en favor de detener la migracién hacia la
ZMCM vy de canalizar politicas de desarrollo hacia la provincia.

En el sexenic {1970-1976) esta conciencia se da en plenitud, aunque los plan-
teamientos para resolver sus efectos siguen siendo parciales. Aqui ya se acepta
como tarea del Estado su regulacion y solucidn, pero es poco lo que se avanza en
ese sentido, inclusive la tendencia de crecimiento de la poblacién sigue igual y su
concentracion en la ZMCM es ya alarmante.

Al referirse a las migraciones hacia la ciudad de México, el presidente Luis
Echeverria se expreso de la siguiente manera:

“‘Se trata de un fendmeno natural que no puede frenarse de modo compulsivo.
El tnico medio efectivo para lograrlo es vigorizar la economia en el interior del
pais, crear nuevos polos de desarrollo regional, descentralizar la industria, las
actividades administrativas y los centros educativos para que el desenvolvimiento
pujante de la provincia compense el espejismo de la gran ciudad™.

Este es el sexenio en el que aparecen los Colegios de Ciencias y Humanidades
y surgen los cuatro planteles de Escuelas Nacionales de Estudios Profesionales
como aportacion de la UNAM a la desconcentracion. Por otra parte se inauguran
los tres planteles de Ia UAM y se da impulso al desarrollo educativo en provincia
con la aperiura de los tecnologicos regionales, las escuelas pesqueras; se apoya y
fortalece a las universidades de provincia; el Instituto Nacional Indigenista se
expande hacia el interior de la Repiiblica; las escuelas vocacionales del Instituto
Politécnico Nacional se transforman en Centros de Estudios Tecnoldgicos y
Cientificos y el concepto se lleva a varias ciudades de provincia; se crean las
Unidades de Servicios Descentralizados de la Secretaria de Educacion, que servi-
rian de base para la instalacion de las 31 Delegaciones Estatales en el siguiente
sexenio (1978); surge Canciin como polo de desarrollo mristico; se lanza el
megaproyecto de la siderfirgica ““Lazaro Céardenas - las Truchas™ en la ciudad de
L.azaro Céardenas, Michoacdn; el Inmecafé se desconcentra de la ciudad de México
a Jalapa, Veracruz, como primer experimento integral de desconcentracion terri-
torial de un organismo paraestatal, entre muchas otras acciones concretas, en las
que se reflejaba la decision del Estado, por reorientar los cauces del crecimiento
econémico en un nuevo modelo de desarrollo que congideraba el equilibrio
regional y ecolégico y la “‘descentralizacion de la vida nacional®.

No obstante esta intencion por reordenar las tendencias del crecimiento econo-
mico y el desarrollo urbano e industrial, el problema demografico sdlo se percibia
parcialmente, por su concentracién en la Ciudad de Méxice v no como un
problema de alta tasa de natalidad, que en esos afios andaba por el 3.5% anual.®
Tan era asi, que el mismo Echeverria en alguna ocasidn al principio de su mandato
sefialé que “hay que poblar al pais”, cosa que a mediados de su sexenio rectificod

2 Victor L. Urquidi, “Poblacidn y Desarrolle™, en revista Demogr;aﬁay Economia, Colegio de Mdxico, nim.
18 p. 272,



en la practica, creando el Consejo Nacional de Poblacién y en teoria al sefialar la
conveniencia de un crecimiento demogréfico mas lento, con lo que abandond la
tradicional posicién oficial poblacionista.s

Esto significa que oficial y pliblicamente se reconoce hasta mediados de la
década de los setenta, la necesidad de implantar una politica poblacional que
tienda a redistribuir a la poblacién y a aminorar su crecimiento.

La crisis en el campo, la falta de alimentos, la dispersién de la poblacién, el
desempleo, la falta de escuelas, etc., fueron factores que contribuyeron a crear
conciencia del problema demografico, al que se le empieza a dar atencién cuando
se convierte en un obstaculo para los grandes polos de desarrollo (México,
Guadalajara y Monterrey), en donde toda actividad humana se ve alterada por la
gran concentracion, tanto industrial, como de poblacion.

Se puede decir que es hasta el sexenio de Lopez Portillo cuando se inaugura una
época de plena conciencia demografica, en términos de crecimiento y distribucién
¥y s precisamente de esa conciencia publica, convertida en demanda social durante
la campafia presidencial, de la que surge la creacién de la SAHOP en 1977 y tras
ella, el PNDU y los programas de desconcentracion.

La concentracion asi, se convirtié en objeto de estudio durante ese sexenio. Los
planes y programas eran antecedidos por andlisis histérico- sociales que correla-
cionaban multiples variables interactuantes en el fenémeno.

Los parrafos que siguen muestran un poco la visién que se tenia en los medios
oficiales e intelectuales de la época, sobre este fenémeno, la mayoria de la
informacion se obtuve en ague! momento de periddicos y revistas de circulacion
comun.

La concentracion es un proceso, por lo tanto se comprende sdlo su devenir en el
tiempo. En 1900 México tenia 13.6 millones de habitantes, en 1978 la poblacién
aumento a 68.5 millones, de los cuales 13.2 millones eran habitantes de la Ciudad
de México, es decir casi la misma cantidad que en 1900 habitaba en todo el pais.1°

Por varios afios €l crecimiento demografico se mantuvo entre 3.5 y 3.6% anual
y para 1978 era de 2.9, con tendencia a disminuir. Sin embargo el crecimiento
demografico en la Ciudad de México era de 5.2% amual; obviamente a la tasa de
natalidad se le agregaba la de inmigracidn; esto reflejaba una tendencia desalen-
tadora para cualquier programa de desconcentracién, pues las cifras mas optimis-
1as en SAHOP, habiaban de 25 millones de habitantes para la ZMCM en el afio 2000,
siempre y cuando se lograran controlar ciertas variables demograficas.12

9 Ratl Benitez Zenteno, ““‘Consideraciones sobre la poblacidn, el Desarrollo y la Politica de poblacion en
Meéxice™, en idem., p. 296.

10 SAHOR  Programa Nacional de Desconcentracion Territorial de la Administracion Pablica Federal,
Meéxico, saHoe 1978, p.12,

11 Alberto Aguilar, ““Hank: crecimiento demografico del pais: 2.9, del D.F.:5.2.", México, Uno mds Uno, 2
de mayo de 1980. p. 23.

12 Pedro Ramirez Vizquez, “La Ciudad de México tendra “indefectiblemente’ 235 miliongs de habitantes en
el afio 20007, Mexico, Unro mds Uno, 2 de mayo de 1980 (entrevista).



Aungue parecia exagerado y muy lejano el afio 2000, el solo mirar atras a los
procesos urbanos de hace 70 ailos, dan una idea de lo realista que parecian estas
cifras. En 1930, México tenia una ciudad de ! milion de habitantes y 11civdades
mas de 50 000, representando solo el 12% de la poblacion del pais. En la década
de los setenta, tres grandes areas metropolitanas y mas de 50 centros de poblacidn
importantes, dieron como resultado que el 50% de 1a poblacion fuera ya urbana.
Se esperaba que para el afio 2000, el 80% de la poblacién habitaria en zonas
urbanas.?

El Consejo Nacional de Poblacion estimaba que bajo aquellas tendencias y sin
politicas de Planeacién Familiar los 65.8 millones de habitantes que tenia el pais
serian de 77 en 1982 y cerca de 130 en el afio 2000. Las ciudades de México,
Guadalajara y Monterrey captarian el 29% en 1982 y hasta el 37% en el afio 2000,
es decir en solo tres ciudades habria 48.5 millones de habitantes. Por si quedara
duda, el mismo Consejo afirmaba que la ZMCM, crecia a un ritmo de 5.6% anual,
el mayor de los crecimientos en ciudades de 5 millones de habitantes en el mundo.
Asi a Ciudad de México v la de Sao Paulo, Brasil, serian las m4s pobladas en el
afio 2000, segin un informe presentado a la Asamblea General de fa ONU.4

Por otra parte Guadalajara y Monterrey recibirian corrientes migratorias tan
fuertes que aunadas a su crecimiento natural darfan como resultado en 1982, 2.8
v 2.4 millones y 7.2 y 6.7 millones respectivamente para el afio 2000; mientras
que otras ciudades verfan limitado su crecimiento y para ese afio sélo se tendrian
otras diez ciudades mayores de 1 millén de habitantes, que representarian el 12%
del total nacional.

Por otra parte existirfa un mimero reducido de ciudades que captaria otro 22% de
los habitantes del pais. Estos indicadores sefialaban que las tendencias de la concen-
tracion serian catastréficas para un pais, que ya en aquel momento le eran insuficientes
los recursos para contrarrestar los efectos negativos de dicho proceso.

Pero el problema de la concentracion no se percibia solo por el crecimiento de
la poblacion, sino también por el espacio territorial fan reducido en que se
asentaba, pues esto tiene efectos multiplicadores que reproducen la concentracion
de otros factores inherentes a la existencia humana.

En México las implicaciones que resultan del hecho de que uno de cada cinco
mexicanos viviera en la ZMCM, eran muchas, algunas de [as méas alarmantes eran.
que el 50% de la actividad econémica se concentraba en el 1% del territorio
nacional; que la ZMCM absorbia ¢l 60% de la inversion nacional en educacién
superior; que el presupuesto del Departamento del Distrito Federal sobrepasaba
el presupuesto, en conjunto, de todos los estados de la Repiblica.i?

15 José Tamez, “México, pais netamente urbano’, México, £/ So! de México, 1980, p. 1.

14 Uno mas Uno, “Bl p.F y Sao Paulo, los mayores centros urbanos en el afic 2000”, México, Ung mds Uno,
1 de noviembre de 1979, p. 27.

15 SAHOER Plan Nacional de Desarroflo Urbano (version abreviada), México, sanop 1978, p.23.



La concentracion vista asi, generaba profundos desequilibrios que rebasaban
los limites y las capacidades gubernamentales. En 1978 ya eran varias ciudades
del pais que padecian los problemas sociales de la concentracion: Guadalajara,
Monterrey, Cd. Juarez, Ledn, Puebla, Tijuana,!s pero la ZMCM los mostraba con
mayor agudeza y contraste, por ¢so nos servira de ejemplo para analizarlos en las
siguientes paginas.

Estas tendencias a la concentracion estaban alentadas, entre otras cosas, por la
concentracion administrativa del sector pablico en la ZMCM; por lo menos 32%
del personal a nivel nacional trabajaba alli y el 31% del presupuesto guberhamen-
tal se ejercia en la misma zona.l?

Como puede observarse en este panorama general, el fenémeno de 1a concenira-
cién muestra implicaciones estructurales que involucran aspectos histéricos, so-
cioecondmicos y politicos que rebasan el simple nivel de lo administrativo, por lo
que veremos si el Prodetap, tenia en sus bases los elementos para revertirlo.18

La conformacion de la ZMCM

Quizas el presidente que mostrd mayor conciencia hasta su momento, por el grave
problema de la concentracion en la ZMCM fue José Lopez Portillo, quien en 1979
expresaba: “‘La zona metropolitana de la capital es ya una de las mas populosas y
problematicas del mundo. Y, debemos confesar sin reticencias es un hecho por el
que no se puede sentir orgullo, porque con todo y ser enorme y moderna y tener un
semblante, esta faz tiene su reverso’.1°

Ese reverso al que se referia, era la alta concentracién que se observaba ya
en varias ciudades del pais, y en particular en la ZMCM, que como vimos en el
mapa, esta constituida actualmente por las 16 delegaciones y 27 municipios
conurbados del Estado de México y de acuerdo con el Censo de 1990 la
poblacién asentada en esta zona era de 15 047 685 habitantes v para el Reporte
Proyectivo de 1995, alcanzaba los 15 947 790 habitantes; siguiendo la tenden-
cia conservadora podriamos asegurar que para el afio 2000 la poblacion en la
ZMCM serd de alrededor de [7 millones de habitantes, lejos de lo proyectado
en el PNDU de 1978, pero al fin y al cabo preocupante por las condiciones en
que se vive actualmente en este fugar.

La mitad de esta poblacién estd asentada en el DF y la otra mitad en los 27
municipios conurbados del Estado de México. En esta situacidn pensar en la
confermacién de una nueva entidad federativa fusionada, que atienda a esta
poblacién de manera integral, se ve cada vez como un proyecto urbano y politico
mas razonable.

16 SAHGP, Programa Nacional de Desconcentracicn Territorial de la Administracion Publica Federal
(descripeién general), México, sanor 1978, p. 17.

17 Idem.

18 fdem,

1¢ Mori, Antonio, op. cit, p. 26.



Area Mefropolitana de la civdad de México

Delegaciones peliticas del Distrito Federal

Clave Nombre Clave Nombre Clave Nombre Clave Nombre
002  Azcapotzalco 006 Tztacalco 0L0  Alvaro Cbregon 014 Benito Judrez
003 Coyoacin 007 Tztapalapa 011  Tiabuac 015  Cuaultémoc
004 Cuajimalpa 008 Magdalena Contreras 012 Tlalpan 016 Miguel Hidalgo
005 Gustavo A. Madero 009 Milpa Alta 013 Xochimilco 017  Venustiano Carrtanza

Municipics conurbades del Estado de México

Clave Nembre Clave Nombre Clave Nombre Clave Nombre
002 Acolman 031 Chimalhvacin 058  Nezahualeoyotl 0935 Tepotzotlan
011 Aténco 033 Ecatepec 059  Nextlalpan 099 Texcoon
013 Atizapan de Zaragoza 037 Huixquilucan 060 Nicolds Romere 104  Tlalneplantla
020 Coacalco (3% Ixtapaluca 070 Paz La 108 Tultepec
024 Cuautitlin 044 Jaltenco 081 Tecamac 109 Tultitlan
025 Chalce 053  Melchor Ccampo 091 Teoloyucan 120  Zumpango
029  Chicoloapan 057 Naucalpan 121 Cuautitlés Izcalli
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Origenes de la gestion administrativa de la cindad de México

Aun antes de que México surgiera entre las naciones, la capital de la Nueva Espafia
va era el centro politico-administrativo mas importante de América, que contaba
entre sus dominios los territorios que van desde los limites de Costa Rica, hasta las
regiones mas septentrionales de California, Nuevo México y Texas; ademds de ser
una metropoli clave para el comercio internacional entre Oriente y Occidente,

Sin embargo esa importancia no se reflejaba en el nivel de sus servicios, su
vivienda, su seguridad y su limpieza, Al lado de bellos edificios, palacios y
atractivos paseos, abundaban los tiraderos de basura, la falta absoluta de alumbra-
do y las repugnantes inmundicias de sus moradores, que a cualguier hora del dia
las lanzaban desde el interior de sus ““barracas’, cuando no utilizaban las calles
directamente para orinarse o defecar.

Hste era el panorama “aire mal sano y corrompido’ que encontréd a su llegada
el segundo conde de Revillagigedo, el mas ilustre de los gobernantes que haya
tenido la Ciudad de México. El, bajo las érdenes de los virreyes de Bucareli
(1789-1794), emprendid una reforma a semejanza de la aplicada en Madrid
durante la monarquia de Carlos 111, llevando a cabo importantes obras y procurando
con renovado espiritu la transformacion de los servicios publicos. Nadie en su
época, en tan corto tiempo, hizo tanto en México, con tan pocos recursoes, a pesar
de la oposicién del cuerpo municipal, representante de la Ciudad de México.

Sin embargo, es justo reconocer que el éxito de sus reformas no fue sélo mérito
de él. Desde antes que llegara y durante su gobierno, un grupo nutrido de
proyectistas, arquitectos e ingenieros y funcionarios criollos y peninsulares,
contribuyé con su gran talento, al grado de que sin su aportacidn las reformas de
Reviilagigedo, no hubieran madurado acertadamente. Alzate, Constanzo, Castera,
Ladrén de Guevara y Bernardo Bonavia, merecieron el honroso epiteto de “patri-
clos celosos de bien del Estado™, por las aportaciones hechas a las iniciativas del
virrey Segundo de la Nueva Espafia.20

Después de la guerra de Independencia, la primera forma de gestién administrativa
para la ciudad de México, fue a través de la creacion del primer Distrito Federal por
medio de un decreto en 1824. Con esto lo que se buscéd fue darle vida a una figura
Juridico-administrativa que sirviera para organizar el gobierno local y como asiento de
los poderes de la Unién de la nueva Repiiblica, sin embargo la complicada situacion del
principio de la vida independiente provocaron la abrogacién de este distrito en 1836.

Durante ¢l porfiriato cuando se vive la etapa de la conformacion del Estado nacional,
la administracion de la ciudad queda en manos del poder central, es decir, depende
del presidente, el cual da lineas de mando, para que la gestion se lleve a cabo a través
del Ministerio del Interior. Es en esa etapa, cuando se registran las primeras concen-
traciones industriales v de redes ferroviarias, a finales del siglo pasado.

20 lgnacio Gonzilez Polo, Reflexiones v apuntes sobre la ciudad de México (Fines de la Colonia), México,
Departamento del Distrite Federal, Coleccion Distrito Federal, 1984, p. 3-10.



Ya en la etapa revolucionaria se lc otorga constitucionalmente un breve e
inestable status de estado con gobernador y municipios; todos con sus cabildos y
presidentes municipales, pero los multiples problemas politicos de nivel nacional
(batallas, huelgas de maestros, tranviarios, inquilinos, etc.) que se ventilaban en
el ambito geografico de la ciudad, producto de la ebullicion social de la época,
crean una situacion de vacios de poder en la gestién administrativa, que concluyen
con la credcion del Departamento del Distrito Federal, como érgano concentrado
del Poder Ejecutivo Federal, al frente del cual estard un regente, que sera nombra-
do por el presidente de la Reptiblica y dependera directamente de él. El territorio
se subdividird en delegaciones (o sub-entidades administrativas) manejadas por
un delegado nombrado por el regente, con el acuerdo del presidente.2t

Hasta ese momento la ciudad no representaba desde el punto de vista politico
una pieza fundamental para el poder revolucionario, que todavia tenia frente a si,
los grandes problemas de la institucionalizacién politico-militar y de las cuestio-
nes rurales y regionales. La cuestion urbana era un asunto que alin no aparecia en
las agendas de los generales revolucionarios. Tendrian que pasar varias décadas
maés, para que ¢l fenémeno tomara forma e hiciera conciencia no sélo en la clase
gobernante, sino en la sociedad entera.

De esta manera la gestion administrativa del Distrito Federal, quedd bajo un
estatuto de excepcion, solo junto a otros dos territorios (Baja California Sur y
Quintana Roo, que ge convirtieron en estados soberanos en la década de los
setenta, al alcanzar un determinado indice de poblacién}, con la diferencia de que
aquellos estaban practicamente despoblados, mientras que éste era el territorio
mas poblado del pafs ¥ el mayor centro de atraccion demografica para las
siguientes cinco décadas.

Esta decisién gubernamental representé la forma de imponer a la ciudad una
orientacién fuertemente marcada por las directrices del poder central, que en las
signientes décadas de crecimiento econémico serdn determinantes para los proce-
s0s de concentracion.

Ia estrecha relacidn entre el poder federal y el poder local, (el presidente, el
regente y los delegados) asi como la consolidacion del Estado mexicano, fueron
los elementos que permitieron el progreso de un régimen fuertemente marcado por
el centralismo, en donde el sindicalismo oficial, las instituciones de seguridad
social, el partido y el resto de los actores sociales actuaban bajo un modelo de
entendimiento, de alianza estratégica, que reforzd al Estado y le otorgd el cardcter
unificador, pacificador y centralista que lo caracterizé por mucho tiempo.

Quizés inconscientemente, pero de marnera casi inmedjata, bajo esta férmula de
gestion administrativa centralizada y con la mayor poblacion del pais sin derechos
electorales para elegir a sus autoridades locales, la ciudad de México afianzd su
posicién de supremacia con relacion al resto del pats. En su antecedente inmediato

21 Daniel Hiernaux-Nicolas, La ciudad de México: metrdpoli sin gobierno, México, uamXochimilco,
npry 1998, Mimeo, p. 18.



habia concentrado la mayor parte de la industria durante el porfiriato y a partir de
esa plataforma, se podia pensar en la reconstruccién del crecimiento industrial
nacional, aprovechando esa ventaja comparativa de la ciudad de México, como
primer centro de industrializacién del pais.

Las indefiniciones gubernamentales en materia de reforma agraria y la demanda
inicial de mano de obra por ese renacimiento industrial en la ciudad de México,
genero los primeros episodios importantes del €xodo rural hacia [a capital. De esta
manera, industrializacion intensiva y crecimiento demografico, formaron las bases
para una dominacioén creciente de la ciudad sobre el espacio nacional, v la
constitucion de una brecha creciente entre la capital y el resto de las ciudades del
pais. Mas adelanie veremos como se establecio este patrén de centralizacion y
concentracion, a partir de cifras y andlisis estadisticos, sobre poblacién y desarro-
llo econdmico.

Este patron de concentracion no s6lo fue seguido por la industria doméstica, sino
también por las sucursales de empresas transnacionales que atraidas por la bonan-
za de nuestro creciente mercado interno, apostaban por instalarse en Ia cindad de
Meéxico, lugar en donde se concentraba el mayor nimerc de potenciales consumi-
dores directos e indirectos.

Este modelo de desarrollo que se acelerd a partir de 1940, fue considerado como
un modelo de implicaciones positivas hasta mediados de los sesenta, cuando su
patrén de crecimiento empez6 a registrar sus inconvenientes, por lo que se inicio
con los primeros programas de desarrollo regional, para lo cual se empezaron a
construir, en varias partes del pais, corredores industriales que pudieran albergar
a la nueva industria o los incrementos de la ya instalada.

No obstante este viraje en las politicas estatales, las tendencias a Ia concentracién
industrial y demografica siguieron apuntando hacia la ciudad, pero a falta de
terrenos apropiados para sus actividades y debido a las restricciones que se les
pusicron para funcionar en el Distrito Federal, se establecieron principalmente
sobre los municipios del estado de México que circundan al Distrito federal. Asi
Naucalpan, Tlalnepantla y La Paz empezaron a convertirse en los nuevos polos de
desarrollo industrial, pero a s6lo unos cuantos kildémetros del centro de la capital.
Mientras que Texcoco, Chimalhuacan, Nezahualcdyotl, Chalco, Atenco, Ecate-
pec, Coacalco, Cuautitlan y Atizapan de Zaragoza, se transformaban paulatina-
mente en zonas habitacionales, para los millones de inmigrantes y clases medias
v populares demandantes de un lugar para vivir, aunque no firera tan cerca del
centro de la capital.

Los primeros afios de la década del setenta, la concentracién en la ciudad de
Meéxico se tiene identificada como un problema prioritario de orden nacional. La
contaminacioén, el transporte, la vialidad, el agua, la seguridad, entre otros, eran
los problemas cotidianos de mas de doce millones de habitantes, que en tan sélo
una generacion, vieron transformarse a su ciudad, de una betla, comoda y segura
capital de cuatro millones de habitantes, en una megaldpolis que sobrecargaba en



¢l uno por ciento del territorio del pafs, maés del cincuenta por ciento del desarrollo
nacional.

Desde entonces, la vision que se tiene de la ciudad es negativa; de un elemento
parasitarie que significa la imposibilidad de desarrollo para otras regiones. Esta
ideologia se ha mantenido hasta nuestros dias y tiene mucho que ver con la
sobrecarga presupuestal que representa la administracién de ia ciudad para el resto
del pais.22 Recordemos que la casi totalidad de la recaudacion fiscal contindia aiin
hoy, ejerciéndose centralizadamente desde el poder federal, hecho que le ha
otorgado la dominacion politica desde el centro y que es la principal fuente de
debilitamiento de los poderes municipales y estatales. Si a esto agregamos que
todavia en la administracién de Ernesto Zedillo, el Distrito Federal absorbe mas
presupuesto que todos los gobiernos de los estados juntos, los reclamos del interior
de la Repiblica por reformas descentralizadoras, son materia de discusion en los
altos foros de la politica nacional.?

Los problemas de la concentracién capitalista en el DF

No se necesita hacer un an4lisis econémico muy profundo para comprender que el
desarrollo del capitalismo en México ha sostenido la concentracién de las condi-
ciones generales de produccidn y circulacion del capital que incluye el proceso
productive, incorporando infraestructura, para agua, gas, electrificacion, derivados
del petroleo, etc., y las prolongaciones de los sistemas de transporte de mercancias
y materias primas sobre carreteras y avenidas pavimentadas que requieren perma-
nentemente de mantenimiento, adem4s de sistemas de drenaje, alcantarillados e
iluminacidn; al respecto Sergio Tamayo agrega que “las condiciones generales para
la reproduccion del capital y su circulacion, que incluye la gestién del capital, la
circulacidn mercantil y monetaria como bodegas, almacenes, bancos, aseguradoras,
etc.; las condiciones generales para la reproduccién de la poblacién no productiva
detentora del capital y perceptora de la plusvalia; vy finalmente, las condiciones
generales para la reproduccion de la fuerza de trabajo.

El efecto que favorece a la concentracién de estos medios para la produccion en
las ciudades, disminuyendo los gastos de circulacion y reduciendo los tiempos de
circulacion del capital para la obtencion de sobreganancias por localizacion se va
atrofiando por el impacto de la crisis economica capitalista cuya repercusién
genera a su vez una crisis urbana, obstaculizando los efectos atiles de la aglome-
racién y evidenciando el desarrollo desigual del espacio y el derroche masivo de
recursos producto de esta hiperconcentracion de fuerzas productivas. Se manifies-
ta la crisis del desarrollo desigual y combinado de la “‘abundancia econdmica”,
en unas regiones, y el “desierto econdmico’ en otras.24

22 fdem.
23 Jdem.
24 Sergio Tamaye, Vida digna en las ciudades, México, uamGernika, 1989, p. 124,



Es asi como la ciudad capitalista es resultado del proceso industrial. Se puede
decir que la industria crea la ciudad, por lo que ésta se transforma en una unidad
de produccidén que es el resultado de procesos de urbanizacion capitalista carac-
terizados por su crecimiento anarquico controlado sélo por los intereses privados.

En esta logica de desarrollo se inscribieron la ciudad de México, al igual que
Guadalajara y Monterrey, pero en el contexto del subdesarrollo y la dependencia
convirtiéndose en receptoras de los procesos de industrializacién que se gestaron
principalmente durante los gobiernos posrevolucionarios.

En la capital del pais y sus zonas aledafias se crearon ocho zonas industriales a
partir de 1940; Aragén, Consulado, Azcapotzalco, Iztacalco, Tacuba, Tacubaya,
Iztapalapa y Gustavo A. Madero. A estas zonas se agregaron poco después
Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec. Para 1960, el 37.8% de la poblacion total del
pais estaba concentrada en las ciudades; con el avance de la industrializacion y su
concentracion en las grandes ciudades, para 1981, el 69.1% era ya poblacidn
asentada en zonas urbanas v el 27.7 se concentraba en siete ciudades del pais.®s

Estas concentraciones fueron modificando la radiografia de la sociedad mexica-
na, en su dindmico transito de sociedad rural a sociedad urbana, pues como era de
esperarse se fueron generando los nuevos problemas de este desarrollo, que bajo
las reglas del capitalismo, pero subdesarrollado y dependienie, adquirieron los
tintes propios del “‘efecto de demostracién’™ de que tanto hablaron los “depen-
dentistas .

Asi, con una de las ciudades mas grande del mundo iniciamos los aflos ochenta,
inmersos en las crisis ciclicas tanto del capitalismo como de nuestros ya “‘tradi-
cionales fines de sexenio™, con o que los problemas urbanos de la capital y sus
entornos, se nos presentaban como un galimatias sin pies ni cabeza, pero que al
fin de cuentas eran nuestros y los tenfamos que afrontar.

Estos problemas eran muchos y de varios tipos; ostentar jerarquizarlos o clasi-
ficarlos solo era valido en términos relativos. Sin embargo en aquel momento
estaba al frente del Departamento del Distrito Federal (1976-1982) un distinguido
politico que hizo época como funcionario publico y fama por su liderazgo y
cualidad de estadista visionario (sobre todo cuando fue gobernador del Estado de
México). Este regente con relativa senciflez agrup6é en cinco los grandes proble-
mas de la ciudad de México: el transporte, el agua, la contaminacion, la basura y
la seguridad. Seguramente su percepcion estaba determinada por las funciones
administrativas que le correspondian debido a su cargo; no obstante en esa limitada
relacién de asuntos, se concentran puntos fundamentales que consideramos se
distorsionan ain més cuando se combinan con el fenémeno de la concentracion;
sobre ellos a continuacién se presenta un semblante, que aunque no exhaustivo,
nos ilustrara sobre las dimensiones que adquieren para el gobierno de la ciudad y
la incapacidad de éste para manejarlos, sobre todo cuando los recursos son
limitados v los problemas de este tipo de reproduccidén distorsionada van en

25 fdem, 1 24-25,



ascenso. Cualquiera podria mencionar otros tantos como el empleo, la vivienda,
el abasto, la educacién y la salud, sin embargo, los he dejado fuera del analisis,
por considerar que son intrinsecos al subdesarrollo y la dependencia capitalista en
que estd iInmersa la economia mexicana; los primeros cinco le son més propios al
fenémeno de la concentracion, aunque en Ultima instancia se dan en el mismo
contexto y por las mismas causas.

Vialidad, transporte y contaminacion

En 1978 el Distrito Federal contaba con 157 mil kilémetros de calles, avenidas, ejes
viales y anillo periférico, por los que circulaban diariarmente casi 2 millones de
automotores (entre ellos 40 mil taxis, 7 500 autobuses, 225 tranvias, 500 trolebuses)
a los que se sumaban mensualmente otros 20 mil. Estos vehiculos circulaban entre
1219 419 casas y edificios, a una velocidad promedio de 12 Km/h en las horas pico
v & 20 Km/h el resto del tiempo, con una inversion de un millén v medio de
horas-hombre al dia y completando 18 millones de viajes diarios.2s

Los automotores utilizaban 5 millones de litros diarios de gasolina, que sumados
a otros contaminantes daban un total de 4 mil 500 toneladas diarias de contami-
nantes como plomo, azufre, monodxido de carbono, monoxido de azufre, ruido: con
lo que algunas zonas de la ciudad como Azcapotzalco y Cuauhtémoc, rebasaban
en tres veces los limites de la contaminacion que sefialaban como tolerante las
normas internacionales.?7

De los 18 millones de viajes sdlo, 3 millones se hacian por metro y 5 millones
por trolebuses y una minima parte por tranvias; esto significaba que tres cuartas
partes de los viajes se realizaban en vehiculos contaminantes, los cuales contri-
buian en un 70% al total de la contaminacién segin !a Subsecretaria de Mejora-
miento del Ambienie de la S5A.28 .

Anualmente se registraban un promedic de 11 mil accidentes en los que morian
3 mil personas y 10 mil més resultaban heridos, esto se traducia en una pérdida de
3 millones de horas/hombre.

El problema del transporte tenia ya su ‘cuello de botella’ en fa lentitud de la
circulacion, con lo que ocasionaba pérdida de horas/hombre, gastos innecesarios
de carburantes y altos grados de contaminacion.

La contaminacion del ambiente en la ciudad de México era natural en un 10% y
artificial en un 90%. Era causada por 63 mil agentes de los cuales 50 mil eran
toxicos directos, 1 500 eran plaguicidas, cuatro mii eran ingredientes medicinales
y cinco mil sustancias que se usan como disokventes en los alimentos.

Normalmente cada individuo aspira un promedio diario de 13 mjl Kg de aire, el
cual estaba contaminade de humo, fluorocarbone, monéxido de carbono, polvo
de las zonas desforestadas, silicosas, pelusas de algodén y todos 1os contaminantes

26 Rafael Carmona, ““La ciudad en, cifras”, Uno mds Uno, México, 20 de diciembre de 1979, p. 18.
27 Thid.
28 Ihid,



orgénicos que producen bacterias, emanaciones y malos olotes que provenian de
fermentaciones ocasionadas por fabricas de papel ¥ de cerveza, por lecherias,
curtidurias rastros y los centros de concentracion de basura,

En la ZMCM se encontraban el 60% de las industrias del pais (76 mil) y el 15%
eran contaminantes. E1 7% de los hidrocarburos que flotaban en el aire de la ciudad
eran aportacion de la Refineric 18 de Muarzo, en Azcapotzalco, esa que Salinas de
Gortari convirtié en parque ecoldgico a principio de esta década.

Las termoeléctricas, las fabricas de fertilizantes y las siderargicas, lanzaban al
viento emisiones de diéxido de azufre, acidos, particulas, detergentes, insecticidas
y DDT. Este viltimo es detractor del tejido adiposo y del higado, del que se afirma,
provoca cancer hepatico.

En esta 4rea se consumia ¢l 33% de la gasolina del pais; cada mil litros de
gasolina consumida produce 290 litvos de mondxido de carbono, 33 litros de
hidrocarburos, dos litros de dxido de nitrogeno, de azufre, etc.

Desde 1976 se producian por lo menos 600 mil toneladas anuales de contami-
nantes que no alcanzaban a ser eliminadas por el ecosistema metropolitano. Las
principales defensas para la contaminacion de aire son el viento, los bosques y Ia
ltuvia.

En ¢l centro de la cuidad a la altura del zocalo, debido a la convergencia de
vientos se produce una cufia que impide la salida de contaminantes de tal manera
que alli se concentran plomo, hidrocarburos, monédxido de nitrégeno, bidxido de
azufre y otras particulas. Hay que recordar que en enero de 1952 murieron 4 500
personas en Londres por la formacion de una carga de polucion de azufre. El Valle
de México por su propia condicién orografica, atrapa los contaminantes y con-
vierte a la ciudad en la més contaminada del mundo.

En los tltimos afios se habia registrado una disminucion de las dreas verdes
urbanas v suburbanas v de las zonas boscosas aledafias al Distrito Federal.

Los incendios habfan consumido 20 mil hectareas. El Distrito Federal tenia en
1978, 90 mil hectdreas de vocacion forestal, de las cuales 40 400 habfan sido
perturbadas o dedicadas a otros fines; ofras 22 mil estaban sin renueve ni cubierta
arbolada, solo la mitad tenia drboles, de grado tal que constituian bosque. Esto
significa que el deterioro ecologico en el aspecto forestal llegd al 50%; hay que
agregar que el 61% habia perdido fertilidad, por tal motivo originé ia erosidn de
los suelos, productora de azolve, aumentandose los costos de desazolve y control
hidraulico.

Otros factores que afectaban las zonas forestales eran las plagas y roedores que
habian proliferado por el desequitibrio ecolégico, al haber sido exterminadas
ciertas especies como los cérvidos, felinos, canidos, mustélidos e innumerables
aves que formaban parte del ciclo biologico de las zonas forestales del Valle de
México.

I.a contaminacion ambiental, el deterioro forestal, la pavimentacion y la invasion
por construcciones de las miles de hectareas que cubren la cuidad, la disminucion



en la absorcion de aguas pluviales, étc, fueron factores que hicieron del Valle de
México una zona de notables cambios climatolégicos. En los tltimos setenta afios
el clima habia cambiado bastante, tendiendo a ser extremoso, alcanzando varia-
ciones sobre la temperatura media de 1.4 grados centigrados. La diferencia de
temperatura en las horas del medio dfa varfa de seis a ocho grados centigrados
entre el centro urbano y la zona del Ajusco y en Tlalpan, lo que indica que por
deterioro de las capas vegetales y desaparicién de los cuerpos de agua, el valle
ofrecia un fuerte y creciente proceso de desertificacion, que lejos de detenerse se
ha incrementado, debido al crecimiento del tejido urbano, que en la actualidad
rebasa los limites naturales, extendiéndose al otro lado de las montafias que
circundan el valle, problema que se agrava con la sobre explotacién de los mantos
acuiferos del Vaso de Texcoco y la ausencia de programas integrales de refores-
tacion para toda la zona.2®

Agua

Sobre el problema del abastecimiento de agua, sus costosos consumos, se maneja-
ban distintas cantidades seglin la institucion o el estudio al que uno se remitiera. E!
reporte de la Comision de Aguas del Valle de México sobre el uso del liquido se
puede sintetizar de la siguiente manera:

Otras estimaciones, seflalan que se requie- Usos del agua en el pF,
ren 325 litros diarios de agua por persona de Usos lts. diarios/hab.
los cuales el 56% se emplea en bafio, 20% Demsstico 216
en la cocina, 17% en el lavado y 7% en usos Industrial 74
diversos. La realidad es que 3 millones de Comercioy servicios 70

habitantes carecian de agua potable en la Fuente: Comisién de Aguasdel Valle de México
capital, pues sdlo el 86% tenfan toma de

agua particular, 12% iba de las tomas colectivas y 2% carecia del servicio. Una
investigacién presentada en la Reunidn Nacional: Medio Ambiente Urbano,* dice
que en las zonas de la cuidad en donde no habia restriccion para el uso del agua,
se consumia un promedio de 345 litros diarios por habitante; si multiplicamos esta
cantidad de litros por 15 millones de habitantes (cantidad aproximada de personas
que habitaban en la Ciudad de México a fines de 1980), resulta una cantidad de
agua que se traduce en una necesidad aproximada de 60m3/s, cantidad gue
obviamente dista de ser la que se lograba conseguir para la ciudad, que segtin datos
era de 50 m3/s. i en ese momento con 15 millones de demandantes de liquido
habia problemas serios para satisfacerlos ;qué ocurrird para el afio 20007; el
mismo estudio presenta las siguientes estimaciones sobre la necesidad de agua
para estos aftos:

29 Fernando Hirlart Valderrama y Juan Marcos Salman, “Costo del agua en la Zona Metropolitana del Valle
de México”, en Reunidn Nacional: Medio Ambiente Urbano, México, PRUEPES, 1976, p. 11
30 Ibid.



Agila necesaria para ci DF

1590 2000
Unidades Baja Alta Baja Alta
Mil. de Hab.  20.45 2446 2549 3261
m'/s 21.80 97.84  [01.96  128.04

Fuente: Costo del Agua en la zona Metropolitana del Valle de México.”!

En cuanto a las deficiencias del sistema de distribucion del liquido en la ciudad, tenemos
los siguientes datos3? El agua llegaba entubada al interior de 779 373 viviendas de
4 308 769 habitantes; en otras 239 611 viviendas es almacenada en tambos y piletas en el
exterior por 1 312 314 habitantes. Habia ademds, 147 387 viviendas cuya poblacién de
994 970 personas, tomaban el agua en llaves piiblicas. No tenian forma de conseguir agua
entubada 308 112 habitantes, de 52 998 viviendas.

Resolver el problema del abastecimiento de agua para esta gran ciudad tiene
muchas implicaciones. Desde el punto de vista técnico hay que considerar que la
extraccion de agua mediante pozos localizados en la meseta, ha traido como
consecuencia el hundimiento de la ciudad. Hay quienes dicen que actualmente se
hunde a un ritmo de 5 cm por aiio, cosa que sucede desde los Gltimos 40 afios, pero
de 30 y hasta 80 ¢m entre 1940-60; algunos affos fue debide al crecimiento
urbano.?? El hundimiento se produce por la sobre explotacion, es decir que se
extrae mas de lo que se recarga.

Para 1978 se extraian 40 m3/s y sélo se recargaban 23, quedando un déficit de
17. Este déficit se traduce en resequedad del subsuelo, ocasionando asi disloca-
miento de los drenajes del Estado de México, localizadas en la zMCM, debido a
que explotan sus propios pozos, ya sea por concesion o con ampares y gue ademas,
la mayoria quedan sin ser recargados.

En lo que se refiere al abastecimiento, las principales fuentes para el Valle de
México en orden de importancia por su aportacién eran en 1978 las que se
describen en el cuadro siguiente:

Fuentes de abastecimiento de agua para el Valle de México

Fuente mYis Fuente mls
Comisién de Aguas del Valle de México 11 |Pozos particulares 1.400
Sistema Lerma 9.121 |Sistema Chiconautla 2,579
Sistema Pefion y pozos municipales 8315 |Otros manantiales 0.300
Sistema, Mixquic, Xochimiico, Xotepingo 7.397 |Tofal 39.912

- - - 34
Fuente: “Agrava ¢l hundimiento del or. la sobrepoblacién de mantas™.

31 Jbid.

32 Victor Payan, “Sin agua pofable, 3 miljones de habitantes de ]a capital”, México, Excélsior, 28 de
septiembre de 1980, 2a seccién, p. 17.

13 Rafael Carmona, ““Agrava el hundimiento del DF. {a sobrexplotacién de mantos”’, Méxice, Uno mds Uno,
8 de octubre de 1980, p. 19,

34 Jdem.



La explotacion de todas estas fuentes se siguié acelerando debido al *‘Programa
de Colonias Populares™ con el que se trato de incorporar al consumo normal de
liquido a 1 250 000 habitantes de distintos rumbos de la ciudad. Adn con estos
programas quedaban sin cubrir el servicio de la mayoria de las viviendas asentadas
a mas de 250 m de altura (colonias del poniente) donde era dificil llevar el agua
por razones de gravedad o aquellas colonias asentadas lejos de los tanques de
abastecimiento, como las del oriente.

Como podemos ver ese problema se resolvié al grado que hoy a fines del siglo,
se llevo servicio de agua no solo a aguelios habitantes, sino a practicamente todos
los que en las siguientes décadas tapizaron de tejido urbano todos los cerros que
rodean el Valle de México.

Este acelerado proceso de urbanizacion en el sur de la ciudad y otras 4reas verdes v
forestales, han restado capacidad de absorcion al valle y esto obligd a pensar en nuevas
fuentes de abastecimiento, desde luego més lejanas vy por tanto mis costosas. Por
ejemplo se incorporé el proyecto que hizo posible traer agua del Cutzamala (Estado
de México), en 1982; otro proyecto fue el de Tecolutla y Amacuzac.

Por lo tanto en el futuro inmediato no habia posibilidad de suspender el bombeo
de los pozos locales; hecho que se siguié agravando hasta nuestros dias.

Traer agua a la ciudad no sélo es un problema técnico y financiero, también tiene
implicaciones politicas y sociales. Sé6lo abastecernos de agua del Valle de Lerma
de donde extraian 600 millones de m? al afio, originé serias protestas de los
agricultores, ganaderos e industriales que se vieron afectados por la falta de liquido
en sus zonas; entre 10s campesinos pobres la falta de agua se tradujo en migracion
hacia las ciudades cercanas. Un simple paseo por estas zonas nos permite observar
como todos aquellos parajes antes dominados por la naturaleza, se convirtieron en
zonas industriales y habitacionales, debido a la gran explosién demogréfica.

Una vez resuelto el problema de abastecimiento hay que pensar en cémo
acumutlarla, en qué traerla, cémo subirla a més de 2 200 m sobre el nivel del mar,
cOomo purificarla y como distribuirla.

Por ejemplo, el Proyecto Cutzamala proporciond 19 m3/s que se captaron de las
presas Villa Victoria, Valle de Bravo y Colorines -ya construidas -, asi como dos
més (Chilesdo y Filtracion del Bosque) que se edificaron. EI agua, segin datos
proporcionados por Barocio Mol 3 fue conducida hasta el 4rea metropolitana
mediante siete plantas de bombeo, dos tuberias de concreto preforzado de 90 Km
de longitud v 2.5 m de didmetro cada una; 4.5 Km de tuberia de acero de 3.10 m
de didgmetro con espesor de pulgada v media; dos tineles con longitud total de 18
Km, 4 m de diametro y un canal cubierto de 9 Km.

La purificacion del agna se realizé en una planta potabilizadora que se ubico
anies de la Gltima planta de bombeo, con seis centros que producen 4 m?/s cada
uno, dejando una reserva para cuando haya falias.

35 Ricarde de! Muro, **;De donde se trae e} agua a la Ciudad de Méxice?”, México, Une mds Uno, 14 de
potubre 1980, p. 24



Como se puede ver, la soluci6n no es ficil, hay mucho por hacer en torno al
problema del abastecimiento del agua, pero que hacer ante una cindadania indife-
rente a toda campaila de racionamiento y cuidado def agua. El agua se contamina
en la industria; se desperdicia en jardines y albercas privadas; se fuga de tuberfas
rotas y por goteras. Se calculaba que ¢l promedio de desperdicio en 1980 era de
11 m?¥/s; esto equivale a una cuarta parte de la que se lograba bombear hasta las
casa de cada mexicano, de los mas de 13 millones que vivian en la ZMCM.

Seguridad

Un aspecto que ya para entonces habfa deteriorade demasiado la posibilidad de una
vida tranquila para los citadinos era la falta de seguridad. Datos? obtenidos de la
Direccion General de Policia y Trdnsito, Division de Investigaciones para la
Prevencion de [a Delincuencia, Bomberos y Cruz Roja, sefialaban que la Ciudad de
México “‘es una de las mds peligrosas del mundo”, pues cada seis minutos se
registraba un hecho delictuoso y el equipo técnico y humano sélo daba cobertura
al 50% de las necesidades.

La Direccion General de Policia y Transito contaba apenas con el 20% del
presupuesto de que disponfa en ese momento la Ciudad de Nueva York. Quince
mil policias eran insuficientes para cubrir durante tres turnos un area de 1 600
Km?, en donde habia, entre otras cosas, 635 sucursales bancarias. Atn con el
auxilio de las 800 patrullas, 250 motocicletas y 650 vehiculos de otros tipos, los
actos delictuosos proliferaban.

La divisién de Investigaciones para la Prevencion de la Delincuencia contaba
por su parte con 1 700 agentes de 335 patrullas que apenas alcanzaban a cubrir Jas
investigaciones de rutina, dejando impunes ta mayoria de los casos. El cuerpo de
Bomberos contaba con 500 elementos, 250 por turno de 24 horas, sélo se alcanzaba
a cubrir el 66% de las demandas. Lo aconsejable era que hubiera un policia o un
agente por cada mil habitantes, sin embargo los promedios en 1a ciudad eran de 1
policia por cada 3 mil habitantes y un agente por cada 7 198 capitalinos.

Estas son algunas de las razones por lo que cuando un cindadano solicitaba el
auxilio policiaco, la mayoria de las ocasiones no era atendido, o cuando se
presentaba una denuncia casi siempre quedaba archivada sin resolverse.

Sobra comentar que todo lo hasta aqui dicho en materia de seguridad da la
impresion de que se trata de la misma historia que hoy conocemos, pero con las
marcadas tendencias de la petencialidad criminal de nuestros dias.

En lo que se refiere a patrullas en la ciudad habfa menos de 1 000, ¢cuando lo
recomendable seria una por cada 1 500 habitantes. En 1980 la policia capitalina
contaba con 5 helicépteros, debiendo tener uno por cada millén de habitantes.?”

36 Uno mas Una, “La ciudad, de las mas pefigrosas: hay un delito cada seis minutos”, México, Uno mas Uno,
6 de octubre de 1980, p. 15.

37 Jorge Reyes Estrada, “Déficit de hombres, armas v equipo en ia policia del p.6.”, Uno mds Uno, México,
21 mayo de 1980, p. 23 y 22 de mayo de 1980, p. 26.



Algunos indicadores de la inseguridad en la ciudad y el tipo de problemas en este
rengidn, nos muestran cifras de casos resueltos por 1a Division de Investigaciones para
la Prevencion de la Delincuencia del 1° de diciembre de 1976 a septiembre de 1980.

Tipos de actos delictivos en la Ciudad de México

Actos nim. Actos nam. Actos nim, Actos nint.
Autos robados 17346  Robos diversos 14920 Secuestros 17 Violaciones 253
Personas extraviadas 3916 Raptos 246 Homigidios 2 157

Fuente: Divisién de Investigaciones para la Prevencién de la Delincuencia.”

La preocupacion de este trabajo no es el de precisar cifras, sino mostrar los
problemas que sobre seguridad padecen los capitalinos. Desde el punto de vista
sociologico podriamos preguntarnos sobre el origen social de donde provienen
quienes practican la delincuencia. Hay muchas hipdtesis sobre el asunto: por
ejemplo, un estudio realizado por la Asociacién de Arquitectos Revolucionarios
de México¥ indica que habia mas de 60 mil jévenes originarios de las delegaciones
periféricas, inmigrantes o hijos de éstos, que se dedicaban a dichas actividades
ilegales ““por falta de oportunidades de trabajo, preparacion y capacitacion’.

Este estudio denominado “Preblemas del Area Metropolitana de la Ciudad de
México’ indicaba que el alcoholismo ocupaba el quinto lugar entre las causas de
la muerte. También sefialaba que por lo menos el 15% de la poblacién estudiantil,
o sea 3 000 jovenes consumia drogas de entre los cuales habia muchos que se
dedicaban al robo vy asalto a mano armada, especialmente a bordo de unidades de
transporte pablico.

Fernando Valadez, de los Centros de Integracién Juvenil, aseguraba que en el
Distrito Federal habia 250 mil nifios y jévenes que inhalaban sustancias toxicas,
con lo cual las empresas transnacionales lograban ganancias diarias por un cuarto
de millén de pesos, por lo que se deberia reglamentar su venta.*

También se afirmaba que en Nezahualcoyotl (Estado de México) habia por lo
menos 30 mil muchachos alcohdlicos y que cada afio aumentan en 10 mil.4! En
este lugar Ja inseguridad habia adquirido dos sentidos. La policia asalta a los
trabajadores, los encarcelaba, les inventaba cargos, etc. Se afinma que por [o menos
600 jovenes eran detenidos diariamente v lo menos que costaba la libertad era 3
mil pesos; en otro sentido se asevera que esta ciudad es la zona donde existeh
mayor nimero de pandillas, y era la cuidad cuyo principal producto de exportacion
eran los asaltantes.

38 fdem.

39 UUno mas Uno, *‘Prostitucién, drogadiccion y robe, los tres problemas mas agudos del p.r””, Une mds Une,
México, 2 de octabre de 1980.

40 Mario Garcla Sordo, “Enel b.E 250 jdvenes inhalan sustancias toxicas, dice Fernando Valadez, de los €107,
Uno s Uro, México, 3 de oclubre de 1980, p 27,

41 Carlos Ferreyra, “Nezahualcéyotl, el area irregular méds grande de América Latina”, México, Lro mds
Uno, 29 de septiembre de 1980, p. 16,



Fl raterismo se practicaba por los ciudadanos y los agentes de la autoridad de la
Ciudad Nezahualcdyotl. Aunque en forma menos abierta en el Distrito Federal, se
daba el mismo tipo de practicas represivas por parte de policias y funcionarios
menores, asi, podriamos asegurar que mAs policias y recursos de seguridad no
necesariamente se traducirlan en bienestar social para la ciudadania, al menos
mientras estos cuerpos no sufrieran un profunde proceso de reorganizacién,
capacitacion e incentivacion hacia los derechos ciudadanes, como hasta la fecha
NG OCUITE.

El mismo jefe de la Policia del Distrito Federal se habia quejado en los ultimos
meses de que morian muchos mas policias en servicio que en afios anteriores. “°El
sefialaba que esto sucedia porque ahora si se trabajaba y se luchaba contra la
delincuencia organizada...”

Habria que investigar si todos los policias muertos (52 hasta el mes de septiembre
de 1980)42 cumplian con su deber.

La seguridad en el D.F., no puede limitarse a aspectos de alcoholismo, drogadic-
cion, robos, asaltos y asesinatos, el punto mas importante sobre seguridad ciuda-
dana se ventila en el renglén de los hechos de transito.

Se calcula que mensualmente habia decesos violentos en el Distrito Federal, la
mayoria eran peatones, conductores y pasajeros. En el pais morian 16 mil personas
al afio en accidentes viales, lo cual representaba uno cada media hora, para una
totalidad de 4 millones de vehiculos de los cuales la mitad estaba en la ciudad de
Meéxico. El accidente vial era la primera causa de muerte en México para personas
comprendidas entre 14 y 25 afios de edad.

Para tener una idea mds clara veamos como se cuantificaron los hechos de
transito en los que intervino la Direccion General de Servicios Policiales. En 1979
hubo 17 835 hechos de transito; en 1980 hasta el mes de septiembre hubo 9 301
hechos de transito; en 1979 se registraron 4 921 muertes violentas. Ademds entre
1979 y mediados de 1980 se levantaron 150 actas por robo de placas de vehiculos;
393 por hurto de accesorios; 5 593 por robo de automotores; 95 por ataques a las
vias generales de comunicacién; v 8 515 casos de dafios a propiedad ajena por
motivos de transito.

En el mismo lapso fueron detenidas 1 233 personas por conducir en estado de
ebriedad; se denunciaron 5 104 lesiones por accidentes de trdnsito y 708 homici-
dios por el mismo motivo. Ademas el 60% de las autopsias que practicé el Servicio
Médico Forense (Semefo) tuvo refacion con hechos de transito, sobre todo en
peatones, los cuales en un 80% de los casos, fueron abandonados por los conduc-
tores que los atropeilan. Segtin el Semefo diariamente 18 personas perdieron la
vida en el D.F., por accidentes viales y la SSA afirmaba que por cada persona
muerta ofras 15 o 20 sufrieron dafios a su salud con incapacidad temporal o
definitiva.

42 Fernando Ramirez de Aguiler, “Han muerto 52 policias en el cumpiitniento de su deber en lo que va del
afio; Durazo”, Uneo mas Une, México, 28 de septiembre de 1980, p. 29.



La causa de los accidentes se debio fundamentalmente al estado de ebriedad de los
conductores (50%). Otras causas fueron las fallas mecdnicas, exceso de velocidad y
falta de precaucién sobre todo en las vias semirdpidas como los ejes viales.

Por altimo, a este respecto y come dato peculiar, el Semefo sefiald a la avenida
Zaragoza, que comunica con la carretera a Puebla, como la de mayor indice de
mortandad en el mundo.3 Esto cambié después de que la avenida se convirtié en
una moderna via rapida con puentes y pasos a desnivel.

Alcoholismo

Un trabajo que nos da una visién mucho més integral sobre los efectos del
alcoholismo y su impacto en las concentraciones urbanas (v en el medio rural) del
pais es el de Luis Berruecos Villalobos,* pues incluye un andlisis de los conceptos
y estadisticas manejados en los estudios mas importantes de particulares e institu-
ciones especializadas en donde se manejan algunos datos e informacién interesantes
para el objeto de este estudio; por ejemplo; sobre el concepto de alcoholismo el
autor sefiala que: “La Organizacién Mundial de la Salud (oMs) define a los
alcohélicos como “‘bebedores excesivos cuya dependencia del alcohol afecta su
salud fisica o0 mental, asf como sus relaciones con los demds y su comportamiento
social y econdmico”, o bien, que presentan sintomas de tales manifestaciones
{1952)... La -misina- OMS afirma que el alcoholismo implica exceder los patrones
de consumo tradicional y los habites sociales propios de la comunidad, inde-
pendientemente de Jos factores etioldgicos responsables y de su origen (herencia,
constitucion fisica, factores psicopatolégicos y metabolicos, etc.)”.

Mis adelante dice que: “El alcoholismo se ha concebido como una desviacién
social, como una enfermedad que debe analizarse tomando en consideracidn, entre
otras, variables socio-demograficas tales como edad, sexo, estado civil, religién,
educacidn, nivel socioeconémico y nacionalidad. Desde el punto de vista social y
cultural, el alcohol desempefia un papel fundamental puesto que sirve para validar
una relacién social como para unir a la gente, cuando se bebe colectivamente; asi
también provoca conflictos en las relaciones e incluso puede ser la causa de
violencia y crimen”.

Sobre el periodo que aqui nos interesa analizar (1976-1982) Ia informacion es
escasa y muy cambiante, porque apenas, como el mismo autor nos dice: “En 1973
se iniciaron las actividades oficiales en conira de las farmacodependencias, inclu-
yendo el alcoholismo, cuande por decreto presidencial se instituyé el Centro
Mexicano de Estudios en Iarmacodependencia, ahora Instituto Mexicano de

43 Mario Garcia Sorde, “El automavil, principal causa de muerte en el p.r.: Ferndndez Pérez”, {no mds Uno,
México, 28 de septiembre de 1980, p. 30.

44 Berruecos Villaloboes, Luis, “El alcohelismo en México: situacion actual y perspectivas”, véase Velasco
Fernandez, Rafael, Alcoholismo, visidn integral, México, Iditerial Trillas, 1997, cap. 5, p. 74-92. Salvo
tos calculos relacionados con el porcentaje relativo de invalides a nivel nacional v desde luego nuestros
comentarios personales y conclusiones, este apartado se redactd con base en el estupendo trabajo de muchos
afios del doctor Luis Berruecos, del cual el capitulo aqui citado e3 sélo un resumen.



Psiguiatria’. Especificamente sobre alcoholismo, fue hasta 1985 cuando se fund6
el Consejo Nacional Antialcohdlico, que ha mostrado interés por atender el
problema en todos sus niveles.

Respecto a la investigacién que‘se ha llevado a cabo sobre el tema se encuentra
que el Distrito Federal junto con los estados de México, Veracruz, Jalisco, Puebla
y Nuevo Ledn, son los que registran ¢l mas alto indice de alcoholismo, curiosa-
mente entidades en donde se localizan los centros urbanos mas grandes del pais,
s0lo con excepcion de Veracruz.

Otro aspecto importante que pretendemos demostrar en la tesis general de
nuestro trabajo, son las diferentes estadisticas que coinciden significativamente
en una correlacion entre el aumento de! alcoholismo v el desarrollo urbano, sin
pensar por ello, este fenémeno no tiene su propia dinamica en el dmbito rural;
incluso es ahi, en donde menos énfasis ha tenido la investigacion.

Ademas, los pocos estudios especializados en zonas urbanas y marginadas
revelan que la situacion es muy grave y que va en aumento en las cindades. Por
ejemplo, en 1910, cuando México era un pais altamente rural (76%), habia cerca
de 170,000 invalidos por alcoholismo con una poblacion total de 15 millones, lo
gue representaba un 1.3%, mientras que para 1985, cuando México se consideraba
en un 70% urbano, se calculaba en dos millones el nimero de invalidos por
alcoholismo, contra una poblacién total de 82 millones, fo que representaba un
2.43%; hecho que manifiesta un aumento relativo del 1.3% mas de invalidos y
esto en términos de costos sociales es muy alto, si consideramos que muchos de
estos quedan en esa situacion en la etapa productiva.

Un punto que es interesante mencionar, de acuerdo con el Dr. Berruecos, es el
hecho de que ¢l alcoholismo reduce las espectativas de vida de la poblacion, entre
10 y 12 afios, respecto de la poblacidn no alcohélica y que las cuatro causas de
mortalidad que se asocian con mas frecuencia a esta enfermedad son la cirrosis
hepética, la psicosis alcoholica, los suicidios y los homocidios; la incidencia de
accidentes laborales y de transito también es muy alta; se afirma que el 47.6% de
los certificados de defancion en el D.F., mencionaban ya en 1960 al alcobol como
causa fundamental.

Para 1970 existian en el pais 150 mil expendios de bebidas, 600 mil invalidos
por alcoholismo y el consumo anual por habitante era de 29.1 litros de bebidas
alcohdlicas; para 1971 el consumo anual en la Retblica era de [,504,595,899 litros
de alcohol (cerveza, puique, tequila, aguardiente y vinos de mesa). Esto se reflgja
en que el 18% de los accidentes de transito en ese afio se debieran al consumo de
alcohol.

Para 1975 México ya ocupaba el segundo lugar en América Latina en relacidn
al consumo de alcohol v la cirrosis se habia constituido en la novena causa de
muette, al tiempo que el 70% de accidentes de transito se relacionaban con el
aleoholismo. Dos afios mas tarde un estudio de Ia direccion general de salud mental
de la ssa reportaba 59.18% de alcohdlicos por cada 10 mil habitantes, mientras



que otro estudio sefialaba que el 21.0% de la poblacién joven de Monterrey
consumia consuctudinariamente alcohol,

En uno de los estudios del propio Berruecos se dice que en 1976, veinte de cada
100 mil habitantes mueren debido a la cirrosis hepatica en poblacion mayor de
veinte aflos y registra que para 1977 existian 100 mil expendios clandestinos en
la zona norte del DF., se introducian clandestinamente 375 mil litros de bebidas
aleohdlicas cada semana y existian 1,165 pulquerias 8,500 mil plantas de maguey
(16 millones menos que en 1960) v en la industria del alcoho} trabajaban 700 mil
personas; también afirma que en junio de 1977 se introducian diariamente al D.F.
16 mil barriles de pulque por las dos aduanas de la ciudad y 350 mil clandestina-
mente. Otro trabajo en el mismo sentido afirma que en 1976 el consumo anual per
cdpita era de 48 litros de cerveza, 500 ml., en ron, vodka y brandy y 100 mil de
vino, mientras que el DDF, informaba que en 1977 habia 116.8 alcohdlicos por
cada 100 mil habitantes, que el 9% de los accidentes de transito se debian al alcohol
y que habia siete establecimientos por cada mit adultos. Pucheu en un estudio
realizado en cinco ciudades entre 1974 y 1978, encuentra que existe un 6% de
bebedores consuetudinarios y que en 13 hospitales del D, el 77.5% de los
hospitalizados se debian a intoxicacién alcohélica.

Entre 1976 y 1979 el iMP aplicd 748 encuestas (430 en zonas urbanas y 318 en
zonas rurales), dos terceras partes de la poblaciéon mayor de 18 afios resultaron ser
bebedores (de cada 100, 64 hombres y 36 mujeres). Esto puede tener relacidn con
los resultados de otros estudios que reportan que en el Tribunal para menores del
D.E., el 54.7% de los padres y el 16.3% de las madres de los internos consumen
bebidas alcohdlicas, al tiempo que el 27% de los casos atendidos en los puestos
de socorro de la Cruz Verde son por intoxicaciones con el alcohol y el 38% de los
prisioneros internos por homicidio, habian cometido los delitos en estado de
embriaguez. Esto se relaciona con los resultados de un estudio realizado en 1975
en las carceles del D.F., en donde se encontrd que el 38% de los reos estaban
intoxicados.

En otra zona urbana en proceso de crecimiento como es la ciudad de Mexicali,
B.C., para 1978 el 19% de los jévenes consuetudinariamente consumian bebidas
alcohdlicas y dos terceras partes de [os mayores de dieciocho afios en una musstra
del sur de la Ciudad de México, eran bebedores (el 64% hombres). Por otra parte,
en 1980 en la ciudad de La Paz B.C., habia un 25% de bebedores consuetudinarios.
Un trabajo especifico sobre Topilejo realizado el mismo afio arroja que el 66% de
una muestra de 154 sujetos mayores de 15 afios consumian diariamente bebidas
alcohdlicas.

Respecto a la variable edad, se sefiala que se consumen con mas frecuencia
bebidas alcoholicas entre los 25 y 55 afios, por lo que se le encuentra sentido al
hecho de que el 27% de una muestra de 83 sujetos det Hospital Psiquidtrico de la
S.5.A., presentaba problemas de alcoholismo. En general, la tasa para 1981 era de
4.5 por cada 100 mil pacientes con psicosis alcohdlica.



Yapara 1982 Diaz Leal, de acuerdo con lo que expone Berruecos, encuentra que
el 66.10% de las personas entrevistadas en una zona del sur del DF., el jefe de
familia tenia problemas de alcoholismo; un 18.64% de las madres abusaba de!
alcohol, asi como un 13.56% de los hijos mayores de 15 afios; por ofra parte en
estudios realizados entre 81 y 82 se encontré que de 5 500 estudiantes, el 30%
eran bebedores ocasionales y el 20%, bebedores habituates.

Estudios mas reveladores realizados entre 1983 y 1985 arrojan los siguientes
datos: el 45.6% de los estudiantes de la UNAM muestreados son bebedores ocasio-
nales y el 26.7% moderados; comparativamente con una unidad de dicha univer-
sidad las cifras son del 30% de ocasionales y 20% de habituales. Mientras en otro
barrio del oriente de la Ciudad de México, San Miguel Teotongo, Iztapalapa,
(DF.), el 94% hombres y el 36% mujeres de los encuestados son bebedores
ocasionales. Entre las bebidas que ingieren esta el brandy (48%), la cerveza (20%),
ron (12%), tequila (10%) v pulque (1%).

Independientemente de la gran disparidad entre los datos que se presentan en
este estudio que Berruecos realizd sobre la investigacién en este campo tan
complejo y especializado, nos permite concluir que durante el periode que noso-
tros analizamos {1976-1982) el alcoholismo era un problema grave que iba en
acenso en los diferentes centro urbanos del pais y se relacionaba fuertemente con
criminalidad, enfermedades fisicas y mentales, hechos de trdnsito, suicidios,
homicidios y desde luego con indices de mortandad. Todo esto refuerza nuestra
tesis con respesto a los procesos que conllevan a la alta concentracién urbana,
entre otras cosas, resquebrajan los principios morales de la cultura humana,
someten a grandes presiones a los individuos y a las instituciones sociales que le
dan cohesidn y terminan minando su personalidad y caracter, orilldndolos a caer
en vicios y conductas disfuncionales para la sociedad.

Salud

Para redondear la problematica de la ciudad de México producida por su gran
concentraciéon humana, anaticemos las declaraciones hechas por algunas autorida-
des del Sector Salud, sobre el estado menial de los citadinos.

El Dr. Rivera Melo afirma que el 100% de los jovenes y adultos padecian
neurosis en mayor 0 menor grado. Los conflictos de salud mental caracteristicos
de nuestra urbe se conformaron con relacion a cada delegacion politica; las causas
directas eran el hacinamiento, la promiscuidad, la falta de servicios en general,
todo lo cual favorecia el desarrollo de alteraciones en la conducta y diversas
enfermedades mentales.*s Por otra parte e! Dr. Renan Villanueva precisé los
padecimientos que atendian con mayor frecuencia en los adultos, eran las neurosis
y las crisis depresivas, mientras que en los nifios las alteraciones mas comunes

45 Uno mas Uno, “Esquizofrenia, sicosis y epilepsia, enfermedades mas comunes en los once hospitales
siquiatricos del p.F.”, Uro mds Uno, México, 30 de septiembre de 1980, p, 27.



eran los trastornos de la conducta, la farmaco-dependencia y las enfermedades
mentales leves,

Aungue sabemos que en nuestro pais no se cuenta con el nimero de centros de
salud mental necesarios, para el 20% de la poblacién que es 1a hacinada en la
Ciudad de México, se destinaba el 75% de los centros del pais y sélo el 25% de
estos centros estaba diseminado entre otras ciudades. Ademas se deben considerar,
los 11 hospitales de la Secretaria de Salubridad y Asistencia con 4 500 camas que
daban servicio a la ciudad.*

Perspectivas para [a ZMCM

Con este analisis hemos tratado de describir algunos de los problemas urbano-so-
ciales mas importantes que aguejaban a la ZMCM, tomada ésta como estudio de caso
del conjunto de las ciudades mexicanas de alta concentracién humana. Debe
entenderse que no se trata de hacer resaltar los problemas de la estructura econdmica
y social de la sociedad mexicana en su conjunto, sino de las modalidades que
adquieren algunos aspectos, potenciados por alta concentracién humana. Asi, como
la vivienda, el desempleo, el subempleo, el hambre v la desnutricién y tantos otros
que desde otra perspectiva serian mas importantes, aqui quedan relegados, aunque
reconocemos que su fisonomia se altera en las grandes ciudades y contribuye directa
¢ indirectamente a los problemas de la concentracidn, pues como vimos en la
seguridad, el desempleo y el subempleo son ligados a la delincuencia, el alcoholis-
mo, la drogadiccién, ete.

La ZMCM es asi, un reto para los administradores municipales, los politicos y
para el gobierno en general. El papel de los cientificos sociales en este caso, es el
demostrarles que laretdrica, el burocratismo y la corrupcion, en nada coadyuvaran
a la solucién de la alta concentracién.

Hoy, después de dos décadas de iniciados los preparativos del Prodetap, la ZMCM
se encuentra en una sitnacion caotica, muacho mas alterada en todos los renglones
expuestos y ademas de que se han hecho importantes esfuerzos en materia de
transporte, vialidad, obras hidréulicas, energia eléctrica, etc., los indicadores
sociales apuntan mds al colapso, quea su control. )

El crecimiento del tejido urbano ya desbordd los limites naturales del valle; el
Estado de México se ha convertido ahora en el principal receptor de la inmigracion
en esta zona.

Texcoco, Chalco y Ecapetec por el oriente; Naucalpan, Tlanepantla, Atizapan
de Zaragoza y Tepozotlan por el poniente, eran ya partes integradas de la gran
ciudad.

Por otra parte, Pachuca, Cuernavaca, Toluca, Puebla, Tlaxcaia y Cuautla, se han
ido convirtiendo en ciudades alternas de cohabitacién regional, con fuertes cargas
de cjrculacion vehicular en sus autopistas que afio con afio se van poblando en sus

46 Uno mas Uno, ““Todos los jovenes y adultos capitalinos padecen neurosis, dice ¢l dector Rivera Melo™,
Uro mds Uno, México, 1 de noviembre de 1979,



costados al grado que en algunos casos como el de las autopistas México-Toluca,
solo quedan libres de urbanizacion el pequefio tramo de 15 Kin, conecido como
la Marquesa.

Algo parecido sucede camino a Cuernavaca, por cualquiera de las tres carreteras;
de igual manera hacia Villa del Carbon, Tepeji del Rio, las Pirdmides de Teoti-
huacan, Pachuca, etc.

Este crecimiento y articulacién con aquellas ciudades ha evitado que lleguemos
aqui a los 25 millones, pero en conjunto suman cerca de 30, por lo que los célculos
de los especialistas del PNDU no se quedaron tan desproporcionados.

Quizas en un intento de comprension sobre los problemas de fa ZMCM y ahora de
infinidad de centros urbanos del pafs, llegarfamos a conclusiones desalentadoras, que
nos pondrian en una situacion de desventaja frente a las inercias histéricas que nutren
las tendencias concentradoras y sus efectos psicosociales en la poblacion.

Resulta obvio que patte de la explicaciéon de este fendmeno se localiza en la
manera de como México se insertd en el capitalismo mundial y las politicas de
Estado para disefiar ei modelo de desarrollo dependiente, asi como los sistemas
de administracion piublica centralizados que adoptd, para mantener el control
politico sobre las colectividades territoriales de todo el pafs.

El presidencialismo como forma de gobierno; la dependencia directa del Jefe del
Departamento del Distrito Federal del jefe del ejecutivo (hasta el 1 de Diciembre de
1997); la inexistencia de 6rganos ciudadanos efectivos que participen en el control o
gobiemo de la capital ¥ la corrupcién de pricticamente todas las dependencias
administrativas de la ciudad, se suman al caos que reina actualmente.

La Presidencia de la Republica, el gobierno del Distrito Federal, los gobiernos
de] Estado de México ¥y municipios circunvecinos al Distrito Federal, algunas
Secretarias de Estado y organismos descentralizados, tanto del gobiemo federal,
como el mismo gobiemo del Distrito Federal, son corresponsales de la magnitud
y tendencias que han seguido en esta zona.

En muchas ocasiones se observa que los propdsitos y objetivos de los programas
oficiales van por un lado, mientras que las estrategias v acciones se perfilan hacia
ta obtencion de resultados en el sentido opuesto. Cuando se habla de ordenar y
equilibrar el desarrollo urbano regional mediante {a regulacién del Estado en el
uso del suelo; a los pocos aiios podemos observar que alii donde se difundieron y
se pusieron en marcha las politicas de Estado, tenemos exactamente las conse-
cuencias contrarias.

Mucho de todo esto que ha venido sucediendo a lo largo de los gobiernos
posrevolucionarios y en particular en la ZMCM, se debe en gran medida al caracter
autocratico con que se tomaron las decisiones, muchas de las veces estuvieron
amafiadas a intereses de grupos econdmicos que se disputan las obras, las ventas,
las concesiones y el control de los recursos territoriales del DDF (en particular la
gestion de Hank Gonzalez fue sefialada por la prensu de su época como una de las
que mas mezclaron negocios turbios con la administracién de la ciudad) y ahora



de los municipios colindantes del Estado de México en donde las cosas no son tan
transparentes como la ciudadania lo demanda.

Algo de esto estd cambiando; tanto el desgaste del sistema politico en el cual se
sustentd el Estado centralista, como la emergencia de alternancias partidistas en
los gobiernos locales, mezcladas con formas mas democraticas de participacion,
pureden ser la alternativa para solucionar los graves retos que padece hoy la ciudad.
Seguramente la desconcentracion, apoyada por efectivas politicas de descentrali-
zacion, deberan estar en el tapete de las discusiones, en los proximos proyectos
gubernamentales, para finalmente abordar de Ileno una politica integral de desa-
rrollo urbano, demogréfico e industrial, que realmente busque el equilibrio para
un desarrollo nacional, y tenga como objeto de beneficio principal, a las genera-
ciones del milenio por legar.

Esta forma democratica de gobierno, habra de reposar en 6rganos ciudadanos de
control y colegiados, de legitima representacién y deberan tener como filosofia la
retroalimentacion permanente, el apego a derecho y la busqueda del bienestar
social para la poblacién asentada en cualquier lugar del pais. El capitalismo podra
seguir pisando fuerte en el Distrito Federal, bajo las reglas de racionalidad que le
impongan los capitalinos organizados bajo la conciencia que les ha legado la
experiencia de medio siglo de procesos de concentracién.

Esta, serd una prueba que debera enfrentar el gobernador del Distrito Federal,
ingeniero Cuauhtémoc Cdardenas del opositor Partido de la Revolucién Democra-
tica; quien junto con un grupo plural de ciudadanos sin mucha experiencia en el
manejo de los asuntos publicos, pero con el sentir fresco de las demandas
populares tratard de sentar las bases de una politica de desarrollo para esta
problematica metrdpoli.

En la medida que sus politicas converjan en el sentido correcto, la ciudad se
humanizara y se devolvera al capitalino el control sobre los destinos de la cindad,
que hasta hace poco se mantuvo bajo la tutela de un administrador regido desde
“La Casa de los Pinos™’. De lo contrario, la utopia y la ficcion seguiran siendo los
pardmetros con los que se mire el futuro de la “‘gran capital”.






Ideas, politicas, reformas y planes

Cuando el Ejecutivo ponga fin al centralismo y se abran
las puertas de una auéntica responsabilidad compartida,
entonces la burocracia serd la maguinaria organizada
que deberia de ser, desde hace mucho tiempo,

v no el digue indiferente donde se detienen

v afiefan mulliples proyectos y planes de trabajo

dtiles ol pais.

Eduarde Pesqueira, 1979, !

México en transicion hacia lo urbano

Siempre ha habido gran polémica en torno a los problemas nacionales tanto en los
circulos politicos, como en los intelectuales. El problema del desarrollo urbano del
pais era en los setenta un tema relativamente nuevo en las platicas del calé y poco
tocado entre los politicos ¢ intelectuales. Se puede decir que la discusién se
restringia a pequefios circulos universitarios (ingenieros, arquitectos, demografos,
economistas, socidlogos y novelistas) ¥ funcionarios a quienes tocaba la ocasidn
de colaborar en alguna dependencia oficial en la que se tenfa por ocupacion el
estudio, la deteccidn, la prevencion o la planeacion de algin aspecto del desarrollo
urbano.

El ciudadano comiin hablaba de la sucesién presidencial, del rvA; opinaba sobre
la designacidn de funcionarios, de !a inflacion, ete., pero cuando se trataba del
desarrollo urbano, lo tnico que expresaba era que: ya somos muchos, hay mucho
esmog, el camién se tarda demasiado y pasa lleno, y que las rentas estaban muy
cdras.

La generacién nacida o inmigrada en las décadas de los treinta v los cuarenta en
la ciudad de México, experimentaron una de las mas severas transformaciones del
medio ambiente, pues la pequefia ciudad en la que vivieron de nifios desaparecio,
para dar paso a la gran megépolis de los afios ochenta. De 1.5 millénes de
habitantes en 1930 a cerca de 14 millones en 19810.

El ciudadano comin que hoy cuenta entre 60 y 70 afios de edad, padre o abuelo,
es quien no encuentra una explicacion de lo que ha sucedido en su ciudad natal.
Este ciudadano y su descendencia, son los que se preocupan porque no saben jqué
pasara dentro de 20 afios?; jen donde vivird la gente?; ; como se va a transportar?;
;qué aire se respirara?; de dénde se traerd el agua para los servicios de la gran
ciudad?; ;cuando vamos a tener policias que realmente trabaje?; etcétera, ete.

1 Pompeyo O. Labato, “El centralismo propicia el burocratismo que entorpece las actividades nacionales”,
Excélsior, México, 26 de neviembre de 1979, p. 7.



Segin las tendencias de fa urbanizacion en 1980, en los paises mas desarrollados
de América Latina, el 50% de la poblacién vivia en ciudades y para el afic 2000
el 80% de la poblacién estaria concentrada en ciudades.

La urbanizacion en la regidn no es un proceso natural, es un fenémeno netamente
humano, que se da bajo esquemas de relaciones sociales de produccion; esto
significa que en cada sociedad puede darse en su espacio territorial, una estructura
urbana concreta, dependiendo del grado de desarrolio de sus fuerzas productivas
sociales, en combinacién con los determinantes que el capitalismo mundial im-
ponga.

Si por el futuro comportamiento va determinado de 1a modernizacion, la indus-
trializacion, la migracién humana del campo a [a ciudad, etc. México estd llamado
a ser un pais altamente urbanizado, el problema estd en darnos a si mismos el
proyecto de sociedad urbana que podemos y queremos tener, no sélo para que las
generaciones de los treinta y los cuarenta se mueran tranquilas, sino para las
generaciones que estan por Hlegar, encuentren un pais ordenado, urbanisticamente
hablando, en donde puedan vivir y reproducirse social y culturalmente.

De ninguna manera se trata de desconocer aqui las implicaciones tan complejas
que dan lugar a una determinada estructura urbana, ni mucho menos la prioridad
que puedan tener otros problemas nacionales, por el contrario, se entiende que Ia
estructura urbana es el resultado de una historia econdmica y social que rebasa el
orden nacional; sin embargo, el futuro incierto de las sociedades latinoamericanas
pueden cambiar con los actos presentes de los hombres, que quieran echarse a
cuestas el andlisis de lo factible y consecuentemente emprender las acciones
necesarias para redisefiar al pais. '

Los nuevos problemas del desarrollo urbano

Siempre que se habla de problematica urbana, se hace referencia a la ciudad de
México, sin embargo en la actualidad, ya son muchas las grandes ciudades de las
que se desprenden graves problemas sociales. Hasta hace pocos afios €l reto del
pais, era solo esta ciudad y las soluciones en planes y programas oficiales eran para
esta zona.

México al igual que algunos paises latinoamericanos (Brasil, Argentina, Chile,
Venezuela, etc.), se vio sorprendido por un desarrollo urbano desordenado, por
demds cadtico en el que las actividades politico-industriales, comerciales, educa-
tivas y los servicios, se concentraron en formas tan desproporcicnadas, que apenas
en el paso de dos sexenios, las politicas de urbanizacion de casi inexistentes o
lHimitadas a infraestructarar, alli donde se concentraba el capital industrial y
financiero, formaron parte medular de los programas de gobierno.

Lo importante con Lépez Mateos, seria atraer capitales para la modernizacion
del pais; con Lopez Portillo Ia acreditacion que nos dio el petroleo y la contratacion
de grandes cantidades de préstamos en millones de délares, el problema funda-
mental fue, cémo invertir y asi inici6 su gobierno con una Reforma Administrativa



a la que siguieron los Planes y Programas Nacionales que se ordenaron a mediados
del sexenio en el Plan Global de Desarroilo.

Con Lépez Portillo surgid, en su sectorizacion la SAHOP; de ahi se desprendié el
PNDU, al que se integraron varios Programas Nacionales. El arquitecto Pedro
Ramirez Vazquez uno de los més prestigiados a nivel internacional quedo al frente
de la SHAOP y por ende de estos programas.

Lamentablemente, la historia de los paises desarrollados no tiene lecciones
validas para los paises subdesarrollados en lo que a desarrollo urbano se refiere,
pues lo que alla se dic en forma natural en un proceso que se Hevo dos siglos. acd
se dio en unas cuantas décadas, solo que sin lo cuantioso de sus recursos financie-
ros y materiates y con recursos humanos poco calificados para controlar los
desajustes sociales que un proceso de urbanizacién asi acarrea.

Quiza a los urbanistas europeos o norteamericanos les parezea simple o trivial
la solucién de nuestros problemas; alld la urbanizacién precedié al desarrollo
industrial y habitacional y fue un proceso gradual y dado en un amplio parametro
de dos siglos, normalmente la urbanizacion llega atrds de la vivienda precaria y
todavia después de la industrializacion.

En la medida en que se va conociendo la historia que guarda la estructura urbana
actual del pais, sus implicaciones econdmicas, sociales politicas y culturales; las
posibilidades de soluciones viables a corto, mediano v largo plazo son bastante
complejas.

Ideas y acciones ante los nuevos problemas

Los tiltimos afios guardan casi todos los proyectos posibles de solucion en materia
de desconcentracién que hay hasta el momento. En un principic se pensd que
cambiando de domicilio los poderes de la Federacion y sus oficinas respectivas se
podria dar una solucién al problema de la concentracién en la Ciudad de México.
Esta idea se fundd en la experiencia de Brasil que construyd a principios de los aiios
sesenta una ciudad burocritica a la que llamo Brasilia; en realidad la creacion de
este nuevo centro de poblacidn, en la que hubo un gran despliegue de recursos y
técnica, no fue el término a los problemas urbanos del Brasil, mds bien en pocos
afios se sumd a los grandes conflictos de las grandes ciudades de aquel pais. El error
fundamental fite ubicarla en un paraje de la selva amazénica.

En México se pensé que la ciudad de Querétaro podria ser la Brasilia mexicana,
sin embargo nunca hubo intentos oficiales de realizar el proyecto, aunque si se
crearon las condiciones infraestructurales para hacer de Querétaro y San Juan del
Rio ciudades industriales, conurbadas actualmente por varios fraccionamientos y
pasillos industriales.

Actualmente esta idea estad totalmente desechada, aunque Avila Sotomayor,
periodista de Excélsior en 1979, pensaba que para frenar los problemas de la
Ciudad de México y de todo el pafs, seria necesario que el d4guila y la serpiente se
posaran en otro lugar de nuestro territorio.



Durante fos sexenios de Diaz Ordaz v Echeverria Alvarez se dio una tendencia
en la politica de urbanizacién e industrializacién, que daba cabida a la creacion
de polos de desarrollo. Aunque no se puede negar el crecimiento de la industria
en ciudades de provincia, durante este periodo la tendencia a {a concentracion en
las tres grandes ciudades del pais siguié siendo alarmante, pues sélo en la ciudad
de México se instalaron mds del 60% de las nuevas industrias.2

La historia reciente dela legistacién desconcentradora de la industria data, desde
el 20 de abril de 1926, en que aparece el Decreto de fomento al desarrolio de la
pequefia industria. Otros decretos que han tratado de desconcentrar la industria
han surgido asi: el 17 de febrero de 1940, el 13 de mayo de 1941, el 19 de febrero
de 1946, el 4 de enero de 1955, ei 23 de noviembre de 1971, el 25 de noviembre
de 1971, el 11 de mayo de 1972. Todos éstos fueron concebidos técnicamente en
su época de acuerdo a las situaciones previsibles, pero en la practica resultaron
limitados y algunos inoperantes con resultados desalentadores? Esto simplemente
reconfirma que en nuestro pais las cosas no se pueden realizar por simple decreto,
se requiere ir al fondo de los problemas, apoyado en estudios y consensos sociales
e impidiendo que el interés de Ios negocios privados se pongan por encima de los
del interés publico.

Una publicacion del diario Uno mas Uno resume la politica industrial hasta estos
aftos de la siguiente manera:

*El desarrollo industrial regional, ha sido el resultado de la localizacién de las
decisiones politicas de apoyo en el crecimiento de la estructura econdmica, en
determinadas zonas ha permitido a la industria establecerse aprovechando al
méximo los beneficios de decisiones politicas que han otorgado disponibilidad de
terrenos, materias primas, préstamos, capital, servicios importantes como agua,
luz, pavimento, drenaje, transportes y comunicaciones entre otros.

La politica industrial utilizada con rigidez a corto plazo y de decisiones mane-
jadas con signos de las caracteristicas de la personalidad y afinidades que impri-
men el funcionario en turno, determinaron un extremado proteccionismo
indiscriminado, con un alto costo social para el pais, de ahf la conveniencia de
considerar fracasado el fomento de la indusiria como generador de empleo por
decreto, en los polos de desarrollo donde la promocion ha quedado rezagada™ .4

Esta sintesis de la politica industrial muestra fundamentalmente la incapacidad
del Estado para coordinar a la iniciativa privada en esta necesidad de desconcen-
trarse. Esta incapacidad se da por falta de continuidad en los programas, por falta
de experiencia en los funcionarios en turno, por falta de visidn clara en torno al
tipo de ayuda que se le debe dar al empresario, al tipo de beneficios que se debe
esperar de éstos.

2 Uno mas Uno, “Entrevista a Pedro Ramirez Véazquez en las jornadas 1980 del Colegio de Contadores
Pablices de México™, Uno mds Uno, México, 19 de junio de 1980.

3 Uno mds Uno, “Desarrello regional de la industria®, México, Uno mds Uno, 14 de noviembre de 1979,

4 Ihid.



Estando de acuerdo con los comentarios finales del articulo, se puede aceptar
que es un error supener que porque la politica de fomento industrial y lo limitado
de la promocién en la creacion de industrias regionales, ha dado resultados
limitados es motivo suficiente para desestimularla. La posibilidad de implantaciéun
prictica de cualquier politica de fomento industrial estda determinada por las
facilidades auténticas que se otorguen a los empresarios.

La desconcentracion en sus inicios

Con Echeverria se inicio en 1972 un plan para desarrollar ciudades industriales a
través del Fideicomiso de Desarrollo Industrial, con el objetivo de convertir en
polos de desarrollo por lo menos 20 ciudades del pais, entre las que contaban
Tijuana, Mexicali, Matamoros, Aguascalientes, etc. Aunque no se tenia una con-
cepcion global del problema urbano, se inicié un proceso de desconcentracién en
términos de presupuesto, de empleos, de infraestructura y de servicios; se buscaba
un alivio a la inmigracion y el crecimiento en las tres ciudades mas grandes del pais.

En ese sexenio se empezd a hablar de reubicacion de las dependencias del
gobierno federal en otras ciudades del pais. Se pens6 que Turismo irfa a parar a
Acapulco; Marina a Veracruz, Petréleos a Coatzacoalcos y asi, cada Secretarfa
quedaria ubicada con todo y su personal en alguna ciudad de provincia, pero al
final quedo en un simple rumor. La tinica experiencia sin precedente que se realizo
en esta época fue Ia del Instituto Mexicano del Café (Inmecafé); experiencia digna
derelatarse y a la que abriremos este espacio por servir de antecedente al Prodetap.
En este momento es irrelevante recordar que este organismo, junte con ofros
cientos, fue liquidado o privatizado tres lustros mas adelante.

Inmecafé: un caso de desconcentracion territorial

Inmecaté se desconcentr6 en septiembre de 1977, pero la planeacion del proyecto
se hizo durante el sexenio anterior. La razon por la que se desconcentra, es hacer
mas eficaz la funcién encomendada al Instituto, de beneficiar al mayor ntimero de
cafecultores controlando el proceso de produccidn, comercializacion e industriali-
zacion del grano.

Inmecafé selecciona la ciudad de Jalapa para su reubicacion; de esta manera, al
instalarse en 1977 pretendia facilitar ¢f control entre aparato administrativo y
productivo, fortaleciendo el contacto de productores y autoridades a través de
canales de comunicacién de ficil acceso para ambos sectores.

Los objetivos mas importantes de la desconcentracion de Inmecafé fueron:

- Atender al ejidatario y pequefio propietario productor de café de inmediato y
directamente a los niveles mas altos de decision de Instituto, facilitando con ello
los trdmites.

- Tomar decisiones oportunas, dptimas y con el menor riesgo en cuanto a posibles
desviaciones por estar cerca de la problemadtica del campo cafetalero.

- Proporcionar al usuario del Inmecafé un ambiente de mayor confianza.



Las principales consideraciones para la eleccion de Jalapa:

- Cantidad v calidad de los centros de compras.

- Ubicacion geografica con respecto a las zonas cafetaleras.

- Volumen de cosecha por region, sobre tado de pequefios cafecultores.

- Numero de unidades econdmicas de produccion y comercializacion.

- Numero de socios por region.

- Asignacion de recursos financieros por zonas.

- Capitai destinado e invertido en almacenamiento y beneficio del café.

- Calidad de los servicios prestadoes por la ciudad.

- Relativa cercania a la capital.

La desconcentracion se llevd a cabo en dos etapas; en la 1%, e] Instituto se
desconcentrd administrativamente a través del establecimiento de delegaciones
regionales v de sus centros de compra; en la 2* etapa se dio la ubicacidn fisica del
aparato adminisirativo y operativo de la oficina mairiz. Para esto fue necesario
que el director del Instituto solicitara apoyo al presidente de la Repuablica, fue
otorgado a través de! gobierno del estado de Veracruz.

Un aspecto importante de la desconcentracién del Instituto era el traslado del
personal y se desconocia cual seria su actitud al saber que su fuente de trabajo iba
a ser removida a otra ciudad. Al darse a conocer la noticia oficial del cambio, €l
34.5% del personal se.mostrd indeciso y un 5% no estuvo de acuerdo, pero el olro
60.5% aceptd debido a las mejoras que recibirian. Entre los factores que decidieron
al personal a trasladarse fueron: seguridad de trabajo, mejoras de tipo econdémico,
salir de la cindad de México para vivir en provincia y poder hacerse de una casa.

Un estudie realizado por un equipo de sociblogos de la Subsecretaria de Asen-
tamientos Humanos,’ reveld que los objetivos planteados por el Instituto al
desconcentrarse no se habian alcanzado. Por ejemplo, 1a mayoria de los cafecul-
tores no sabian del traslado y en la medida en que estin mas lejanas las zonas
productoras de la matriz del Inmecafé, este desconocimiento era mayor ¥ los que
conocian del traslado no sabian de los objetivos.

Entre los menos favorecidos por el cambio se contaban los medianos vy grandes
exportadores que tienen sus oficinas en el D.E.; el cambio entorpecio los tramites
por las carencias de infraestructura en la comunicacién que tenia la capital del
estado de Veracruz, principalmente en lo que respecta a las lineas telefonicas y
aeropuerto. Ef personal que no se trasladé fue porque estaba estudiando, tenia otro
empleo ¢ porque sus padres no se lo permitieron,

Con el apoyo financiero que recibié el Inmecafé se pudieron construir nuevas
oficinas y una unidad de 200 casas habitacién. Ademdas se pudo soportar la
erogacion que significé indemnizar a 105 personas que rehusaron trasladarse.
También se cubrio el gasto de mudanzas y pasajes y 1a bonificacion por el cambio.

5 SAHOP, Arndlisis de la experiencia del pracese de desconcentracion de Inmacafe a la cindad de Salapa.
México, SAHOP. 1978,



Renglon aparte lo constituyen las erogaciones por concepto de pasajes y vidticos
ocasionados por el envio a Jalapa de una avanzada o grupo piloto de 50 personas
que permanecio en esa ciudad aproximadamente un afio.

Ademads se cubrieron los gastos de estudios e investigaciones v promociones,
como viajes para los empleados y sus familias para conocer Jalapa.

Se adopto la politica de contratacidn local para puestos necesarios (a la fecha
del estudio 135 personas), pero sobre todo en puestos administrativos. También
se promovio la politica de contratar familiares directos o indirectos de los emplea-
dos que aceptaron trasladarse.

Los aspectos en los que hubo alguna negociacion fueron:

-Vivienda: tipo y caracterfsticas de las casas.

- Educacidn: seguridad de las escuelas para los hijos de los empleados traslada-
dos para ocupar plazas, orientacion y facilidades en los tramites escolares.

- Negociacion de la fecha de mudanza.

- Empleo: prioridad a los parientes cercanos de los empleados trastadados para
ocupar plazas vacantes o de nueva creacion.

- Indemnizacion: la institucidn y el sindicato acordaron intentar reubicar a los
empleados que no aceptaron trasladarse, en otro trabajo, pero sobre todo otorgar
indemnizaciones.

Los tramites que tuvieron que hacer directamente los empleados fueron 30% en
habitacidn, 8% escolares; el 56% manifesté no haber tenido problemas de tramites.

El Inmecafé puso especial interés en obtener de las autoridades educativas
locales y del gobierno del estado, toda clase de facilidades para los alumnos
miembros de las familias de los empleados trasladados. Es mas, se utilizd su
influencia en el ambito federal, para plazas, provocando con ello, desplazamientos
involuntarios e inconformidad en los escolares residentes en Jalapa.

Los empleados trasladados constituyeron en su mayoria una poblacion joven: el
75% era menor de 35 afios; de ahi que existid un importante ntimero de ellos que
tenia hijos estudiando la primaria.

El principal efecto negativo del traslado fue la separacion de los miembros de la
familia que se quedaron en México. El 48% de las familias dej6 por lo menos un
miembro de ellos en el Distrito Federal; normalmente fueron padres v hermanos;
el 14.5 eran hijos v 8.7% conyuges.

Otro aspecto negativo lo constituyd el deterioro de la salud; el 23% expresd esta
condicién por el clima lluvieso y himedo. Sin embargo el 63% considerd que el
cambio fue conveniente para la familia. '

En lo que respecta a ingresos familiares un 36% tuvo inconvenientes, un 57%
permaneci6 igual y un 6% tuvieron decrementos a consecuencia de que dejaron
de trabajar algunos miembtos de la familia. Los gastos aumentaron en alimentos
y renta para el 58% y 55% respectivamente.

Inmecafé se convirtié asi, en la primera experiencia contemporanea de descon-
centracion territorial integral de la Administracion Pablica; lo aislado de este



hecho no le restd importancia, por la forma tan completa en que realizdé su
reubicacion, con estudios previos, grupos de avanzada, desconcentracion por
etapas vy lo mds importante, arrastrd consigo a la mayoria de su personal de la
ciudad mds grande del pais a una pequefia ciudad provinciana. Para esto, enir¢ en
negociaciones con el sindicato y con el gobierno del estado; resolvié problemas
de habitacién, educacion, empleo, etc. Este hecho dejo pues, un camulo de
experiencias que sirvieron de base para las futuras movilizaciones migratorias
propuestas en los nuevos programas de desconcentracion.

Como hemos visto en este capitulo, durante los dos sexenios anteriores a Lopez
Portillo, se fueron incubando las condiciones para el surgimiento de una politica
urbana desconcentradora. Diaz Ordaz la inicio con la creaciéon de polos de
desarrollo; Echeverria la continud desconcentrando al DDF, creando delegaciones
regionales para algunas dependencias federales y legando la experiencia de Inme-
café; ademas en el plano educativo dio impulsos a la creacion de centros de
educacion superior en todo el paiss v en sus reformas administrativas se dio
importancia a la descentralizacion.”

At asi, el caso de Inmecafé se levanto de entre la centralizadora historia de la
Administracion Publica Mexicana como un capricho romantico de sus dirigentes,
que vefan en este experimento, una posible solucion a los futuros problemas de
alta concentracion urbana.

La verdad es que ni el gjemplo de Brasilia, ni la creacion de polos de desarrollo, ni los
tenues avances de descentralizacion y desconcentracion, eran la via para enfrentar un
problema estructurai como el de la concentracion megalopolica, que ya para esos afios
mostraba sus tendencias catastréficas en todos los renglones sociales y economicos.

Habria pues que enfrentar el problema con una visién globalizadora que marcara
prioridades,considera la naturaleza del Estado y su papel como rector y regulador
de la vida social y econdmica del pais, sélo el estado dispone de informacion, de
autoridad y recursos para promover el desarroilo; partiendo de lo existente,
estructurar un plan que le diera equilibrio y justicia social al futuro desarrolle
urbano, demogrifico e industrial de la nacién; este plan estaba en puerta, juntc
con ¢l hombre que le habria de dar credibilidad y soporte.

La era de Lépez Portillo estaba Hamada para sacar al pais del oscuro rincém er
que lo habia dejado su antecesor y amigo, Luis Echeverria, para llevarlo a l:

g

“consumacion de los mas altos propositos de la Revolucion y [a Carta Magna™.

La Reforma administrativa

Al referirse a los problemas y la dinamica del desarrollo urbano, Héctor Marcovict
decfa: Queda ablerto un nuevo campo para la investigacion y la practica de
planeamiento y desarrollo urbano. Por encima de las cenizas del orden cerrado y Ik

6 laime Casirejon Diez, La Educacion Superior en México, México, Edicol, 1979, p. 273-274.
7 Alejandro Carrilie Castro, La Reforma Administrativa en México, México, war, 3ra. Edicion. 1979, p, 112
s los¢é Lopez Portillo. op. cif., p. 644,



visién purista constructivista def urbanismo, va surgiendo la necesidad de interpre-
tar los ingredientes de las relaciones sociales y modos de produccion en su devenir
histérico, con la certeza de que la futura renovacion de fas estructuras urbanas no
se podré realizar so0lo mediante el aporte de hechos arquitecténicos, ni el inconmen-
surable campo de los planteamientos urbanisticos a secas; sino ahi donde sea
posible amalgamar ambos recursos en el marco de solucionesreales a los problemas
sociales concretos. Ahf es donde realmente podra vivir el hombre contemporaneo.?

En este sentido, en el ambiente politico se percibia que la era de la planeacion
con enfoque humanista y social habfa llegado a México, por el simple hecho de
que la intelectualidad del pais habia sido incorporada a los debates piblicos
practicamente en todos los temas y que con ello bastaba, y la solucién de los
problemas nacionales estuviera en ¢l camino correcto.

Después de una intensa campafia presidencial plagada de encuentros temdticos,
foros, reuniones con técnicos, profesionistas, artistas e intelectuales, de tedo el
pais, Lopez Portillo parte de un programa politico estructurado por su partido,10
en ¢l que se delinea una politica desconcentradora; por eso el primer paso de su
gobierno fue la Reforma Administrativa, (RA) con la que se reestructurd al sector
piblico estatal y paraestatal, sectorizé a la administracion pablica y clasificé a fas
entidades v organismos del Estado segin sus actividades, subordingndolas a
secretarias y departamentos de Estado, segin el nuevo criterio reformador. En esta
Reforma Administrativa estuvo implicito ampliamente un propésito desconcen-
trador que poco a poco se fue implementando en las diferentes dependencias
gubernamentales.

Histéricamente la Reforma Administrativa 1976-1982 de Loépez Portillo tiene su
origen en 1965 con la formacion de la Comisién de Administracién Piblica durante
la administracién de Diaz Ordaz. Esta Comisién elaboré un informe sobre la Admi-
nistracion Piiblica Federal que sirvié de base para los trabajos de Reforma Institucio-
nalizada a partir de 1971 durante la administracion de Luis Echeverria. También
publicé las bases para el programa de Reforma Administrativa Federal 1971-1976.11

Dicha Comision presidida desde entonces por Lopez Portillo, acumulé Ias
suficientes experiencias en torno al conocimiento del Estado, sus posibilidades y
alcances, su gobierno y burocracia, sus organismos y recursos, de tal manera que
después de 12 afios de trabajo y ya con Lopez Portillo en la Presidencia de la
Repiblica, esta reforma se concibio solo como un simple programa al interior del
gobierno y su aparato administrativo incluyendo su burocracia, sine como un
proyecto que engloba a la sociedad mexicana en su conjunto a nivel nacional; por
eso se autodefine como una Reforma Administrativa para el desarrollo econdémico
y social del pais.

9 Héctor Marcovich, “Arquitectura. Dinamica del desarrollo urbane”, México, Uno mds Uno, 28 de abrit de
1980, p. 28.
10 bRI, Cien Puntos. Plan Basico de Gobierno 1976-1982, México, pri, 1976.

i1 Alejandro Carrilie Castre, ““Reforma Administrativa para ef desarrollo econdmico v social 1976-19827,
en Revista de Administracién Publica, México, INap,nlim. 31-32,197 7, p. 11.



Entre los objetivos de esta reforma destacan por su alusion al tema, el de
organizar at gobierno para organizar al pais, mediante una reforma administrativa
para el desarrollo econdmico y social, que contribuyera a garantizar institucional-
mente la eficiencia, la congruencia y ia honestidad en las acciones piblicas.

En ella se dejaba sentir una preocupacién por la eficiencia y equilibrio en el
desarrolio del pais, pero el alcance de estos objetivos requerian de un soporte
juridico-administrative que lo avalara. Asi, surgio la Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Pablica Federal,!2 que considerd la desconcentracion como un recurso
administrativo indispensable en la busqueda de la mas eficaz atencidn y eficiente
despacho de los asuntos piblicos.

En esta reforma la desconcentracion fue considerada como un sinénimo de
eficiencia y equilibrio para el desarrollo econdmico y social del pais y su aplica-
ci6n representaba una via hacia la modernizacion de la administracion pablica.

Un aspecto importante que en materia de desconcentracion va a aportar la
reforma administrativa de Lépez Portilte, son los Convenios de Coordinacion con
todas las entidades federativas. Estos convenios se orientaron a que el gobierno
federal pudiera coordinar sus acciones con las de los gobiernos de los estados en
materias que les competen en forma concurrente y en aguellas que sean de interés
comin, aplicando una politica de transferencia progresiva de recursos y ejecucion
de programas a los gobiernos locales, hasta convertirlos en instrumentos para el
desarrollo integral de los estados4 En cierto sentido, se pueden considerar un
avance desde el punto de vista organizacional y para la desconcentracion, ya que
en lugar de tomar las decisiones en forma centralizada, a partir de éstos, se toman
en cuenta las opiniones de los funcionarios de los gobiernos estatales. No obstante,
la atribucién de decidir desde el centro se mantiene.

Por otra parte, esto se puede interpretar como una forma de descentralizacién
“paternalizada™ del poder central, en la que se deja entrever la situacién de
incapacidad y subordinacién que persisiia en los niveles inferiores de gobierno,
ya que aunque se daba la transferencia de recursos, esto era bajo la supervision
permanente de la Secretarfa de Programacion y Presupuesto y sin un fundamento
juridico de fondo, simplemente como gracia de la autoridad federal.

El aspecto mds importante en materia de desconcentracion es la definicidn de
una politica general de desconcentracion territorial y administrativa de las depen-
dencias y entidades de la administracién publica federal, que se ligé con el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano para darle congruencia con los asentamientos
humanos y los programas de obras de infraestructura.

En ausencia del Plan Global de Desasrollo, que aparecio hasta 1980, la Reforma
Administrativa se convirtié en el documento general de mayor jerarqufa oficial
para identificar en su origen la politica de desconcentracion en el nuevo gobierno.

12 fdem, p. 12.
13 Jdfern, p. 15.
is Idem, p. 22



Su existencia no era garantia de soluciones inmediatas, ni siquiera a mediano
plazo; habria que vencer en primera instancia las resistencias al cambio existentes
en diversos niveles de la estructura burocrdtica, a fin de lograr la descentralizacién
de las decisiones en los altos niveles, sobre todo en la capital de la Republica, para
asi romper los ““feudos™ administrativos v los intereses de grupos gue se podian
ver afectados, como los sindicatos de trabajadores al servicio del Estado, asocia-
ciones de wsufructuarios de los servicios, trdmites y otros beneficios que se
generan por via de programas sociales, para estar en posibilidad de lograr una
descentralizacién vertical y horizontal del poder administrative, ast como la
desconcentracidn territorial.

Otro aspecto fundamental de la Reforma Administrativa que indirectamente
beneficia la politica de desconcentracién, es la forma de organizacion que va
adquirir el Sector Pablico a través de la sectorizacién de la administracién pablica,
va que los esfuerzos del Estado se van a concentrar en una Secretaria (cabeza de
sector) que coordinard la accion a nivel nacional en materia de desconcentracion,
en este caso la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas.

El Articulo 50 de la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal dio las
bases para que el presidente de la Repiiblica constituyera sectores administrativos
a través del agrupamiento de las entidades paraestatales bajo la cocrdinacion de
una secretarfa de Estado o de un departamento administrativo y el Articulo 51
otorgo las atribuciones a los coordinadores de sector para planear, coordinar y
evaluar la operagién de las entidades bajo su responsabilidad. s

Los sectores en que se divide la administracién pablica con la nueva reforma
son: agropecuario y forestal, pesca, industrial, comercio, turistno, comunicaciones
y transportes, asentamientos humanos, educacién pablica, laboral, seguridad
socijal, administracién y defensa y politica econdmica.to

De entre estos doce sectores n0s interesa en especial el Sector Asentamientos
Humanos, ya que en éste es donde se plantea el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, ¥ se han de subordinar los programas de desconcentracion en los que
deberdn de participar ademés de los otros sectores, los gobiernos de los estados,
los gobiernos municipales, la iniciativa privada y la sociedad en general.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Con la Reforma Administrativa y su politica de sectorizacion, la antigua Secretaria
de Obras Publicas se resfructurd y se le cre6 una subsecretaria nueva que llevé por
nombre Subsecretaria de Asentamientos Humanos, por eso las siglas de la secretaria
fueron: SAHOP.

15 Godolfne Juirez, “La Sectorizacién: “Medida fundamental para ia racionalizacion de la Administracion
Piblica’, en Revista de Administracion Pitblica, México, INAR rdum. 31-32, 1977 p. 27

16 Manue} Uribe Castafieda, “Sectorizacioén y Desarrello Econdmico’’, en Revista de Administracion
Pitblica México, INap, ném. 31-32, 1977, p. 41.



Esta subsecretaria va a trabajar durante los dos primeros afios en el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, que fue aprobado por el presidente de la Republica el 12
de mayo de 1978.77 Como todo “Plan” requiridé de un soporte juridico que fue
como sigue: cambios a los articulos constitucionales 267,73 y 115 y promulgacion
de Ia Ley General de Asentamientos Humanos.1® En la elaboracion de este Plan
participaron ademads la SAHOP, la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano y las
dependencias v entidades de la administracién piiblica federal.

Los objetivos y politicas sefialan que la federacion participard en las tareas de
planeacién de los asentamientos humanos y la regulacion del desarrollo urbano en el
territorio nacional; también se consignaban las bases y lineamientos de coordinacion,
control y ejecucion de las acciones y de la aplicacion de las inversiones que para la
consecucion de los objetivos del plan lleve a cabo el gobiemno de la Repiiblica.??

Tanto la Secretaria de Programacién y Presupuesto como la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico serian claves para la consecucion de] Plan Nacional
de Desarrollo Urbano en la medida que se trataba de un aspecto de planificacion
como de inversién.2¢

La importancia del Plan Nacional de Desarrollo Urbano radicé en que partia de
un analisis a nivel nacional, de las condiciones en que se encontraban los centros
de poblacién, en términos de nimero de habitantes, infraestructura, equipamiento
urbano, condiciones geograficas (altitud, latitud, clima, recursos naturales, vias
de comunicacion, etc.), teniendo como resultado un diagndstico del sistema
urbano nacional.

Los diagnésticos permitian cuantificar los dos mds graves problemas de la
estructura urbano demografica del pais: l1a concentracion y la dispersién de los
asentamientos humanos. Segin los informes acufiados en el propio Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, 17.3 millones de habitantes vivian en 1978 en solo 3
ciudades, mientras existian 95 356 localidades con menos de 2 500.2

Por otra patte ¢l conjunto de localidades con poblacién de 50 mil a un millén de
habitantes, comprendia solo 16.9% de la poblacion del pais, lo que representaban
un ntmero insuficiente de centros de poblacion de tamafio medio para la integra-
cién de un sistema urbano mas equilibrado.

Por otra parte las 3 grandes ciudades, una de ellas sobrepoblada:

Ciudad de México 13,2 millones / hab.
Guadalajara 2.2 millones / hab.
Monterrey 1.9 millonres / hab.

17 SAHOE Plan Nacional de Desarrollo Urbane (version abreviada), Méxice, saHog 1978, p.21.

18 Jdem. p 23

15 José Lapez Portillo, “Decreto Presidencial™, en Diario Oficial de la Federacion, México, Secretaria de
Gobernacion, 19 de mayo de 1978.

20 SAHOR Ley General de Asentamientos Humanos, Méxicosarop, 1978,

21 SAHOR Plan Nacional de Desarroffo Urbano, México, {versién abreviada), 1978, p. 19.



Cuatro ciudades de 500 mil habitantes (Puebla, Leon, Tijuana y Ciudad Juarez)
y 42 ciudades de 100 mil a 500 mil habitantes.?? Estos datos muestran cuantitati-
vamente los dos problemas fundamentales de los que hemos venido hablando a lo
largo del trabajo (concentracion y dispersion demografica) de ahf la importancia
del Plan Nacional de Desarrolle Urbanc

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrolle Urbano eran:

- Racionalizar Ja distribucién en el territorio nacional de las actividades econd-
micas y de la poblacién, localizindolas en las zonas de mayor potencial del pais.

- Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado en los centros de pablacion.

- Propiciar condiciones favorables para que la poblacién pueda resolver sus
necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios publicos, infraestructura y equi-
pamiento urbano y

- Mejorar y preservar el medio ambiente que conforman los asentamientos
urbanos.

Para iniciar el andlisis de la estructura urbana el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano identificéd los centros de poblacién (ciudades) ubicados entre lag 32
entidades del pais a los cuales consideré prioritarios de atencidn en materia de
planeacién urbana. Estos centros se relacionan a continuacion:

Centros de poblacion priorifarios

Entidad Centro de poblaciin
Aguascalientes Apuascalientes
Baja California Norte | Ensenada Mexicali Tijuana
Baja Califoinia Sur | La Paz
Campeche Cd. del Carmen Campeche
Coalila Monclova Saltille Torredn
Colima Colima Manzanillo
Chiapas Tapachula Tuxtla Gutiérrez
Chihuahua Cd. Judrez Cuauhtémoc Chihuahua
D.F. Cd. de Méxica
Durango Durango " Gomez Palacio  Lerdo
Guanajuato Guanajuato Irapuato Leén
Guerrero Acapulco Cd. Altamirano Chilpancingo Iguala Zihuatanejo
Hidalgo Pachuca Tula
Jalisco Barra de Navidad Cd. Guzmian Guadalajara  Ocotlan Puerto Vallarta
Edo. de México Toluca
Michoacin Lazaro Cardenas Morelia Uruapan Zamora
Morelos Cuautla Cusrnavaca
Nayarit Bahia de Banderas  Tepic
Nuevo Leén Menterrey
Oaxaca Oaxaca Salina Cruz

22 Idem, p. 30.



Entidad Centre de poblacidn

Puebla Izdcar de Matamoros Puebla

Querétaro Querétaro

Quintana Roo Chetumal

San Luis Potosi Cd. Valles San Luis Potosi

Sinaloa Culiacidn L.os Moghis

Sonora Cd. Obrggdn Guaymas Hermosillo Nogales

Tabasco Cardenas Villahermoesa

Tamaulipas Cd. Mante Cd. Victoria Nuevo Laredo Reynosa Tampico
Cd. Madero

Tlaxcala Tlaxcala Santa Ana

Veracruz Coatzacoalcos Minatitldn Cérdoba Jalapa Orizaba
Poza Rica Tuxpan Veracruz

Yucatan Meérida

Zacatecas Fresnillo Zacatecas

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano propuso que estos centros de poblacion
sirvieran de base para sustentar una nueva estructura urbana mas equilibrada,
mediante una politica por parte del Estado en el sentido de dar infraestructura
(equipamiento urbano moderno, caminos, aeropuertos, etc.) y desplazar indus-
trias, comercios, oficinas administrativas, etc., con el fin de controlar los procesos
de alta concentracion, que actualmente se siguen dando y lograr un adecuado uso
del territorio nacional en términos de sus recursos naturales (petroleo, mar, agua
potable, etc.) y de los asentamientos humanos ya existentes.

La distribucién de la poblacién segin la aititud y latitud es otro problema
demografico que pretendié corregir el Plan Nacional de Desarrolle Urbano, pues
segun los analisis realizados por sus técnicos: La mayor parte de los habitantes
del pais y de las actividades productivas se localizan en el altiplano. Por debajo
de los 500 metros sobre el nivel dei mar, donde existe una mejor dotacion de agua
v energéticos, se localizan 85 poblaciones mayores de 15 mil habitantes que
representan el 29% de la poblacién que habita en tal tipo de localidades, mientras
que por arriba de ese nivel existen 95 poblaciones que agrupan el 71% restante.

También en el altiplano, pero solamente entre los paralelos 18 y 22 (es decir
entre Aguascalientes y Puebla) y arriba de [os 500 metros, se concentra aproxima-
damente el 60% de la poblacién v el 80% de las actividades industriales.?

Como puede verse, laracionalidad en la percepcion de las distintas variables que
se pretendian manejar, hacian pensar a cualquiera que siguiendo el plan, realmente
era factible tener logros de importancia en el terreno urbano- demogréfico.

Por ofra parte, las politicas que el Plan Nacional de Desarrollo Urbano propuso
para orientar el ordenamiento del territorio y la distribucién de la poblacién fueron
las siguientes:

23 ldem, p. 26.



- Desalentar el crecimiento de fa Zona metropolitana de la ciudad de México.

- Promover la desconcentracion de la industria, de los servicios piiblicos y de tas
diversas actividades a cargo del sector privado, orientdndolos a zonas que declare
prioritarias el plan.

- Inducir al desarrolfo de las ciudades con servicios regionales y aquellas
ciudades medias con potencial de desarrollo economico y social.

- Promover el desarrolle de los sistemas de transporte y comunicacion interur-
bana, como elementos de ordenacion del territorio nacional; y

- Orientar prioritariamente a las ciudades sefialadas todo tipo de créditos y
financiamientos concertados para programas de infraestructura y equipamiento.

No hay que olvidar que el contexto en que se elabora este plan es el de los grandes
descubrimientos de yacimientos de petréleo y las tendencias a 1a alta de los precios
de sus derivados. Asi, la perspectiva de donde se partia era de un Estado que
disponia de un inagotable fondo financiero, producto de la liquidez que nos daba
el respaldo del petréleo. Como decia el mensaje televisivo oficial Petroleo: el oro
negro para todos.24

Adicionalmente para reorganizar el transporte propuso lo siguiente:

- Propiciar la creacidn de un sistema de grandes libramientos a la Zona metro-
politana de la ciudad de México, evitando la construccidn de nuevas carreteras
convergentes a esta area (cosa no lograda integramente hasta el momento).

- Propiciar que los ejes carreteras vinculen a las ciudades con servicios regiona-
les localizados en la costa del Golfo con las del Pacifico.

- Fortalecer la intercomunicacién de las cindades con servicios regionales, con
los centros de poblacion que constituyen su drea de influencia.

- Propiciar la construccion de redes alimentadoras, caminos vecinales y de mano
de obra, que faciliten el acceso a las ciudades medias con potencial de desarrollo
v a las localidades que concentren los servicios para el medio rural (algunos de
estos proyectos se lograron tardiamente hasta el sexenio de Salinas de Gortari).

Asimismo para estimular el desarrollo de centros dé apoyo a la poblacidn rural
dispersa, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano propuso lo siguiente: concentrar
acciones en las localidades cuya ubicacidn geografica e influencia en el medio
rural permita cubrir al mayor niimero de pobladores con los siguientes servicios
publicos: '

- Comunicacién alambrica e inalambrica.

- Educacién, capacitacion técnica, planificacién familiar, extensionismo, orga-
nizacion y capacitacion campesina.

- Salud y asistencia social.

- Comercializacion de productos bésicos.

- Recreacién, actividades culturales y deportivas,

Este tipo de politicas supone concentrar gran parte de los recursos destinados
al desarrollo urbano, en un ndmero reducido de centros de poblacién estratégicos.

24 Idem, p. 27.



Segin el tamafio e importancia de los centros que serian objeto de impulso, estas
politicas se sintetizaron en lo siguiente:

- Concentrar la oferta de infraestructura y equipamiento localizando servicios
de nivel nacional y regional.

- Crear las condiciones que garanticen la implantacién de una amplia gama de
actividades productivas en torno a la actividad matriz fundamental.

- Propiciar la localizacién en los centros seleccionados, de las actividades
productivas v de servicios resultantes de la desconcentracién de la administracién
piiblica federal y de la desconcentracion industrial.

- Canalizar las inversiones del sector piblico en materia de vivienda, anticipan-
dose a la expansion probable de la demanda.

- Adecuar la infraestructura interna de vialidad para que se integre a las vias de
comunicacién regionales y desarroliar el sistema de transporte colectivo.

- Proporcionar un proceso de crecimiento y cambio ordenado, implantando
instrumentos que faciliten la ocupacioén del territorio, tales comeo: incentivos
fiscales y tributarios del suelo, constitucién de reservas territoriales y de asenta-
mientos progresivos para la poblacién de escasos recursos y estimulos a la
inversién inmobiliaria, entre otros.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano también sefialo politicas de consolida-
cion para centros cuyo nivel de desarrollio sélo requeria de un ordenamiento de su
estructura basica. Asimismo marcé politicas de ordenamiento y regulacion para
centros urbanos donde se deseaba la disminucion del ritmo de crecimiento, como
sucedié en la ciudad de México, Guadalajara y Monterrey, de estas politicas
destacaron las que se refieren al impulso de la desconcentracion de funciones
educativas, calturales y administrativas de orden nacional, ubicadas en Ia Ciudad
de México.?s

En relacion a las politicas que debian seguirse para desalentar ¢l crecimiento de
la ciudad de México, el Plan Nacional de Desarrolio Urbano sefialé que se deberia:

-Promover que los beneficiarios paguen el costo real de los servicios piblicos,
garantizando el acceso a los mismos.

- Regular el establecimiento de nuevas industrias en esta zona.

- Promover el estancamiento de nuevas unidades y de algunas ya existentes de
la administracién pablica fuera de la zona metropolitana de las ciudades con
servicios regionales.

Para promover 1a desconcentracion de la industria y los servicios publicos y
privados, orientandolos a las zonas prioritarias, se deberia:

- Disefiar un mecanismo financiero y modificar el sistema de incentivos fiscales.

- Proponer, en coordinacion con los organismos responsables, un sistema tarifa-
rio diferencial que refleje el costo de Jos servicios.

- Realizar programas de difusion, informacion y asesoria para las empresas,
sobre las alternativas de localizacidn industrial.

25 Jdem, p. 29.



Para inducir el crecimiento de las ciudades con servicios regionales y aquelias
ciudades medias con potencial de desarrollo, se deberian llevar a cabo acciones
que permitieran:

- Contar con los planes de desarrollo urbano de la localidad.

- Promover en las ciudades sefialadas, el otorgamiento de empréstitos y créditos
para el desarrollo de actividades productivas.

- Fomentar en ellas 1a localizacion de establecimientos industriales, de acuerdo
a su actividad preponderante.

- Equiparlas con servicios educativos de nivel medio, medio superior y superior,
de acuerdo a su actividad econdémica preponderante.

- Fortalecer en ellas programas de construccidn y mejoramiento de vivienda,
infraestructura y equipamiento urbano.

Para asegurar el desarrollo del plan se establecié la necesidad de desarrollar e
implementar diversos tipos de programas que se agrupan en:

- Accion Concertada.

- Apoyo a las Prioridades Sectoriales, para Atender a las Politicas de Ordena-
miento del Territorio.

- Programas por convenir con los gobiernos de los estados, para atender el
desarrollo urbano de sus centros de poblacion; vy

- Programa Quinquenal del Sector Asentamientos Humanos 1978-1982, relacio-
riado con la Instrumentacién y Ejecucion de Acciones Directas del Sector.

Los programas de Accién Concertada representan la columna vertebral del plan,
pues a través de ellos se llevarfan a cabo las acciones que culminarian en la
estructuracion de un sistema nacional urbano. Estos programas fueron:

- Desconcentracion Territorial de 1a Administracion Piblica Federal.

- Estimulos para la Desconcentracion Territorial de las Actividades [ndustriales.

- Integracion Regional de Servicios Urbanos.

- Sistemas de Enlace Interurbano.

- Dotacion de Servicios Rurales Concentrados vy,

- Aprovechamiento, Conservacién, Desarrollo y Regeneracion de los Recursos
Naturales que se relacionan con los Asentamientos Humanos.

El Programa Quinquenal del Sector de Asentamientos Humanos (1978-1982)
comprendia las acciones que dentro del marco de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Pablica Federal correspondia ejecutar a la SAHOP con las demas depen-
dencias que integraban el sector. Se orient6 a dotar de la infraestructura basica
para ¢l desarrollo a los centros de poblacidn. Este programa estuvo compuesto por
una serie de programas especificos:

- Planeacion de los Asentamientos Humanos.

- Administracion y apoyo.

- Suelo Urbano y Bienes Inmuebles.

- Agua Potable y Alcantarillado.

- Ciudades Industriales.



- Infraestructura v Vialidad Urbana.

- Programa de Vivienda Progresiva.

- Mejoramiento de Vivienda.

- Vivienda Terminada.

- Equipamiento para la Cultura,

-~ Equipamiento para los Servicios Piiblicos,

- Equipamiento para la Recreacidén v los Deportes y

- Participacion de Desarrollo de 1la Comunidad.

Los Programas por convenir con los gobiernos de los estados tenian como
propésito fundamental apoyar a las actividades locales en la instrumentacion de
las politicas de impulso, consolidacién y ordenamiento y regulacion:

- Desarrollo Urbano de los Centros de Poblacion.

- Integracidn de Centros de Poblacion y

- Nuevos Centros de Poblacién.

Los Programas de apoyo a las prioridades sectoriales fueron orientados a
respaldar, con infraestructura y equipamiento urbano las localidades donde se
ubicarian las actividades consideradas prioritarias:

- Dotacién de Infraestructura para Comunidades Pesqueras.

- Dotacion de Infraestructura para Centros Turisticos.

- Programa de Dotacién de Infraestructura de Apoyo a los Energéticos.

- Dotacién de Infraestructura a Centros Industriales Prioritarios y de Apoyo a
Puertos Industriales; y

- Equipamiento y Comercializacidn.

El gasto publico y el programa de Accidén del Sector.Pablico 1978-1982 previo
para los sectores Asentamientos Humanos; y Comunicaciones y Transportes 161
mil millones de pesos, 91 y 70% respectivamente. Para asentamientos humanos
destacaban 49 mil millones para los programas de vivienda v 27 mil, para agua
potable y alcantariilado.

Para e] sector Comunicaciones y Transportes 65 800 millones para carreteras,
4 600 millones para el programa de aeropuertos.

Las metas que se pretendian alcanzar comprendian dotacién y mejoramiento de
vivienda para 789 mil familias (6.14 millones de habitantes); alcantarillado para
3.62 millones; construccion de 3 800 kilémetros de red troncal; 63 700 kilémetros
de redes alimentadoras y rural, 250 kilémetros de carreteras urbanas y la construc-
cidn y conservacion de 32 aeropuertos.

El Sistema Urbano Nacional estaria compuesto por varios sistemas urbanos
integrados a partir de ciudades con servicios regionales lo suficientemente dina-
mices para ofrecer a mediano plazo, fuentes de empleo, prestacion de servicios,
actividades industriales, educativas y culturales adecuadas.

Para e] afo 2000 este sistema lo compondrian las siguientes ciudades:

Mexicali Cd. Obregon Chihuzhua Lecon Guadalajara Lazaro Cdrdenas  Mexico

Puebla Coatzacoalcos  Mérida Veracruz  Cd. Madero Tampico Monterrey



Las zonas prioritarias definidas por el plan eran:

/. Zona conurbada de la desembocadura del Rio Panuco y Huasteca Potosina
(Estado de Tamaulipas y San Luis Potosi); (ciudades: Tampico, Cd. Madero, Cd.
Mante, Cd. Valles).

2. Zona costera del Golfo e Itsmo de Tehuantepec (Veracruz, Tabasco y Qaxaca);
{ciudades: Coatzacoalcos, Minatitlan, Villahermosa, Salina Cruz).

3. Zona fronteriza de Chihuahua (estado de Chihuahua) (Cd. Judrez).

4. Zona conurbada de la Laguna (estado de Coahuila y Durango) {ciudades:
Torredn, Gémez Palacios, Lerdo).

5. Zona del Bajio (estado de Guanajvato y Querétaro) (cindades: Leodn, Irapuato
y Querétaro).

6. Zona fronteriza de Baja California (Baja California Norte) (ciudades: Tijuana,
Mexicali, Ensenada).

7. Zona Costera del Sur de Sonora y Norte de Sinaloa (Sonora, Sinaloa)
(ciudades: Cd. Obregén, Guaymas, Los Mochis).

8. Zona conurbada de la desembocadura del Rio Ameca (Jalisco, Nayarit)
{ciudades: Puerto Vallarta, Bahia de Banderas).

9. Zona conurbada de Manzanillo-Barra de Navidad (Colima, Jalisco) (ciudades:
Manzanillo, Barra de Navidad).

10. Zonas conurbadas de la desembocadura del Rio Balsas v costa de Guerrero
{(Michoacan, Guerrero) (ciudades: Lizaro Cardenas, Zihuatanejo, Acapulco).

Las zonas de Ordenamiento y Regulacién son:

/. Zona Metropolitana de Monterrey (Nuevo Ledn) (Monterrey).

2. Zona metropolitana de Guadalajara (Jalisco) (Guadalajara).

3. Zana conurbada del Centro del pais (D.F., Puebla, México, Morelos, Hidalgo,
Tlaxcala) (Cd. de México, Puebla, Toluca, Cuernavaca, Pachuca, Tlaxcala).

Planificacion: racionalidad o ficcion

Como puede observarse en esta sintesis del plan, a 1o largo v a lo ancho se sobrepone
un criterio totalizador, de vision global, que pretendid a nivel nacional, conformar
a mediano y largo plazo un sisterna urbano que se adecuaria a la naturaleza de
nuestro territorio y nuestras necesidades y que resolveria los problemas de disper-
sion y concentracién que asfixiaban las actividades econdmicas, impidiendo mejo-
rar el nivel de vida de fos distintos sectores que componian la poblacion.

E]l PNDU traté de considerar las variantes que requiere su implementacidn, tomo
en cuenta las finanzas, los asentamientos humanos existentes hasta ese momento, sus
problemas de comunicacion, educacidn, servicios, ete. Por un lado traté de concentrar
lo disperso y por otro irato de desconcentrar lo saturado. Quizas tavo fatlas técnicas
al hacer consideraciones sobre lo que era prioritario y lo que no lo era.

Tal vez no sea tan conveniente vivir por abajo de la cota de los 500 metros sélo
porque hay petréieo y agua; habria que pensar si los climas costefios en estas



latitudes son mas favorables para el desarrollo urbano e industrial, que los climas
templados de los altiplanos.

En fin, lo importante es que el PNDU entro en marcha, fue un producte de la
planeacidén mexicana que orientd las actividades de varios organismos de la
Federacion vy de los gobiernos estatales, v en funcién de eso habia que analizar,
criticar, mejorar, desechar o proponer otras alternativas.

El programa de desconcentracion se desprendié principalmente del PNDU y
formo parte fundamental, de €ste, a partir de la realizacion del gobierno en esa
materia el resto de los sectores sociales y productivos se sumarian a ese proceso,
orquestados y catalizados por los efectos de la reavivacion econdmica regional.

Quizas el defecto mas evidente del PNDU fue haber sido tan centralista y llegar
tan tarde y a un pais subdesarrollade y en coyuntura de crisis econémica, y con
un sistema politico presidencialista en donde sexenio tras sexenio, se cambia de
politicos en muchos sentidos y lo que para una administracion es considerado
como la panacea, para otra resulta obsoleto, inoperante, tendencioso o utépico.

A los ojos de quienes lo vimos nacer y desarrollarse en sus primeros afios, no
parecia ser una pantomima, por el contrario, toda aquella maquinaria juridica,
politica y administrativa que le daba soporte, parecia tener una légica y un
propoésito. Los recursos, las instituciones, kos hombres v nombres que en ellos se
comprometieron, convencia de que se estaba en el camino correcto y atin en el
ultimo afio de gobierno, con la caida de los precios del petréleo, la elevada deuda
publica y la fuga de capitales, habia en el ambiente politico nacional fe en que con
la nacionalizacién de la banca se podria salvar todo aquello; pero México tendria
que vivir en los affos sigufentes una prefunda crisis estructural que incluiria el
desmonte del enorme aparato politico-administrativo del Estado ‘““benefactor”,
para dar paso a la transicién hacia el Estado “‘neoliberal™. De esta nueva recaida,
s6lo se levantaria por un tiempo una década después, apoyado en los efimeros
logros de las politicas neoliberales. La era de la “renovacion moral y del cambio
estructural’® habria Hegado con Miguel de la Madrid y tras de él, la época de
inflacion galopante, de ajustes y austeridad en los programas de inversion del
sector pablico, misma que se prolongd y profudizd con los sismos de septiembre
de1985, hasta ya entrado el siguiente sexenio, en el que la privatizacién y extincion
de cientos de organismos del sector paraestatal cambiaron el paradigma de lo que
podria ser un programa de desconcentracion de la Administracion Pablica Federal.



El programa de desconcentracion
y la administracion piblica federal

“La politica de desconcentracidn actual encara, por otra parie,

las demandas de las entidades federativas, que aungue quieren chiener
parie de los "beneficios’ de esa politica de desconcentracion,

resulta al final que esos beneficios se diluyen porgue se desea

‘algo para todos’ (ante la necesidad de respetar el pacto federal),
dispersando asi los esfuerzos en demasiadas dreas del pais.

Esto significa que ninguna de estas dreas puede realmente competir
para absorber volimenes importantes de la actividad econdmica,

la cual, con modificaciones, seguird concenirdndose en las dreas

ol

iradicionales: ciudad de México, Guadalajara y Monterrey ™.
Luyis Unikel, 1981

La estructura de organizacién del gobierno federal

Para planear y programar un proceso de desconcentracion dentro de la administra-
cion pablica federal, es necesario conocer un poco de su estructura, su funcio-
namtento y sus dimensiones; de otra manera se esta “bordando sobre el aire™. Por
lo anterior, a continuacién haremos un resumido andlisis de los componentes del
gobierno federal.

Al inicio de la administracién de Lopez Portillo, la Reforma Administrativa y la
Ley Orgénica de la Administracién Ptblica Federal se encargaron de hacer el
reordenamiento de las dependencias det gobierno federal, mismas que se subdivi-
dian conforme al criterio constitucional que dice: “La administracion puablica
federal sera centralizada y paraestatal conforme a {a ley organica que expida el
Congreso’.2

La administracion central

El sector central esta coropuesto por la Presidencia de ta Repiblica, las Secretarias
de Estado y los Departamentos Administrativos, la Procuraduria General de la
Replblica y la Procuraduria de Justicia del Distrito Federal. Los Secretarios, los
Jefes de Departamento y los Procuradores forman el “gabinete presidencial’.

La administracidn paraestatal
a) El Sector “Descentralizado” que estd compuesto por organismos publicos con
patrimonio propio y personalidad juridica para llevar a cabo tareas especificas que

1 Teresa Weiser, “‘Mediatizan los monopolios programas oficiales para descentralizar la ciudad de México:
Unikel”, México, Uno mds Uno, 27 de encro de 1981, p. 23
2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 90,



les encomiende el Estado para ser desarrolladas en una parte o todo el territorio
nacional dependiendo de la naturaleza de sus actividades. Esto no es un requisito,
pero en la mayoria de los casos asi se da.

Estos organismos quedan sectorizados bajo la tutela de alguna Secretaria o
Departamento de la administracion central y sus politicas y programas de trabajo
son supervisados y comandados por un cuerpo colegiado que normalmente se
constituye como Consejo Directivo o Consejo Consultivo en donde el Secretario
del Ramo es el Presidente. La forma y estructura de éstos depende de su finalidad
y propositos, pero en fdltima instancia su organizacion estd prevista en el Decreto
Presidencial y el Reglamento Interior que les da origen. Algunos de los directores
generales de estos organismos, de acuerdo con su tamafio e importancia, forman
parte de lo que se [tama el “‘gabinete ampliado™.

La gran cantidad y variedad de este tipo de organismos, son por si solos un tema
de investigacion aparte. Aqui sélo nos referiremos a ellos en funcion del Prodetap,
en la medida en que hayan sido considerados para ser objeto de participacion en
alguna de las acciones relacionadas con la desconcentracion.

b} El Sector “Desconcentrado’ que estd compuesto por organismo dependientes
en forma directa de algim alto funcionario (del ““gabinete presidencial’’) del Sector
Central, la mayoria tiene una forma de gestién vertical, aunque se dan casos en
donde grupos colegiados conforman Consejos Consultivos o Directivos que orien-
tan y supervisan el desempefio institucional. También los hay (en sus formas mas
complejas) donde manejan recursos propios vy hasta una limitada personalidad
juridica para responder en forma ‘“‘independiente” (desconcentrada} sobre los
asuntos particulares relacionados con sus diligencias. Ejemplos de este tipo de
organismos son las delegaciones politicas del Distrito Federal, las delegaciones
estatales de las Secretarias de Estado y otros organismos desconcentrados territo-
riaimente fuera del pais como Embajadas, Consulados y representaciones interna-
cionales de organismos centrales y descentralizados como el caso de los del Banco
de México, Nacional Financiera, Conacyt, Pemex, etc.

Para no confundirnos en el uso tan amplio de estos conceptos, con el Prodetap
no solo se podia desconcentrar (o incluso descentralizar en el caso de programas
postertores) a la administracién central, sino también los organismos “*descentra-
lizados™ y “*desconcentrados” que estuvieran ubicados en la ZMCM (o incluso en
otra zona geografica de alta concentracion o por razones de su tamafio y comple-
jidad), podian ser objeto de la desconcentracion en el sentido del manejo de ese
Programa. Como veremos mas adelante, lo “‘descentralizado™ o lo ““desconcen-
trado” de estos organismos les viene por la forma “‘técnica’ en gue son consti-
tuidos, y ello es solo respecto dei 6rgano superior que los crea, es decir se trata de
una descentralizacion o desconcentracidén “‘organica”, como lo veremos en los
parrafos siguientes.

La desconcentracion a que se referia el Prodetap era “dual”, en tanto que al
levarse a cabo en forma ‘“territorial™ (sacar de una zona la totalidad del organismo



o algunas de sus partes, junto con los recursos humanos, materiales v financieros
derigor), también implicaba forzosamente la *‘administrativa™, o **funcional” que
llevaba implicito el acto delegacional (sobre esto también abundaremos mas
adelante).

Dicho lo anterior, cada uno de los organismos tuvieron que ser analizados en
términos de sus potencialidades desconcentrables para poder definir el tipo v
monto de desconcentracion que se podia alcanzar en cada uno de éllos. Por
ejemplo, si una Secretaria de Estado va tenia delegaciones estatales, se tomaria en
cuenta el estado de avance “funcional” de la desconcentracion, pero si atin no
tenia representaciones en el interior de la Republica, se tendria “‘que partir desde
cero’. Si se trataba de un organismo descentralizado que tuviera su base de
operacion en el Distrito Federal, se vela si éste podia ser reubicade en alguna
region mas favorable para la atencidn de sus beneficiarios o clientes o simplemente
se le creaban algunas representaciones en sus zonas de operacién, hacia las cuales
canalizaria preferentemente sus incrementos de recursos tanto humanos como
financieros. _

Hstos y muchos otros ejemplos quedaron incluidos dentro de lo que fue aquel
programa de desconcentracion, por tal motivo es conveniente analizar los tipos y
formas de la desconcentracion administrativa en general, antes de entrar al enfoque
especifico del Prodetap.

De acuerdo con Barrera y Ferreira: ““la desconcentracidn administrativa puede
asumir fundamentalmente dos modalidades:

1) La funcional en tanto opera la delegacion de ciertas facultades de decision de
un funcionario superior a sus subalternos y que, en algunos casos implica la
creacion de unidades administrativas territorialmente ““fuera” del centro geogra-
fico administrativo predominante (casi siempre las ciudades capitales de los
estados e invariablemente la cindad de México).

2} La orgdnica en la que, por acuerdo del titular del Ejecutivo, debidamente
publicado en el periddico oficial correspondiente, se crean érganos desconcentra-
dos responsables de una funcidn o programa gubernamental especifico que atlin
cuando pueden administrar su propio presupuesto, no tienen patrimonio propio ni,
mucho menos personalidad juridica propia.

En todos los casos se mantiene en la desconcentracion una relacion de depen-
dencia jerarquica respecto de la administracion-central y puede implicar o no un
desplazamiento territorial de las unidades administrativas desconcentradas’ .3

Como podemos ver, no cualquier tipo de desconcentracion administrativa ie era
de utilidad al Prodetap; sdlo aquella que independientemente de ser “*funcional™
u ““orgdnica”, implicara un desplazamiento territorial total o parcial de recursos
humanos, financieros y materiales fuera de las zonas de alta concentracion, ademas

5 Rolando Barrera Zapata y Ma. del Pilar Consuelo Ferreira, Dos décadas de cambios administrativos en ef
Estado de México, Toluca, Universidad del Estade de México, 1991, p. 63-64,



de la delegacion de funciones y atribuciones para los érganos desconcentrados o
por desconcentrarse.

Hay otros criterios para clasificar Ia desconcentracion, pero estdn mas relacio-
nados con sus efectos y alcances, que con su naturaleza administrativa en estricto
sentido.

Estos casos s6lo tiene importancia analizarlos en el contexto socio-histérico en
que se quiere aplicar el programa de desconcentracién para valorar las posibilida-
des de éste y sus consecuencias politico-administrativas. Un analisis de este tipo
debe tomar como referencia el parametro “‘centralismo-descentralizacioén”, para
saber en qué nivel de la escala se encuentra el universo a desconcentrar y prever
en cudl queda cuandose ha concluido el proceso.

En alguna medida ésta es una de las preocupaciones de este trabajo, ya que su
hipotesis original, ubica al Prodetap en un sentido contrario hacia la “‘descentra-
lizacion”, es decir, que este Programa se disefi¢ cuidando més las formas del
“centralismo™, que los logros de la desconcentracion administrativa en si. A
continuacién veremos algo de todo lo anteriormente planteado aqui.

La desconcentracion centralista

La desconcentracion como se asumi6 en el Prodetap durante la administracion de
Lépez Portillo, fue como un proceso social complejo y globalizador, en el que
deberian intervenir todos los sectores que componen la sociedad del pais: el Estado
con ¢l gobiemno federal y su sector ceniral y paraestatal, como principal objeto de
desconcentracién, los gobiernos estatales y municipales como principales recepto-
res de los flujos de la desconcentracion; la burocracia gubernamental central y
paraestatal con todo y sus familias, como principales protagonistas del translado,
la iniciativa privada (principalmente la industria contaminante) y sus trabajadores
como invitados a sumarse en un esfuerzo conjunto a fa desconcentracion territorial;
y la poblacién en general para integrarse a estos procesos de cambio, estimulados
por sus efectos “‘benéficos y multiplicadores™, con el objetive de revertir el
fendmeno de la alta concentracion en los principales centros de poblacién.

El propésito era evitar el crecimiento en las grandes ciudades, propiciar el
crecimiente en forma regulada en las medianas y pequefias ciudades, transfirién-
doles recursos, servicios, industria y hasta poblacion, para restructurar el sistema
urbano nacional, a partir de un plan nacional que incluia estrategias economicas,
administrativas, politicas y sociales.

Asi el concepto de desconceniracion iria adquiriendo una connotacién mads
amplia que el de la simple concesién de funciones a delegaciones estatales o
regionales del gobierno federal por lo que se presenté como una alternativa de
cambio de vida para todos los sectores sociales.

Su connotacion podia ser tan amplia como las posibilidades reales de encausar
recursos y poblacién hacia los diferentes destinos que se habian elegido como sede



y para manipular aquellos problemas relacionados con la gran concentracion en
algunos de Jos centros urbanos del pais.

Por eso era posible que en la realidad se dieran situaciones aparentemente
contradictorias o confusas desde el punto de vista conceptual o doctrinal, pero que
en si no lo eran; por ejemplo, que un organismo “‘descentralizado’ se “descon-
centre’” como fue el caso de Inmecafé; que el federalismo baluarte de la doctrina
descentralizadora, se debilite con el proceso de desconcentracién del gobierno
federal y que el municipio se robustezca econdémicamente, por ser sede para la
recepcion de entes en transito de desconcentracion, mientras que sus facultades
autonomicas se debiliten, por la presencia de agentes y organismos provenientes
del poder federal, que en el ejercicio de sus funciones y acciones ya en el ambito
local, dobleguen y disminuyan la influencia del poder autdctono.

En este sentido, se han dado casos de desconcentracién en su connotacién
“infravalorada”, que es cuando los efectos de la desconcentracion fungen més
como mecanismo de actualizacién y fuerza del “centralismo’ que como una etapa
de transicion hacia la “descentralizacién” 4

También se dieron casos de desconcentracion “‘interna’ en drganos centrales,
con la creacion de organos desconcentrados, que serfan los representantes del
poder central con una ubicacion fisica distinta dentro de un territorio delimitado
por la naturaleza de las funciones del 6rgano en cuestion; en estos casos tenemos
como mas tipicos ejemplos a las delegaciones del Departamento del Distrito
Federal (6rgano centralizado dependiente del poder sjecutivo hasta 1997), surgi-
das a principios de los afios setenta durante fa administracién de Luis Echeverria,

Aqui la finalidad fundamental de la desconcentracidn, fue descongestionar al
organo central y acercar la administracion a la poblacién, mediante la creacidn y
ubicacién de los érganos desconcentrados, repartiéndolos dentro de su jurisdic-
cidén correspondiente, de acuerdo a la nueva subdivision territorial. En ello, la gran
concentracion urbana como tal, no fue objeto de transformacién de la desconeen-
tracidn, por més que ésta haya sido organica, funcional y territorial. Por lo anterior,
esta modalidad multiple de desconcentracién quedd fuera de nuestro analisis.

Otra forma de desconcentracion es la “‘externa’ y se da cuando hay creacién de
organos desconcentrados con atribuciones que el poder central les delega y que
pueden estar ubicadas, tanto dentro como fuera de su pais. Tal es el caso de las
delegaciones regionales o estatales de las dependencias centrales o el de las
representaciones de organismos descentralizados como Pemex, Conacyt, Nafinsa,
etc., que operan dentro y fuera del pafs. En cierto sentido, una parte de esta
modalidad de desconcentracion es equivalente a la territorial, cuando la ubicacion
del 6rgano desconcentrado se ubica dentro del pais y la otra parte es extraterritorial
cuando se ubica en el extranjero.

4 Carlos F. Almada, “Desconcentracidn y descentralizacién en México™, ¢n Revista de ddministracion
Pablica, Instituto Nacional de Administracion Phblica, México, iNap niim, 67-68, Julio-Diciembre 1985,
p. 54.



Existe también la desconcentracién que llaman “impropia”™, que es una transfe-
rencia del ejercicio de alguna competencia simple en si, a un 6rgano inferior
{(trdmite de pasaportes, licencias de manejo, permisos temporales para realizar
comercio en la via publica, concesiones menores etc.).

Este era pues, el campo en que se movia la disfuncién y operacionalizacion de
la desconcentracion v era necesario asimilarlo, para poder comprender la politica
de desconcentracion, que en su momento intentd instrumentar, el régimen de
Laépez Portillo.

Aquinos ocuparemos del analisis de las politicas y acciones de desconcentracion
del gobierno federal de aquella administracién, a las que se les englobd dentro del
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, y que estuvieron encaminadas a manipular,
disminuir, controlar, encausar, etc., los procesos de concentracion, que en aquellos
afios ya apuntaban como catastréficos para la ZMCM, Guadalajara y Monterrey ¥
que como podemos ver hoy en dia, siguen estando fuera de control, indignando a
otras tantas ciudades mas.

Esta forma del Prodetap de aplicar las técnicas y estrategias administrativas de
la desconcentracion bajo la concepcion territorial de un proyecto urbano, podria
quedar inmerso dentro de la connotacion que “‘sobrestima’ a la desconcentracion
vy que la ve como panacea, ya que la concibe como la via 6ptima para que de manera
gradual y poco “problematica”, se alcancen los objetivos de la descentralizacitn,
al tiempo que se conservan las canonjias burocraticas de la clase gobernante y el
statu quo del centralismo, por encima de las demandas descentralizadoras de los
distintos actores que conforman el pacto federal.

Desconcentracion, concepto ambiguo

Por otra parte como podemos ver, el concepto desconcentracién ha sido de uso
comimn en la jerga literaria de decretos y documentos gubernamentales y se han
aplicado politicas, programas y acciones muy diversas que quedan englobadas
dentro de éste, desde tiempos inmemoriales. Normalmente se aplicé para referirse
a cuestiones relacionadas con las formas que deberfan asumir las estructuras
organizacionales de las oficinas publicas, en el animo de mejorar sus tramites y
servicios a la poblacidn.

Particularmente, en la década de los setenta, este concepto adquirié especial
relevancia, esto fundamentalmeate porque desde el principio de la campafia
clectoral, de Lopez Portillo se dio gran importancia a la “‘Reforma Administrati-
va,” que hacian énfasis en politicas v estrategias que iban en ese sentido.

Parece que la intuicion pedia dar una nocién del significado de dicho concepto,
sin embargo en larealidad es otra la connotacion que toman los hechos, pues suele
utilizarse en distintos campos y aan en las clencias sociales, es confundido y
utilizado indistintamente para denotar procesos totalmente diferentes.

5 fdein,



En el campo de la Fisica, desconcentracion significa dispersar o diseminar
cuerpos que se encuentren en torno a un punto ; en el campo de la Quimica, es
estudiada cuando se trata de la separacion de los elementos que componen algin
compuesto. El cardcter genérico del concepto permite su utilizacién en otros campos
del conocimiento humano como la Ciencia Politica, la Economia, la Administracion,
etc. Por ejemplo, los economistas hablan de desconcentrar la industria y 1os servicios;
los politélogos, de desconcentrar el poder y las decisiones.

Los administradores, que son los mas empefiados en organizar y distribuir las
acciones humanas en torno a empresas, instituciones y organizaciones, piensanen
separar del centro de un organismo dado, ya sea horizontal o verticalmente,
funciones, atribuciones, recursos humanos, materiales y financieros y oficinas,
incluyendo facultades, funciones, atribuciones y desde luego, las decisiones
involucradas en su manejo, particularmente cuando empiezan a percibir disfun-
cionalidades y atrofiamiento por el crecimiento excesivo del aparato administra-
tivo central; lo que ademds implica la obligacién el redisefiar del 6rgano central
en el nivel de sus decisiones y especializdndolo para convertirlo en una unidad
rectora del o los 6rganos desconcentrados.s

A pesar de su claridad y su aplicacion llana y aparentemente descomprometida
en las diferentes organizaciones privadas o gubernamentales, su uso preponderan-
te en politicas de Estado, sobre todo durante las ltimas décadas y sus dudosos
atributos ¥ beneficios técnicos de racionalidad, obliga a desentrafiar sus implica-
ciones ideologico-politicas y por ello es necesario abrirnos a la investigacién
historica del sistema politico-econdmico de México, su Estado, sus gobiernos y
sus diferentes estructuras de administracidn publica, para ver el lugar que ocupa
y la funcidn que cumple la desconcentracidn como técnica administrativa, dentro
del sistema en su conjunto, teniendo la discusion tedrica de la desconcentracion
en el centro de la polémica.

Encontramos en nuestra aproximacion al problema que hay abuso, del concepto
al momento de implementar los programas de desconcentracion; primero, porque
en algunos casos voluntaria o involuntariamente, se aplica como sindnimo de
descentralizacion; segundo, porque se aplica a diversas actividades realizadas por
el sector publico o privado, con distintos propésitos y con diferentes niveles de
jerarquia; por ejemplo:

a) apertura de oficinas de trdmites y servicios administrativos en diversos
lugares;

b) reubicacién de empresas privadas o paraestatales en otras regiones fuera de
tas grandes ciudades;

¢) transferencia parcial o total de algunas responsabilidades y quehaceres a través
de delegaciones regionales o estatales ya existentes;

5 Jaime Baca Rivero, “Descentralizacion y Desconcentracidn”, en Revista de Administracidn Piblica, op.
cif., p. 34.



dj creacién de franquicias con base en necesidades de mercado, que pueden
rebasar incluso las fronteras de un pais;

e} creacion de oficinas, delegaciones, consulados y hasta embajadas, obviamente
fuera del pais, para cumplir funciones ptiblicas y/o privadas, de inter¢s nacional.

/7 hasta la refundacién de los poderes centrales o federales de un gobierno en
ofra ¢ una nueva ciudad, { Brasilia en la década de los sesenta).

Tercero, porque cuando se rebasa el nivel de los propodsitos y se llega al nivel
operativo en donde hay que encuadrar las acciones especificas, entonces la
confusion se agrava y es dificil precisar lo desconcentrable,? tanto cualitativa,
como cuantitativamente.

Por otra parte también, el concepto de desconcentracién forma parte del lenguaje
comun que se utiliza en discursos y documentos oficiales del gobierne y otras
organizaciones para sustantivar y legitimar acciones que en la mayorija de las veces
tienen connotaciones politicas e ideolbgicas de doble y contra sentido. Por ejem-
plo, si dicho concepto se contempia en la perspectiva de una nueva administracioén
gubernamental urgida de legitimidad y es asociado con el de modernizacion,
simplificacion administrativa, “‘planificacion para el desarrollo’ con justicia y
distribucién de la riqueza, etc., puede remitir a criterios, supuestos y hasta en
creencias fetichizadas de racionalidad, prevision, eficiencia, democracia y por lo
tanto, orillan a pensar al comin de la gente, que se trata de algo til y efectivo
para el bien comin.

Asi, la desconcentracién se ha entendido, como una férmula y algunos casos
como una panacea, a través de la cual se puede lograr un nivel mas elevado de
desairollo y de esta manera, resolver los problemas de las grandes ciudades, del
gobierno, de los organismos publicos, de las empresas paraestatales y de las
privadas o para cualquier tipo de organizacion que muestre sintomas de conges-
tionamiento administrativo, por su gran crecimiento y/o por operar en alguna de
las grandes ciudades del pais de alta concentracién. En este sentido y con la
finalidad de aclarar el panorama, vale la pena marcar nuestra distancia con
respecto a estas formas de entender la desconcentracion.

Definicion formal y aplicabilidad de los conceptos
desconcentiracidn y descentralizacion al caso mexicano

Hemos dicho que el uso comin del término desconcentracion es muy variado
ademds de que puede confundirse con el de descentralizacion, aun cuando sus
definiciones formales se encuentran en los diccionarios de uso comiin; veamos lo
que nos dicen:

- Desconcentracién. “En el vocabulario politico, concesion por parte del poder
central de un estado a sus delegados o agentes locales (p. ej., gobernadores civiles)
de un poder de decision directa en determinados asuntos relacionados con la

7 Ma. del Carmen Pardo, *‘La Descorcentacion. ;Para qué?”’, en idem, p. 43.



Administracién central. Con la desconcentracién se logra una mayor agilidad y
rapidez en la resolucion de estos asuntos™.

- Descentralizacion. f. Accion y efecto de descentralizar. Econ. vy Polit. Método
estructuracion politica v econdmica basada en el reconocimiento de entes inferio-
res al Estado y distintos de él, de caracter territorial, con una competencia
especifica y Himitada.

El proceso de descentralizacion implica el traspaso de poderes del gobierno
central a las colectividades territoriales (regidén, provincia, municipio), de
modo que la gestion de los asuntos que le conciernen més directamente recaiga
sobre los administradores que viven en aquel territorio quedando a cargo del
gobierno central las decisiones que afectan a todos los ciudadanos de un pais
0 nacion. Si el ente auténomo reconocido por ¢l poder central es una persona
juridica con una competencia especifica, por ejemplo, un determinado servicio
separado del conjunto de servicios del Estado, se dice que la descentralizacién
es técnica; con todo, no hay que confundir este tipo de descentralizacion
técnica con la desconcentracion.

- Descentralizar. {De descentralizacion). Transferir a diversas corporaciones u
oficios parte de la autoridad que antes ejercia et gobierno supremo del estado.®

Como se puede ver, entre desconcentracion, descentralizacion v descentraliza-
cién técnica, no hay puntos de cercana coincidencia, salvo porque en los tres casos
hay una transferencia de autoridad de un ente superior a otro inferior, o de su
reconocimiento y subordinacion.

Entre el concepto de descentralizacion y desconcentracion queda clara la dife-
rencia, pues el primero se entiende como el traspaso de poderes del gobierno
central a las colectividades territoriales (en el caso de México a los gobiernos de
los estados o municipios), mientras que el de desconcentracton se entiende como
concesion por parte del poder central del Estado a sus delegados, (figura comin
en !a administracién pablica mexicana), de un poder de decisién directa, en
determinados asuntos relacionados con la administracién central.

Hoy, practicamente todas las secretarias de Estado cuentan con delegaciones
estatales o regionales, que operan bajo el mando directo de un coordinador
general con oficinas centrales en la capital de la reptiblica. Aunque a distancia,
y con atribuciones propias, estos organismos se rigen mas por las lineas de
mando del 6rgano central, que por las necesidades o compromisos que surgen
en su ambito de influencia, aun cuando en la mayoria de los casos, el nombra-
miento de los responsables de las Delegaciones Estatales, se hace en forma
concertada entre el titular de la dependencia central y el gobernador de la entidad
en cuestion,® pues esto, a valores entendidos, es un formulisno de la pantomima

8 Enciclopedia Salvat, Diccionario, tomo v, Barcelona, Salvat editores, s.a4., 1975, p. 1040-1041.
9 José R. Castelazo, “*A mayor desconcentracion administrativa mayor concentracién politica”, en Revisto
de Administracion Publica, op. cit,, p. 70.



pseudofederalista que se ha vivido en México, desde que este precepto aparecic
en nuestra Constitucién.

Pocas excepciones en este sentido operan bajo otras reglas, a menos de que se
trate de situaciones especiales como influyentismo de las autoridades locales,
presiones por compadrazgos o padrinazgos politicos, emergencias extraordinarias,
etcétera.

Si esto no es suficiente para que se garanticen las fuerzas centralistas de
gobierno, recordemos que queda el recurso del manejo discrecional del presupues-
to federal, que se maneja desde los despachos centrales de cada dependencia
gubernamental, poder real, a través del cual, el centralismo mexicano moderno se
ha hecho patente durante las tltimas seis décadas.

Por su parte, el concepto de ‘‘descentralizacion técnica” se diferencia del de
desconcentracion e inclusive de! de descentralizacion, pues aunque se trata tam-
bién de una transferencia de poder a un ente auténomo con personalidad juridica
propia por parte del poder central, se refiere claramente a un servicio separado del
conjunto de servicios del Estado; en el caso mexicano tenemos muchos ejemplos
de esta modalidad (Pemex, UNAM, ISSSTE, IMSS, etc.) en los que su propia creacién
se constituye en un acto de descentralizacidn técnica,” (lo que no implica necesa-
riamente, que la ubicacién fisica de sus instalaciones queden geograficamente
retiradas del centro del poder federal).

Para ser mds explicitos en torno a esta modalidad veamos lo que dice Elena
Jeannetti al respecto cuando se trata de definir el concepto de empresa publica:

“Cuando se les nombra empresas estatales, publicas, organismos descentraliza-
dos y/o de participacién estatal, se estd hablando en sentido generosamente lato,
de todos estos entes que forman nuestro sector paraestatal, ya que de acuerdo con
su contenido es un grave error tal denominacion. Permiten el tratamiento general,
cuando el rigor no lo exige, las caracteristicas basicas comunes a todos ellos; sean
de cardcter autartico, empresas de estado, empresas nacionalizadas, etc. Estas son:
la personalidad juridica propia; una asignacion legal de recursos; patrimonio
estatal; capacidad de administrarse a si mismos; haber sido creadas por el estado
y estar sometidos al control de la administracién central®.

En otro pérrafo dice:

“Definir la descentralizacién y sus diferentes matices, ha parecido innecesario,
ya que en un sencillo analisis de los diversos tipos de empresas tipifican suficien-
temente la forma y el grado de descentralizacion™.1°

La definicién de la profesora Jeannetti se refiere exclusivamente a la “‘des-
centralizacidn técnica™ y es suficiente para comprender que se trata de moda-
lidades que adquiere la administracién central del Estado, para controlar
determinadas actividades por considerarlas parte importante del plan de desa-

10 Elena Jeannetti, **Planificacion y Descentralizacién Admiaistrativa®™, en Aportaciones al conocimiento de
la Administracidn Federal (autores mexicanos), México, Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 153-154,



rrollodelpais y para ello crea estas instituciones a las que se les llama “organismos
descentralizados™.

De esto se deriva que un organismo descentralizado, no necesariamente sea
desconcentrado, pues ain con su personalidad juridica propia, puede tener como
sede el mismo Distrito Federal, en donde se encuentran asentados los poderes
centrales. Este es el caso de muchos organismos publicos en México, que al ser
creados, tomaron por asiento la Ciudad de México, para albergar sus oficinas
centrales y desde alli operan a nivel nacional, con el auxilio de sus repre-
sentaciones regionales o estatales. Cuando esto no es as{ en Gltima instancia, la
direccion de estos organismos, en el mayor de los casos, se rige bajo los acuerdos
de su propio Consejo de Administracion, o asamblea de accionistas, normalmente
presidido por el Secretario del Ramo. Hay que recerdar que la sectorizacion fue y
sigue siendo dentro del Sector Piblico, una estrategia de control administrativo,
para agrupar a los organismos descentralizades existentes, bajo la tutela de alguna
Secretaria de Estado, para asi darle orden tematico v principio de autoridad a las
politicas de desarrollo del Estado.

Desde esta perspectiva tendriamos que adelantar que para el caso mexicano, lo
mas necesario, es descentralizar y no simplemente desconcenirar, ya que en el'caso
de esta segunda, se entiende como la conferencia de competencias o el traspaso
de facultades propias de los 6rganos centrales a sus 6rganos periféricos, lo que
simplemente ensancha a lo largo y a lo ancho del pais la estructura burocritico-
administrativa del gobierno federal, mientras que en el caso de la primera, conlleva
el hecho de que las facultades que se confieren o traspasan a los 6rganos centrales,
queden en poder de drganos o entes con personalidad distinta a la de aquellos,
ajenos desde luego a la jerarquia administrativa de origen; esto es, que cuando hay
un acto efectivo de descentralizacidn, lo que se robustece es el aparato burocratico
administrativo de los gobiernos de las entidades federativas y/o los de los respec-
tivos gobiernos municipales.

En realidad, la gran mayoria de las medidas o proyectos de descentralizacion del
gobierno federal han sido, cuando mis, movimientos de desconcentracion, que al
conceder facultades de 6rganos centrales a unidades regionales o estatales descon-
centradas, llegan a generar alguna eficiencia en los servicios plblicos, ganando
rapidez, agilidady flexibilidad, pero con todo, no puede decirse que se trate de un
proceso de descentralizacion. Lo que en cambio si se ha experimentado, ¢s una
relevante extensién territorial de la autoridad y mando central hacia la periferia
que nada tiene que ver con el federalismo ni con la descentralizacion. !

En este orden de ideas, para la desconcentracién se requiere de un plan que
incluya el redisefio institucional del organismo central y sus nuevos drganos
desconcentrados, asi como a logistica para el traslado hacia los diferentes puntos
territoriales de su competencia; de un plan que identifique los elementos “orgs-

11 Sergio Elfas Guiiérrez Salazar, "Busocracia Federal en los Estados de la Republica; descentralizacién o
desconcentracion”, en Revista de Administracion Piblica, op. cit., p. 90.



nicos” y/o “funcionales” desconcentrables o de un plan que incluya simplemente
ta logistica del traslado del organismo en su totalidad. Para la descentralizacién
se necesitan crear nuevos mecanismos, mAs organicos y participativos y menos
burocraticos, para la canalizacién y gestién de demandas. Este proceso, implica
sin embargo, tener presentes dos hechos de caracter histérico y sociolégico: en
primer lugar, que el centralismo tiene hondas raices historicas que sélo la sociedad
y sus organizaciones pueden revertir; en segundo lugar, que toda accién descen-
tralizadora debe considerar que la sociedad no es un todo homogéneo.1?

Diferencias juridico-administrativas entre
descentralizacion y desconcentracion

Otra diferencia entre descentralizacion y desconcentracion tiene su origen en la
fundamentacién legal de sus iniciativas de ley vy en los convenios Unicos de
coordinacién consesionados entre el gobierno federal y los otros niveles de gobier-
no, ya que la descentralizacion s6lo se da cuando se hacen modificaciones consti-
tucionales, con el interés de transferir responsabilidades y funciones en forma
definitiva y absoluta a otras entidades con personalidad juridica propia como seria
el caso de los gobiernos estatales y municipales o para la creacién de dérganos
descentralizados. En sintesis toda estrategia descentralizadora, por definicion, se
propone modificar un patron y unas relaciones politicas y econémicas que el Estado
mantiene con la sociedad. Por su misma naturaleza, no estd exenta de numerosos
riesgos tanto conceptuales como practicos. El primero y mas comtin de ellos
consiste en la falta de claridad en la identificacion del objeto a descentralizar, de
los actores que participan y de las vias para lograrlo.!?

En términos estratégicos, la descentralizacién es un proceso de transformacion
que, de manera particularmente importante, incide en la articulacion dada entre
Estado y sociedad, como resultado del reconocimiento de que la concentracién de
facultades, atribuciones y funciones en los aparatos del ejecutivo ha tendido a
hacerse excesiva, con evidentes consecuencias negativas entre las que destacan la
rigidez en la capacidad de respuesta de la Administraciéon Pablica ante nuevas
demandas o la satisfaccién de las ya existentes.

El diagndstico descentratizador postula que tal inflexibilidad obstaculizan el
avance y la modernizacion socizles, comprometiendo la eficiencia formal de la
administracién y la relacion del Estado con la sociedad.

En este orden de ideas, la descentralizacion busca crear nuevos mecanismaos, mas
organicos y participativos y menos burocraticos para la canalizacion y gestion de
demandas, lo que hoy constituye sin duda una condicién basica para avanzar en
la modernizacion y fortalecimiento de la sociedad. 14

12 Carlos F. Almada, op. cit., p. 53
13 Carlos IF. Almada, op. cit., p. 52
14 fdem, p. 33.



Para la desconcentracién no necesariamente hay que alterar el orden juridico
constitucional, ni la relacién Estado-sociedad, pero si el Derecho Administrativo
y la relacién de la administracién pablica con el sistema politico,!5 en tanto que
la estructura organica de la administracion piblica federal se modifica en sus
reglamentos interiores, sus manuales de organizacién y de procedimientos, asi
como en la plantilla de sus mandos medios y superiores, para descongestionar
sus drganos centrales. Lo que se hace es delegar funciones centralizadas, a
través de la apertura de oficinas delegacionales -valga la redundancia-, en las
entidades federativas que se considere conveniente y por tiempo determinado.
Esto implica desde luego, la subordinacidn de ciertos sectores de la burocracia
(incluyendo las clientelas corporativizadas en las que se deben contar las
cupulas sindicales y otros grupos de gestidn social) al proyecto de modemni-
zacion de la clase politica. En la mayoria de estos casos se habilitan por la via
de un decreto, un acuerdo y modificaciones al reglamento interior del drgano
en cuestion. La misma Secretaria de la Presidencia la definia como *‘el acto
juridico—administrativo que permite al titular de una dependencia delegar
ciertas facultades de autoridad a un funcionario u érgano de la institucién que
le esta jerdaquicamente subordinado™ e

Aunque todo esto tiene mucho de cierto, no es generalizable para la mayoria de
los casos, ni exacta en un sentido estricto; en primer lugar, porque siempre que se
operativizan estas politicas de la administracion piblica, sean en un sentido
desconcentrador o descentralizador, se previenen fegalmente esas acciones, me-
diante los mecanismos juridicos y administrativos institucionales v en segundo
lugar, porque los mismos funcionarios son los que utilizan indistintamente los
términos; por ejemplo la Secreiaria de Educacién Pdblica en 1979 hablaba de
descentralizacion al referirse a ciertas acciones administrativas que se les habian
transferido a sus delegaciones estatales y si fuéramos consecuentes con los
conceptos aqui expuestos, se debid llamar desconcentracion, ya que sus delega-
ciones dependian de la auteridad federal centralizada.

Un caso diferente fue el de Inmecafé, que siendo un organismo descentralizado con
personalidad jurfdica propia desde su origen y creado antes del acto desconcentrador,
con una finalidad especifica, especializado en la comercializacion del café, reubico
sus oficinas centrales de la ciudad de México, cambidndose a Jalapa, Ver., en 1976.
Esto podria quedar enmarcado en fa modalidad que el doctor José Chanes Nieto
denomina como desconcentracién territorial por “reubicacion’ y no hay que confun-
dirla con la que le dio su origen de érgano desconcentrado, en donde la desconcen-
tracion fue “orgdnica’ y concebida como un acto de delegacién, mediante el cual una
autoridad superior delegd en un inferior una suma de deberes y obligaciones para
gjercerse, en tanto persistieran los motivos que dieron origen a tal obligacion.

15 fdem, p. 53-34.
16 Ma. del Carmen Pardo, op. cit., p. 44,



Esta delegacion se desconcentra territorialmente, cuando las dependencias esta-
blecen 6érganos desconcentrados en los estados de la Repiiblica; se reglamenta una
desconcentracion de facultades de organos desconcentrados y en puestos especi-
ficos a través de los reglamentos interiores de Ias dependencias, a fin de que las
delegaciones en los estados de la Repiiblica y los titulares de las mismas estén
facultados para ejercer sus funciones, su autoridad y asi cumplir con sus respon-
sabilidades. Se establece que el personal asignado a las delegaciones presta sus
servicios en la dependencia del Ejecutivo Federal a ia que pertenece y su descon-
centracidn en la entidad federativa correspondiente se realiza para el cumplimiento
de las labores determinadas.1?

En sintesis, en México hemos venido entendiendo que para la desconcentracion
de la administracion publica federal, no se requiere de cambios en las leyes
fundamentales, pero si en el Derecho Administrativo, mientras que para los
procesos de descentralizacion los cambios constitucionales, son necesarios en la
medida en que fo que se trastoca, es la relacién del Estade con la sociedad.

Esta diferencia técnica, resulta insulsa, si no situamos el debate de estos conceptos
en los problemas referidos al Estado, al gobierno y a su administracion. En la medida
que el Estado crece, que el gobierno se agranda y que la administracion se desarrolla,
elequilibrio en la distribucién y el ejercicio del poder se verd comprometido. No podra
sostenerse la tendencia centralizadora por razones de unidad nacional ni de estabilidad
ni econémicas. Las disparidades en todos los érdenes son mas fuertes que las ventajas
que puede acarrear al modelo centralizador.1$

Planificaciéon: Acciones para el cambio y acciones sin cambio

Al Plan sexenal del Presidente Cardenas lo distinguieron su pobreza técnica y su
éxito en la practica.!® Cuatro décadas después de experiencias planificadoras por
parte de la burocracia gubernamental, ¢l Plan Global de Desarrollo {(rGD) se
distinguiéd por su riqueza técnica y por su pobreza de éxito en la practica.

Si con alglin gobierno posrevolucionario se dio este contraste, fue con el de
Lopez Portillo, que no obstante la meticulosa estructuracién técnica de planes y
programas, el logro de metas al final del sexenio se extinguid entre los rispidos
episodios de protagonismo del presidente y el acecho de los més oscuros intereses
econdmicos de dentro v fuera del pais.

El programa que a continuacién analizaremos, fue amplio, complejo, con argu-
mentos cientifico-sociales (demograficos, administrativos sociolégicos, estadisti-
cos), es decir téenicamente sotido; ademas de que en lo politico, cont6 con el apoyo
del presidente de la Repiblica y bajo la responsabilidad de Pedro Ramirez

i7 Josg R. Castelaze, op. eir, p. 60,

18 Ma. dei Carmen Parde, op. cit., p. 50.

19 Razones, “La experiencia con la Planeacion en México”, en revista Razones, México, 14 de maya de 1980, p.
12.



Viézquez, un arquitecto de reconocido prestigio nacional e internacional, ¥ que en
ese momento se hacia cargo de la SAHOP.

No obstante la aparente voluntad politica por tomar ¢] problema de frente y con
todo el apoyo logistico, a finales de 1982 el Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
naufragé junto con todo un sistema politico-administrativo estructurado sobre la
maquinaria del <Estado de Servicio>, que habia admitido la responsabilidad del
desarrollo econdmico y social 20 Asi, esta primera experiencia integral de planifi-
cacién para el desarrollo, se movid entre la prevision de los escenarios futuros de
México v una utopia, lo que ain en el alba del tercer milenio, sigue sin ser
razonablemente alcanzable.

El Programa Nacional de Desconcentracion Territorial
de la Administracion Piblica Federal (Prodetap)

El Prodetap es uno de esos programas, consecuencia ldgica del proceso de planea-
cion urbana que se venfa dando desde el sexenio anterior y que al inicio de la nueva
administracion del Presidente Lopez Portillo tomé fuerza; los propositos v la base
informativa sobre la que se estructurd estaban directamente ligados con el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano por lo que sus objetivos fueron los siguientes:

Objetivos

Objetivo general. Contribuir a impulsar el desarrollo de regiones y ciudades
consideradas prioritarias canalizando hacia ellas una mayor proporcion del gasto
e inversién publica gjercida por las dependencias y entidades del Sector Pablico.

Objetivos especificos. Lograr la adecuada transferencia e integracion a suregion, de
aquellas entidades que por su 4&mbito territorial de accion se encuentran innecesaria-
mente concentradas en el ZMCM, como la de aquellas funciones de entidades y
dependencias que, optimizando su funcicnamiento global, crezcan fuera de dicha drea.

Objetivos asociades. Contribuir a una mejor distribucién de la poblacién en el
territorio y a un mejor aprovechamienio de los recursos productivos naturales y
humanos del pais. “Fortalecer el régimen federal’ y una mayor coordinacion entre
las autoridades federales y locales; facilitar una més eficiente v objetiva toma de
decisiones para atender a las necesidades de las zonas de desarrollo, coadyuvar a
la formacidn de recursos locales y al desarrollo tecnoldgico de las regiones y las
ciudades sede; elevar el nivel de servicios ¢ impulsar la vida cultural en las
regiones y ciudades sede; promover la desconceniracion de las actividades econ6-
micas del sector privado. '

En estos objetivos puede observarse claramente que el Prodetap como derivacion
del PNDU, concuerda en la bisqueda de un equilibrio urbano que apunta hacia el
desarrollo regional del pais evitando a toda costa que continfie el crecimiento
macrocefalico de la ZMCM.

20 José Lopez Portillo, “*La reforma administrativa en la administracién para el desarrollo”, en op. cif., p. 641.



En esta acepcidn, la desconcentracion se entendié como el proceso a través del
cual el Gobierno Federal pretendio crear, transferir o reubicar, total o parcialmente
fuera de la ZMCM v principalmente hacia distintos puntos de la provincia:

a) Organismos publicos centralizados o descentralizados, estatales o paraestatales.

h) Atribuciones y funciones, normalmente concentradas en el aparato burocra-
tico central (sobre todo de las Secretarias de Estado), hacia delegaciones fordneas
va fundadas con anterioridad, incluyendo porciones de recursos humanos, finan-
cieros, materiales y equipo.

En el caso de los recursos humanos, se podia incluir a familiares de éstos.

¢) La creacion de nucvos organismos, pero fuera de las dreas metropolitanas
identificadas como de alta concentracién. Estos organismos podian ser de distinta
naturaleza, por ejemplo: fideicomisos, empresas estatales, paraestatales, delega-
ciones regionales, con la Unica caracteristica en comun, de que no dependian de
los poderes locales, sino de los centrales.

Las ventajas de este tipo de desconcentracion permitiria acercar la administracién a
los administrados y resolveria los asuntos el érgano desconcentrado que los conoceria
mejor; se acentuaria el sentido de la responsabilidad de los funcionarios y sobre todo,
se iniciaria un amplio proceso de descongestionamiento geografico del ZMCM.

Las desventajas serfan que los 6rganos desconcentrados podrian perder objetividad
al estar involucrados tan directamente en los asuntos. Por otra parte, podria surgir la
falta de uniformidad en los procedimientos v criterios para la resolucién y desde luego
entregar decisiones poliitico-administrativas consideradas importantes, al libre juego
de los intereses locales, que ya en aquella época no podian ser subestimados.

En el papel parecia facil, pero en la realidad era una tarea muy compleja, no sélo
porque habia que saber qué era lo que se podia desconcentrar y en qué medida, si
parctal, totalmente o por incrementos, sino porque habia que resolver el como y
ahi es en donde las cosas ya no fueron tan faciles. Se necesitaba financiamiento
para el traslade de las instalaciones, la negociacidn con sindicatos corporativiza-
dos al Estado y el convencimiento para los empleados y sus familias. En un
proceso de este tipo hay muchas cosas en juego; recursos, dinero, tecnologia y lo
mads importante, intereses de grupos y destinos humanos.

Sien algiin lugar del mundo entendemos el poder de la burocracia y la influencia
de la administracion plblica y de las reformas jurfdicas vy administrativas del
gobierno, es en México; aqui se puede hacer valida la tesis de que permanente-
mente nos encontramos en el extremo opuesto de una cadena administrada por
otra persona?: que esta sentada en un escritorio gubernamental y toma decisiones
més al “calor” de intereses particulares que del interés piblico.

El destino de las rutas del antobis que fa gente toma en la esquina de su casa y el tipo
de vehiculo; la hora y dia en que se forman afuera del banco para recibir su cheque de
pensiones; la frecuencia con que pasa el camién de la basura; el mento de los impuestos;

21 Geral E. Caiden, Administrative Reform. Allen Lane, The Penguin Press, Midlessex, 1969, p. 3. {citado en
Carrillo Castro, Alelandro, op. cit, p. 25).



el tipo de uso del suelo de los predios de su colonia, la firma de deuda externa,
son entre otras muchas, decisiones que determinan la vida diaria del mexicano y
que son tomadas “a puerta cerrada’ todos los dias, hasta por funcionarios de
“guinto nivel”.

Por elle no hay nadie que sea totalmente inmune a estas acciones, ya sea para
bien o para mal.

Asi, un dia se levantaron de la cama cientos de miles de burécratas y se enteraron
de que formaban parte del PNDU y que estaban incluidos en el Prodetap, ¥ que
obviamente ello, repercutiria en sus vidas y en las de sus familias.

Base informativa de sustento para el Prodetap

La necesidad de la Reforma Administrativa con Lopez Portille provenia de la
herencia de 822 organismos agregados a lo targo de la historia de la administracion
publica mexicana en distintas coyunturas y que estaba integrado por secretarfas y
departamentos de Estado, organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal, fideicomisos y comisiones de todos tamafios y para cumplir diversas
tareas.?? El Plan Nacional de Desarrollo Urbano a su vez, surgia como una demanda
de campafia presidencial, en el sentido de reordenar demografica y territorialmente
al pais y el Prodetap, se vefa como la salida 16gica, en su papel de catalizador
indicativo de este proceso. Veamos pues, cuales fueron los argumentos con los que
se autojustifico el Prodetap y qué era lo que queria desconcentrar.

En 1978 el Sector Piublico empleaba un total de 1 722 224 personas de las cuales
558 144 (32%) estaban ubicadas en la zMCcM y | 164 110 (68%) en el resto del pais.2

Se realizo un estudio a 16 dependencias del sector central excluyendo la Secre-
taria de Marina y la Secretaria de la Defensa Nacional, asi como el Departamento
del Distrito Federal. De las 900 entidades del sector paraestatal fueron conside-
radas 618 entidades. El gasto pablico federal corriente y de inversion de estas
instituciones en el afio de 1978 ascendia a 788 427 millones de pesos, de ellos
241 089 (31%) se canalizaron hacia la zona metropolitana de ta ciudad de México
v 547 338 millones de pesos (69%) hacia el interior del pais.*

Si sacamos la relacién que existe entre el ntmero de empleados piblicos y el
total de la poblacion en el pais ese afio, vemos que de cada 38 habitantes uno es
empleado publico, sin embargo en la Ciudad de México esta relacion es de 24
habitantes a un empleado puiblico, 1a misma relacién en provincia es de 45 a uno.
Esto significaba que los servicios estin mas concentrados en la ciudad de México
que en cualquier otra parte del pafs.

Con el presupuesto sucedia lo mismo, la erogacién publica federal per cépita era
de $11 982.00, sin embargo en la cindad de México, ésta ascendia a $18 264.00

22 Algjandre Carrillo Castro, op. cit., p. 96-98 {el numero de organismos publicos varia de una fuente a otra).

23 SAHOPPrograma Nacional de Desconceniracion Territorial de la Adminisiracién Piblica Federal Mexico,
sapop, (sintesis version preliminar), 1978, p. {1

24 fdem, p. 10-11.



per capita, mientras que en provincia bajaba hasta $10 405.00 per capita, 43%
menos gue en la ciudad de México.2s

El grado de concentracion entre el sector central y el sector paraestatal variaba
muy poco; por ejemplo en lo que se referia a personal y presupuesto el sector
central, concentraba en la ZMCM el 33% de sus empleados y el 33% de su
presupuesto (319 011 personas y 47 184 millones de pesos).

La concentracidn de recursos humanos en el sector central iba del 19 al 94%
segin la dependencia que analicemos. Doce de los sectores tenfan una concentra-
cion superior al 50%, en cuanto al sector paraestatal los porcentajes variaban del
8 al 100% y en 9 casos el porcentaje era superior al 50%.26

Los cuadros que a continuacion se presentan permiten la especificacion del grado
de concentracién por sector sea central o paraestatal.

Concentracion de Recursos Humanos en e! drea de la Ciudad de México. Sector Central (empleados})

Sector Nacional Cd. México % Cd. México | Sector  Naciona!  {d. México Cd. México

SPFI 312 3501 94 |stT 2005 1134 57
SPP 14025 12318 B8 [ssa 79754 43975 55
SRE 1647 1463 88 |scT 56567 28063 50
s8¢ 6238 5152 83 |or 4208 2120 50
5G 5530 4270 77 |PGR 2876 1338 47
$TPS 3195 2413 76 Isep 589569 149164 25
SRA 10446 6651 64 |5ARH 85019 19654 23
SHCP 46074 26551 58  isaHoP 58145 11146 19
Total 96G020 319011 33

Fuente: sance *’

Ubicacién temitotial del presupuesto por Secter 1978, Sector Central (presupresto}
Sector  Total  Presupuesto % del total Sector Total Presupuesto % del total
Cd. México Cd. México

5G 818 818 10 isHCP 7823 5201 66
5¢ 1114 1105 99 jssa 9894 4612 46
SPFI 778 748 96 jpGR 513 238 46
SRE 836 800 96 |scr 10765 3981 37
SPP 3616 3271 91 |sary 14969 3856 26
5T 390 333 85 |sep 74373 18847 25
STPS 825 650 79 |pp 1741 361 21
SRA 1657 1126 68 |sanor 12099 1237 10
Total 142211 47184 33

2%
Fuente: SAHOP.

25 Idem, p. 12.
26 fdem, p. 12-13.
27 Idem, p. 14.
28 Idem, p. 15,



Sector Paraestatal no sectorizado

Grado de concentracion de los recursos humanos en el drea metropolitana de la
ciudad de México 1978,

Empleades
Sector Total  Cd. Méxice % del total | Sector Total  Cd. México % del total

S5A 6194 6194 100 |sT 1134 439 39
STPS 1947 1649 85 |spEr 330658 66203 20
SEP 13766 8646 63 |saRH 33003 3205 10
SRA 1313 725 35 |op 7670 619 8
SCT 46278 23261 50 |Conacyt* 804 796 99
50 10883 5207 48 o 9118 7102 78
SAHOP 2939 1413 48 |isssTE* 34938 22499 64
sC 21695 10283 48 | Infonavit* 2720 1528 56
SHCP 52190 21590 41 |imss* 175039 57644 33

Total 753204 239103 32

: . _ 5
*Qrganismos no sectorizados (hasta ese aiio). Fuente: SAHOP, ’

El mismo Prodetap analizaba también el grado de concentracion de las instalaciones,
el tiempo que tardaban los empleados directamente en llegar a sus trabajos, ¢f ruido a
que se sometian, los transportes que utilizaban, etc., seflalando lo siguiente: eran 3 400
instalaciones del Sector Piblico en la ciudad de México edificadas en 39 millones de
m* de terreno y con 41 millones de m? de construccion, el 85% estaban en las
Delegaciones Cuauhtémoc, Benito fudrez y Venustiano Carranza; 13% en Miguel
Hidalgo, Azcapotzalco, Gustavo A. Madero e Ixtacalco, el otro 2% repartido en las
demas. El 35% eran rentadas por 745 millones de pesos anuales. El tiempo que tardaban
los trabajadores def Estado para llegar a su trabajo: menos de una hora, 56%; de 1 a2
horas, 30%; de 2 a 3 horas el 7.2% y mas de 3 horas el 5%,

La mayor parte de los viajes se hacian en vias con cantidades que varian de mil
a quince mil vehiculos en horas pico, con ruido de mds de 70 decibeles, utilizando
2 470 autobuses, 420 vagén-viaje-metro y 154 mil autos no celectivos. Se utiliza-
ban 1.5 millones de horas-hombre al dfa en transportacion.

El 77% de los empleados se concentraba en un 1.56% del 4rea total. En suma,
en la ciudad de México se concentraba el 20% de ia poblacién total del pais, el
32% de empleados publicos y el 31% del presupuesto .’

El Prodetap hacia ademas proyecciones para 1982 y concluye algunas cosas
importantes entre las que se destacan las siguientes:

En 1975 habia 576 (89 empleados publicos del gobierno federal de los cuales
el 33% se ubicaba en la ciudad de México. En 1978 aumentd en 68% (392 931
més) de los cuales el 33% (122 667) se encontraba en el area, con lo que consolido
el arraigo de aproximadamente 700 000 habitantes de ta zona.

29 Idem, p. 15
30 fdem, p. 19-21.



Para 1982 se advirtié un crecimiento de 48% respecto de 1978; es decir que de
1722224 en 1978 se pasaria a 2 548 889 en 1982. Se tenia programado establecer el
32% de los incrementos en la ciudad de México; si esto ocurriera habria 257 mil
nuevos empleados piblicos en el drea v se arraigarfan 1 400 mil habitantes, es decir,
¢l 42% de lo que se tiene estimado para esta zona, que asciende a 3.3 mitlones.3!

Hasta aqui puede verse que la légica interna que sustentaba la necesidad del
Prodetap era consistente y que habia argumentos de sobra para llevar a cabo
cualquier esfuerzo que fuera necesario para que la desconcentracion de la admi-
nistracion publica coadyuvara al desarrollo de un nuevo sistema nacional urbano
y dicho sea de paso, que esta redistribucion en el territorio nacional la hiciera més
eficiente, productiva y justa.

La propuesta del Prodetap

Ahora veamos como se planted la desconcentracion territorial para la administra-
cién publica federal, cudles fueron sus modalidades y hacia dénde se podian
desconcentrar sus dependencias centrales y sus organismos paraestatales.

El Prodetap plantea las tres formas basicas de desconcentracion territorial:

a) Desconcentracion Total

b) Desconcentracion Parcial

¢) Reubicacidn por Incrementos

La Desconcentracidn Total es la que reubica a una entidad fuera de la ciudad de
México. Esta reubicacion incluia instalaciones y personal. Aunque Inmecafe
quedd fuera del Prodetap por haberse realizado antes de que el programa fuera
decretado, puede servir de ejemplo de este tipo de desconcentracion.

La Desconcentracion Parcial es aquella que planteaba la reubicacion de algunas
de las unidades que compongan la dependencia o unidad tales que por sus
funciones puedan operar fuera de la ciudad de México sin que por ello perjudiquen
su eﬁcigncia, mas bien lo que se busca es mejorarla.

La reubicacion por incrementos es la que se aplica en aquellas instituciones que
teniendo unidades desconcentradas en otras partes del pais procuren enviar alld al nuevo
personal que se contrate o bien que se contrate localmente para evitar seguir creciendo
en la ciudad de México, como lo sefialan las estadisticas analizadas anteriormente.

Todo parece que en estas tres formas de desconcentracion v la forma en que se
gjerciera el presupuesto federal, estaban las posibles soluciones de desconcentraciton
de las dependencias centralizadas y entidades paraestatales del Sector Pablico.

En cuanto a la naturaleza del Sector Pliblico, tenemos que las dependencias centra-
lizadas eran instituciones de cobertura nacional que tenian un distinto énfasis en sus
labores en cada estado. Salvo excepciones, tenian ya unidades administrativas a nivel
estatal, radicadas principalmente en las capitales correspondientes.

En este caso se trataba de desconcentrar funciones y programas hacia esas
entidades,

34 fdem, p. 21-22.



Las funciones que se desconcentrarian administrativamente serfan las relaciona-
das con la realizacién, operacion, produccion y el servicio a usuarios.

No se trataba de transferir de la capital a las unidades administrativas que
cumplieran funcicnes normativas, de coordinacién o de evaluacion, ya que esto
hubiera implicado la pérdida de control de atribuciones de dominacién federal,
reservadas a estos organismos centralizadores de poder juridico-politicos,

Por lo que se refiere a las entidades paraestatales, se inclufan instituciones que
tenian alcance nacional con actividades productivas que podian realizarse fuera
de la ciudad de México. Las entidades de cobertura regional o estatal que no
involucraran a la ciudad de México eran candidatas claras para transferirse
completas a su lugar de accion, con la salvedad de las unidades que realizaran
funciones de comercializacién de productos y una pequefia representacion de
tramitacion si el caso lo requiere, como el caso del Inmecafé.s2

El Prodetap analizd a 618 entidades paraestatales de las més de 900 que habia
en 1976 y encontrd que 216 va estaban desconcentradas, en otras 122 era viable
su desconcentracion por el caracter de sus funciones y 4mbito de accién y que sélo
280 eran susceptibles de desconcentraciéon en diversos grados. De esas 280 sélo
116 se incluyeron en el Prodetap, ademas de 14 unidades del sector central®3 sobre
el particular no se pudieron conocer de viva voz de los coordinadores del Prodetap
los criterios por los que no se incluyeron a todos en el programa.

Las proposiciones recibidas por el Prodetap de parte de cada uno de los sectores,
en funcion de sus planes de desconcentracion por reubicacion de incrementos, era
de 22 493 empleos con un presupuesto de 12 762 millones de pesos durante el
quingquenio 78-82 para beneficiar 62 ciudades. El cuadro siguiente muestra esta-
disticamente tal propuesta:

Metas de reubicacion de incrementos

Sector Encremento  Pres. quinguenal Ciudades sede | Sector Incremento  Pres. quinguenat  Ciudades sede
e RFH {mil_de pesos) beneficiadas en R.H. {mll. de pesos) beneficiadas
56 540 1813 9 |smes 1065 319 57
SRE 133 54 . 5 |[sra 14166 3697 35
SHCP 220 728 7 |87 110 1120 2
SARH 4976 4409 g {ov 356 290 29
SCT 621 332 49 | Total 22493 12762 205/62

14
Fuente: sanoep,

En lo que se refiere a la Desconcentracion Parcial proponian la reubicacion de
16 370 empleos y 10 587 millones de pesos de presupuesto para beneficiar 54
ciudades. El cuadro siguiente nos ilustra su distribucion cuantitativa por sector:

32 fdem, p. 21-22.
13 fdem, p. 32,
34 fdem, p. 28.



Metas de Desconcentracién Parcial

Sector  Presupuesto quinguenal Ciudades sede Sector  Presupuesto quinquenal Ciudades sede
R.H. {mli. de pesos) beneficiadas RH. {mil. de pesas) beneficiadas
SHPC 797 3471 17 sRA 2933 587 39
SARH 1951 3648 i8 st 9 5 1
SCT 270 48 3 pp 042 784 30
SAHOP 6000 299 31 1ssSTE 3467 1745 31
Totales £6370 10587 170/54

-
Fueate: sanop.™

La desconcentracién de las 116 entidades y 14 unidades segiin el Prodetap se llevé
a cabo en tres etapas.

Primera etapa. 10 entidades v 6 unidades del Sector Central con 3 mil 195
empleados y 4 559.2 millones de presupuesto quinquenal.

Segunda etapa. 84 entidades y & unidades del Sector Central con 17 mil 581
empleados y 45 846.6 millones de pesos de presupuesto.

Tercera etapa. 22 entidades con 9 mil 949 empleados v 20 536.3 millones de
pesos de presupuesto.

Estas tres etapas estaban sefialadas cronolégicamente en torno a la aprobacion del
programa, pero no contaban con una fecha determinada para su realizacion; sélo decia
que las entidades deberfan entregar sus propuestas de desconcentraciéon a los 3 y 6
meses respectivamente del momento de aprobacitn, pero no decia cuando deberfan
de irse. Hay que hacer notar esto, porque ¢l tiempo es uno de los puntos que sirven
de referencia para evaluar el éxito o fracaso de cualquier programa y la vaguedad en
este punto es lo que da el margen entre lo real y lo utopico.

En lo que se refiere a los aspectos especificos tales como, ;qué dependencias o
entidades se desconcentrarian?; ja qué ciudades sede se irfan?; jen qué afios del
quinquenio 78-82 se sugirid que se cumpliera su desconcentracién?; ;cuanto
personal desconcentrarian?; y jcudnto presupuesto se ejerceria fuera de la ciudad
de México?; se puede considerar que cada entidad o dependencia podria haber
sido objeto de una evaluacién particular para determinar si el programa era
congruente y realista con sus objetivos.

Estrategias del Prodetap

Volviendo a las estrategias o métodos para levar a cabo un programa de tal
magnitud implicaba realizar una serie de acciones concretas en ambitos distintos,
el Prodetap distinguia los siguientes:

- Las entidades y dependencias de ta Administracion Piblica Federal.

- Las ciudades sede o centros desconcentradores que se seleccionen.

- Kl dmbito familiar y laboral del empleado publico y su relacion al ambito
comunitario de la ciudad sede.

35 fdem, p. 31.



- Bl ambito regional y su integracion al desarrollo nacional.

- La propia ciudad de México.3¢

Una vez identificados los dmbitos de accién era necesario determinar el qué
hacer y para ello se requeria de la implementaciéon de una serie de programas
especificos que permitieran la realizacion y alcance de tos objetivos planteados,
en el Prodetap. EI mismo programa nacional proponia los siguientes programas
especificos:

-Programas generales:

Adecuacion juridica.
Adecuacion fiscal.
Financiamiento.
Adecuacion administrativa.

-Programas preoperativos:

Adecuacion administrativa (dependencias o entidades).

Orientacion al personal sobre transferencia.

Tratamiento al empleado que decide permanecer en la cindad de México.
Requerimientos de vivienda, salud y educacién de los empleados y familias.
Requerimientos fisicos de la dependencia o entidad en la ciudad sede,

-En la ciudad sede:

Vivienda, saturacion y nuevos proyectos.
Infraestructura, servicios y equipamiento urbano.
Instalaciones fisicas de la unidad.

Nuevos asentamientos,

Edificios puiblicos y racionalizacién de uso de espacios.
Reservas territoriales.

Instrumentos de regulacion del desarrollo futuro.
Prevencidn de la especulacion de tierra y vivienda.
Estimulos fiscales y otras medidas de fomento de actividad productivas.
Financiamiento del desarrolio urbano.

Adecuacidén cultural y educativa.

-En la ciudad de México:

Aprovechamiento de inmuebles federales desocupados.

- En el ambito regional de

Promocidn para la produccién de bienes de la ciudad sede:
consuma ¢ insumos alimenticios.

36 fdem, p. 19.



Construccién de vias y sistemas de comunicacion y adecuacién del transporte
interurbano.

- Programas de iransferencia:

(dependencias o entidades)

Traslado de personas y menajes de casa.

Transporte de equipo técnico.

Contratacién y capacitacion de personal nuevo en la ciudad sede.
Bolsa de reubicacion de trabajadores no transferidos.

Participantes en el Prodetap

Es importante saber, quiénes participarian en ta desconcentracion y qué papel desem-
pefiarian. El Prodetap distinguia a varios participantes con distintas funciones.

Para la desconcentracion deberian participar todas las entidades y dependencias
administrativas publicas federales, de acuerdo a sus funciones y atribuciones
legales, fueran éstas de cardcter activo, normativo, de coordinacién o de apoyo.

Sujetos actives: entidades y dependencias de la Administracién Pablica Federal
y las ciudades sede.

Sujetos normativos: Proporcionar los lineamientos politicos. SAHOP, Coordina-
cion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de 1a Repiblica y SPp.

Sujeros Coordinadores: Integra el programa v coordina todos los organismos
piblicos SAHO?P ¥ los coordinadores de secior.

Sujeios de apoyo: a) Organismos piblicos y organismos gremiales (entidades
que suministran insumos para el proceso de transferencia: SPFI, SHCP, SCT, SDN,
FN de México, FSTSE, Sindicatos, Comision de Recursos Humanos del gobierno
federal. Gobierno estaial y municipal de la ciudad sede, asociaciones civicas y
grupos locales de interés privado). 5} Entidades que condicionarfan las ciudades
sede:

1. En planeacién y programacidn: SAHOP, SPP, Coordinadores de sector y gobier-
nos y organos de planificacion social.

2. Operacidn: SAHOP, Coordinadores de Sector, organismos ejecutores, gobier-
nos locales, instituciones de financiamiento.

Viabilidad del Prodetap

De esta manera el Prodetap se ubicéd dentro de una estructura organizativa en la que
se consideraba la compleja division del trabajo que existia al interior del Sector
Publico, la diversidad de funciones que se cumplian, los niveles jerdrquicos de toma
de decisiones y ejecucion de actos administrativos, normativos o evaluativos.
También se trataba de considerar los grados de independencia que existian entre los
organismos del Estado y sus trabajadores, asi como la influencia de sectores sociales
pertenecientes a la sociedad civil en que operarfa el programa de desconcentracién.



Aparentemente tomd en cuenta el escenario econdmico y politico en que se
desarrollaria, pero lo hizo en forma superficial, sin considerar los aspectos estrue-
turales que determinan los niveles del cambio que se podian lograr sobre desarrollo
urbano, en una sociedad subdesarrotiada y dependiente, determinada por el interés
privado de las grandes empresas que operaban en el pais v las fluctuaciones
econdmicas del capitalismo mundial.

Como planteamiento moderno de proyecto social el programa parecia congruen-
te. Se derivaba en forma logica de una estructura superior en planeacién cotmo
eran el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y la Reforma Administrativa, planteo
en forma clara sus objetivos, definio sus estrategias, fue en busca de argumentos
que justificaran sus proposiciones, identificéd a los participantes, repartio obliga-
ciones, distinguid sus ambitos de accién y llegd a los niveles de especificacion
operativa; sin embargo hay que reconocer que por ldégico que haya parecido, no
se concretd dentro del sexenio que lo engendrd y dificilmente habra sobrevivido
en los archivos muertos de la desaparecida SAHOP; de ahi la importancia de
rescatarlo como experiencia de planeacion de Estado y iraerlo al plano de fines de
siglo, para medir su grado de aplicabilidad, va que la desconcentracién es un
proceso, que junto con otras politicas de desarrollo, habra de darse en este pafs.

Burocracia y desconcentracion

Una vez concebido el Prodetap en sus aspectos de institucionalidad administrativa
(politicas, estrategias, objetivos, metas, etc.), era necesario replantear el problema
humane: ;como saber si la gente estd realmente dispuesta a emprender la aventura
de cambiar la Ciudad de México, por una pequefia o mediana ciudad de provincia?;
(como medir la probabilidad de que el personal de los diferentes organismos del
Estado realmente se puedan mudar con éxito, junto con sus familias hacia la ciudad
en donde le sea requerido por el Prodetap?; ;quiénes si, cuantos no?, ;jqué los
detiene o qué los anima a irse? Estas y muchas otras interrogantes eran necesarias
de ser contestadas antes de tomar cualquier decision al respecto. Obviamente
estdbamos pensando en sectores de la burocracia mexicana de todos los niveles.

En algun sentido nos puede ser 0til lo que en su momento Max Weber pensaba
de las burocracias futuras, en tanto clases sociales que se apoderan del aparato del
Estado para dirigir desde ahf a la sociedad en su conjunto: la sociedad moderna
llegara a ser dirigida por una dictadura burocratica basada en una rigida divisiéon
del trabajo, con una exigente especializacién de funcionarios.

Los funcionarios que forman paite de la estructura burocritica estdn sometidas
a las siguientes regulaciones:

a) La relacion con su cargo es meraments objetiva;

b) una jerarquia administrativa v rigurosa;

¢) competencia muy precisa;

d) seleccionados libremente en —principio—;

e} calificados profesionalmente;



J) retribuidos en dinero y prestaciones sociales;

2} su carga es principalmente profesional;

A} hay un escalafén que permite hacer carrera;

i) una rigurosa disciplina y vigitancia administrativa» .37

Obviamente Weber se referia a fas burocracias de los Estados industriales, no
obstante forzar el simil de sus conceptos con la burocracia mexicana, nos permite
repensar a los servidores publicos mexicanes de nivel medio, que el Prodetap
arrastrarfa en su dinamica desconcentradora y los pondria en la disyuntiva de irse
o quedarse en la ciudad de México; de mantener su trabajo o ser reubicado o
liquidade; de probar suerte o petrificarse ante las posibilidades de estos cambios.

Aqui podemos argumentar en favor del fracaso del programa, el momento de
relativa independencia o autonomia que vive por aquellos afios la administracién
publica por sobre el sistema politico, en el sentido en que lo plantea Ma. del
Carmen Pardo, poniendo a la burocracia con una oportunidad de negociacién
inusual frente a la clase politica del Estado, sin mediacion de partides ni otras
organizaciones politicas o sociales.

De hecho afirma que: ““los funcionarios (la burocracia) pueden frenar y retrasar
la ejecucion de decisiones con lo que desvian el impulso politico...

La burocracia puede atentar contra la estabilidad del sistema politico si hace mal
uso de su memoria o del tiempo en que debe ejecutarse una decision. Puede:influir
para que una politica (que no le conviene) se aplace hasta el punto de poner en
entredicho ¢l prestigio de su gobierno™ 3¢ Obviamente la desconcentracién del
sector publico le afectaba directamente, de alli el interés por saber su posicién
frente al programa.

Era pues necesario tener una visién aproximada de las caracteristicas socioeco-
ndinicas del personal al servicio del Estado en aquel momento, de sus espectativas,
de su opinién sobre la desconcentracién y sobre sus actitudes en caso de ser
incluidos en un programa de esta naturaleza.

Aportaciones del Instituto Mexicano de Estudios Sociales al Prodetap

Ante tal situacién la SAHOP encargd al Instituto Mexicano de Estudios Sociales
(IMES), se abocara a un estudio en coparticipacion con asesores del Prodetap para
analizar las opiniones y actitudes de los empleados publicos en relacidn a la
desconcentracién segln su edad, sexo, estado civil, institucién donde trabajaban,
etc., asi como aspectos de su forma de vida y su familia. A continuacidn analizare-
mos los detalles que consideramos mds relevantes del estudio.

El estudio actud sobre una muestra de 202 empleados que trabajaban en 10
instituciones del sector piiblico. En la eleccién de la muestra de empleados se

consideraron las siguientes categorias:
- Tipo de contratacién (base, confianza) - Sexo - Edad - Ingreso

37 lorge Sanchez Azcona, /nlroduccion a la Seciclogia de Max Weber, México, Porria, 1973, p. 185-190.
38 IMES Actitudes y opiniones de los empleados piiblicos hacia la desconcentracidn, México, 1Mes, 1978.



En lo que se refiere a lamuestra de instituciones hay que distinguir que en ningiin
caso se trato de dependencias centrales, sino de organismos descentralizados con
diferentes actividades, en los ramos de servicios, investigacion y produccion.
Sefialo esto, porque puede variar mucho la opinién y la actitud de un empleado de
dependencia central, al saber que su institucion tiene mayores posibilidades de
brindarle una oportunidad de elegir entre irse a un lado u otro o bien dejarlo donde
estd; esto debido a la magaitud de una Secretarfa o Departamento de Estado que
cuenta con unidades en innumerables partes del pais, incluyendo la ciudad de
Meéxico, donde habitan los encuestados.

A continuacion se presenta un cuadro donde se pueden apreciar las instituciones

consideradas en ¢l estudio, el nimero de empleados por institucion y el porcentaje
respecto a la muestra.
Los resultados son muy interesantes, pues la actitud v opinion cambia en funcidén
de las variables que se manejen en el cuestionario. Por ejemplo en torno a las
desventajas o posibles dificultades en el proceso de desconcentracién el estudio
manegja cinco indicadores: conflicto laboral, problemas familiares, resistencia a
dejar el D.F., costo del traslado y desconexion de la entidad a la que se les quiere
llevar con el D.F. Las respuestas de los empleados muestran que en cuatro de los
cinco indicadores habra elevado grado de dificultad. El cuadro que aparece a
continuacion da una visidn cuantitativa de tal afirmacidn.

Muestra del estudio

Institucién Numero de % sobre
empleados {a muestra

Comisién Nacional de Salarios Minimos 21 10.4
Centro de Investigaciones Agravias 17 8.4
Fideicomiso para ¢l Fomento, Desarrollo y Mejoramiento de la Ganaderia Ejidal del pafs 20 9.9

Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera (ANAGSA)

Alimentos Balanceados de México, $.A, de C.V. (Albamex) 21 ) 1.4
Comisién Reguladora de la Tenencia de la Tierra (Corett) 22 10.9
Instituto de Investigaciones Eléctricas 17 8.4
Tabacos Mexicanos, $.A. da C.V. (Tabamex) 22 14.9
Rassini Rheen, S.A. de C.V. 23 11.4
Centro de Investigaciones Superiores del Iustituto Nacional de Antropologia (cisivan) 17 8.4

39
Fuente: iMes.’

La actitud hacia un posible traslado no es muy positiva, pues sélo 23% del personal
esta a favor, 29% solo relativamente y 48% esta en contra; esto significa que se
puede encontrar una seria resistencia por parte de los empleados para participar en
el programa de desconcentracion.

Lo mismo ocurre cuando se pregunta sobre disponibilidad individual frente at
traslado, pues sélo al 25% le es bastante facil, a un 40% no le es muy facil y al
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33% restante le es dificil o muy dificil. En relacién al involucramiento de
familiares, sigue habiendo unarespuesta positiva en el 25%, pero otro 44% tendria
dificultades y el 31% no lo aceptaria.

Grado de dificuitad atribuido a posibles ebsticulos del Programa de desconcentracién

Qbstaculos Elevado Bajo Sin  Total
dilicultad
Posibles conflictos de tipo laboral 34 20 46 100
Problemas familiares del personal [53% 22 2 100
Dificultad para la resistencia del personal a dejar el p.r. 78 12 10 100
Costo del traslado 18 10 12 100
Problemas de desconcentracion de la entidad con los que s¢ quedan en el pF. 43 24 24 100

Fuente: mes.*

Cuando se analizan ciertas actitudes, por ejemplo la afeccion de las relaciones
familiares en funcién de la actividad de la entidad (investigaci6n, servicios y
produccién) encontramos que los empleados de investigacion se inclinan mds
facilmente a la vida en provincia (60%}; los de servicios poco menos {(45%) v los
de produccion (39%), esto es muy significativo, pues hay que tomar en cuenta que
es mas importante desconcentrar industrias contaminantes, que oficinas o gabine-
tes de imvestigaciones y los resultados del estudio se dan en sentido opuesto.

El sexo es determinante en cuanto a este asunto, pues el 49% de las mujeres
encuestadas no aceptan ir a provincia, mientras que entre los hombres el 37%
muestran tendencias favorables.

La edad tiene gran intluencia, pues entre los empleados de 31 a 40 afios
encontramos que 23% se muestran favorables, 51% tienen una opinion media y
solo 26% se oponen. : _

Con respecto a la edad de los hijos, los que tienen hijos pequetios, que deben
coincidir con los empleados entre 30 y 40 afios, manifiestan un 22.5% de acepta-
cidn; los que tienen hijos mayores de 18 afios aceptan en mayor grado 30.5%.

Segun la forma de posesién de la habitacion, los que tienen casa propia no
aceptan en un 40%; los que la rentan no aceptan en 25%. Estas revelaciones son
légicas de acuerdo con el grado de dificultad que tiene dejar una casa propia v una
rentada. También hay alto grado de resistencia al traslado (50%) cuando tres o
mas miembros de fa familia aportan para el gasto familiar.

Se puede sacar una conclusion en torno al ambito familiar; las familias que no
desean ir a provincia son aquellos que tienen hijos menores de 12 afios, con
vivienda propia y cuando son mds de tres las personas que contribuyen al sustento
familiar.

En base al status ocupacional: de confianza vy de base, no se encontraron
diferencias marcadas en su tendencia por la desconcentracion, por lo que no se
Justifica un tratamiento diferencial en el Prodetap.
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Segun los ingresos: los que ganan menos de 5 mil pesos y mas de 10 mil muestran
una tendencia por permanecer en la ciudad de México aunque tengan dificultades
para conseguir otro trabajo en el sector ptiblico y por el contrario fos que ganan
entre 5 mil y 10 mil pesos se manifiestan mds positivamente por la provincia si se
les mantiene su trabajo ; este mismo estrato declara que le seria mas facil o no
muy facil el traslado (69%); mientras los que ganan mas de 10 mil se manifiestan
en un 64% y los de 5 mil s6lo un 58%; asi tenemos que Jos que ganan menos de
5 mil a 10 mil se muestran positivos en mayor grado y los que ganan mas de 10
mil quedan en una posicién intermedia.

Sexo. Las mujeres muestran mayor inclinacién por quedarse en la ciudad de
México aunque tengan pocas posibilidades de trabajar en el sector pablico.
Cuando se les pregunta si les seria dificil irse a provincia en caso de que se
desconcentrara su entidad, las mujeres siguen presentande mas resistencia al
traslado, aunque son en especial las casadas las que adoptan esta actitud. El
hombre mantiene en general una actitud predominantemente favorable al
traslado,

Edad. Los mayores de 45 afios preferirfan en un 30% quedarse en la ciudad
de México; los que tienen entre 31 v 45 afios se muestran mas favorables a
irse para mantener su trabajo (85%). Los menores de 30 afios se irfan en un
80%.

Sobre el grado de facilidad para irse, los mayores de 45 afios s0lo se pronuncian
por facil o no muy ficil un 55%, los jovenes menores de 3@ afios se manifiestan
ahora indecisos o imposibilitados en un 78% y los de 31 a 45 afios se mantienen
muy favorables al traslado sefialando que les es facil salir en un 31% vy dificil solo
en 10%.

También se encontrd en los que tienen hasta 30 afios, pero son casados, presentan
una fuerte resistencia al cambio.

Estado civil. Los viudos y divorciados se presentan con actitud muy positiva
(46% muy facil), los casados y solteros muestran indecisidn, aunque estos ttltimos
en forma mads negativa.

Nucleo familiar. 1.as familias formadas sélo por los conyugzes contestan en
un 79% que les seria facil o no muy fécil salir de la ciudad de México; las
familias con hijos y las que ademas de hijos tienen otros familiares contestaron
igual en un 66% y los solteros o sin familia de formacion sélo en un 62%. Esto
significa que las familias més predispuestas son las que estan formadas sélo
por los conyuges.

Al final el estudio concentra un cuadro con la sintesis grafica de las actitudes
predominantes en las opinjones personales de los entrevistados de aceptacion o
no al traslado a provincia, si su entidad se desconcentrase. '

41 Comision Nacionat de Salarios Minimos, “*Sueldo minimo diario promedio general: 1978/ $99.37; 1979
$116.02; 1980/ $136.62"", en La Economia en C+ ras, México, Nafinsa, 1981, p. 336



Sintesis de actitudes por categorias de empleados pablicos

Actitudes de los entrevistados

Categorias de entrevistados
Situaciones socio-familiarcs Positivas intermedias Negarivas o Indecisas
Aclividad principal de las entidades Servicios Investigacion Produccion
Tamaito de las entidades Chicas Grandes Medianas
Segan niveles de ingreso mas de 10000% | entre 5G00 y 10000 menos de 5060
Segun el sexo Hoembres Mujeres
Segin 1z edad Hasta 30 afios Entre 31 y 45 afios mas de 43
Segan el estado civil viudos viudes
casados casados
solteros solteros
divorciados diverciados
Segin la integracion del micleo familiar | séto los conyuges cényuges con conyuges con
hijos solamente otros familiares

* En csta categoria aparecen claros dos subgrupos extremos opuestos en sus actifudes.

Fuente: mzs.*?

El anélisis de este cuadro permite dar algunas conclusiones generales; se muestran
favorables al traslado: los empleados de instituciones dedicadas a la investigacién
y servicios; segiin su tamafio los empleados de grandes y pequefias instituciones;
los empleados que tienen sueldos intermedios entre 5 mil y 10 mil pesos; los
hombres en general y las mujeres solteras en particular; fos empleados menores de
45 afios, sobre todo los mayores de 30; los empleados casados y con hijos. Para
terminar con el andlisis del estudio se presenta otro cuadro de sintesis de respuestas
significativas hechas sobre las tres dreas tematicas elegidas por el estudio.

Sintesis general del total de porcentajes obtenidos en las preguntas
mads significativas de las distintas areas tematicas

Preguntas correspondientes a las distintas dreas

Porcentaje de respuestas obtenidas segin su significado

Actitudes Actitudes Actitudes
positivas indecisas o negativas
ambivalentes

1.- Dimension social y urbana 60% mucha 34% importancia 6% poca o ninguna
- Score de respuestas respecto a la impertancia importancia regular

atribeida al conjunto de conveniencias de la

vida en ciudades de provincia

- ;Le gusta a usted la idea de trabajar y viviren 36% mucho 33% regular 31% poco ¢ nada
provincia?

- De las siguientes alternativas, ;jcudl escogeria

usted?

A) Vivir en provincia conservando su trabajo 80% (A) 20%
actual.
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Actitudes Actitudes Actitudes
positivas indecisas o negativas
ambivalentes

B) Vivir en Ciudad de Méxice con pocas posibili-
dades de continuar trabajando en el sector piblico.

- Score de respuestas accrca del conjunto de 96% 3% regular 1% poco o nada
prablemas que suscita la vida en el Dr. muchos
problemas
- 4 Creé usted que es adecuado que se descon-  88% grupe A
centren las dependencias?
- 8i, convendria que todas estuvieran fuera del o F. %
- 5i cnando no exigta motivo para realizar su 51%

trabajo en ef D.F.

- S, s6lo en el caso de entidades cuyo trabajo 26%
esté ligado a una zona en particular del pafs, 88%
(subtotal)
B) No, no es conveniente. 12% 12%
100% (total) grupo B

2.- Dimension laboral.

- De acuerdo a la funcién que desempefia su 23% 20% si,  48% es conveniente
entidad joree que seria conveniente que la mis- si,definitivamente relativamente
ma se desconcentre?

-¢Cree usted que seria conveniente que cuando  56% si, en pran 34% si, pero solo 10% no
vna entidad se desconcentre, se le diera partici- medida  en algunos aspectos

pacién al personal en el procese y en las aceio-

nes de desconcentracién?

3.-Dimensién personal. 25% bastante 40% no muy ficil 14% muy
facil dificil

-;En el caso de que su dependencia se tuviera 21% dificil

que ir al interior de la Repiblica le resultaria a

usted ficil irse a vivir a provineia?

Fuente: mes.

Este ultimo cuadro parece dar resultados més alentadores para la desconcentracion, sin
embargo hay que pensar en que se frata de opiniones muy descomprometidas, sobre
todo las planteadas en el rea social urbana. Notese como en el area laboral, cuando ya
se involucra directamente a su entidad la aceptacion se reduce notablemente v en la
dimension del area personat se mantiene sélo el 25% en una postura positiva.

En general el estudio fue revelador por la metodologia especifica que desarrolld
v pudo servir de base para conocer al grupo de referencia v tomar medidas muy
especificas para una desconcentracion eficiente y efectiva, pero la conclusion
general que deja, es de que habia fuerle resistencia al traslado, aunque esta
conclusién personal, contradice las conclusiones de los investigadores del 1MES,
que se vieron influidas por el entusiasmo reformista del Estado, en tanto que el
Prodetap se concebia como la punta de lanza de un proyecto de mayor envergadura
que era el PND, en ¢l que estaban inscritos la RA y el PNDU.
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Desarrollo urbano y desconcentracion

Antes de entrar al analisis particular de la metodelogia planteada por el Prodetap
para determinar las entidades y ciudades con mejores condiciones para ser recep-
toras de la desconcentracion, veamos el concepto que tiene Alfonso Iracheta sobre
el papel del planificador urbano:

...la planeaci6n urbana es antes que otra cosa una actividad politica, impregnada
de valores y sujeta por fo tanto, a preferencias y a toma de posiciones, de parte de
quien la ejercita. El planificador, al formular planes y programas de desarrollo
urbano, al tomar decisiones dia a dia y al encarar los problemas de una ciudad
determinada, ejerce una o varias opciones y no otras. Y estas opciones son
politicas, y afectan o benefician a ciertos grupos sociales y no a otros.*

Estamos de acuerdo, no sdlo en que la elaboracion y ejecucién de un plan tiene
implicaciones politicas, sino desde las intensiones que se tienen antes de hacerlo
aparecer ante la opinidn pablica. Por lo anterior, participar como planeador en el
grupo de decision para disefiar el Prodetap, era fundamental desde el punto de
vista politico y secundario desde el punto de vista técnico. Otro aspecto importante
para la posibilidad de una exitosa politica de desconcentracién era el que se referia
a las ciudades sede de la desconcentracién; en torno a ellas es que se penso
estructurar el sistema urbano que imperaria para el afio 2000,

En la década de los ochenta, todavia parecia dificil pensar en que la poblacidn
de la ciudad de México tuviera interés por dejar de vivir en la ciudad mejor
equipada de todo el pais, en la que se encontraban los mejores servicios educativos,
médicos, recreatives, v algo que era indispensable, mejores posibilidades de
empleo para los bien calificados y donde estos podian cristalizar otras expectativas
de caracter politico, social y cultural.

indudablemente atn hoy, no hay en todo el pais ciudad mejor dotada de
infraestructura urbana que la ciudad de México; y por lo menos hasta ahora no se
ve una intensién abierta de que personas o sectores sociales que disfrutan de
servicios y empleo, quieran irse a provincia, 2 menos que se les asegure que su
desconcentracion les acarreara ventajas importantes.

Se tienen muchos problemas viviendo en fa ciudad de México: el transito, el ruido,
el esmog, la delincuencia, las colas para el cine y el teatro, la inseguridad o cualquier
otra cosa, pero hasta ahora esto no es un factor de rechazo lo suficientemente fuerte
como para obligar a las personas a hacer sumaleta e irse a la aventura con sus familias
o sin ellas, para ver cémo les ird en alguna ciudad de provincia.

i Qué es lo que ocurre en realidad?; ;porqué la gente no se va a ciudades mas
pequefias en donde las molestias de la vida de la gran metrépoli se aminoran?.
Volvemos al mismo punto: por qué en la provincia, con excepcion de Guadalajara
y Monterrey, no se reproducen las formas de vida y confort urbano que acostum-
bran los capitalinos; por qué la idea del capitalino acerca de la provincia, es de un

44 lracheta Alfonse X. Hacia una planeacién Urbana Critica, México, uaMm Gernika, 1988, p. 12.



lugar a donde se va de vacaciones, a un hotel, a la playa, a una cabafia en el bosque;
en donde los problemas del trabajo son olvidados, el aniforme o la ropa formal de
oficina se queda en la casa; ahi lo que se hace es descansar, deporte, paseos y diversion.

El proyecto especifico de desconcentracién que nos ocupa, s un proyecto
especialmente dirigido a un sector de la poblacion que en la escala social se ubica
en las clases medias; para que sea factible, es necesario considerar las formas de
vida, expectativas e ideales de esta clase. En este sentido estamos de acuerdo con
lo que se interpreta de la obra de Johnson® en el sentido de que las clases medias
suponen una suerte de progresismo innato, que a pesar de su heterogeneidad,*s sus
intereses convergen en lo que a politicas urbanas se refieren, pues se identifican
con todoe lo que favorece al desarrollo econdmico, urbano, educativo, industrial,
comercial y de servicios.

Desde esta perspectiva se debe ver si el proyecto de ciudades sede cumplia a corto
o mediano plazo con el minimo de requisitos para la reproduccion de la vida de estas
clases medias, dentro de ias que se encuentra la burocracia del Estado. La desconcen-
tracion pensada asino es facil, es como querer navegar contra la corriente, o mas dificil
todavia, como si quisiéramos invertir la direccién del cauce de un rio, pues todas las
tendencias nos muestran que la gente del campo y de las pequefias ciudades, busca
una oportunidad para irse a las grandes ciudades y en cuanto se les presenta la
aprovechan, va que ésta puede significar el ascenso en la carrera social hacia las clases
medias urbanas. Por ejemplo, las siguientes tablas nos muestran como se comporto la
transicion de poblacién rural a urbana de 1900 a 1979 en México.

Transicion demografica (en miles)

Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1900 13,6073 2,639.8 10,9675 1 1940 19,653.6 6,898.4 12,7552
1910 15,160.4 3,668.8 114916 | 1930 25,791.0 10,986.9 14,804.1
1921 14,3341 44722 9.861.9 | 1960 34,9231 17,706.1 17,217.0
1930 16,552.6 5,545.1 11,007.5 | 1970 50,694.6 29,7577 20,936.5
1979 67,899.0 44,609.6 23,289

(en porcientos}

1900 100.0 194 80.6 1940 160.0 35.1 04.9
1910 100.0 242 75.8 19350 100.0 42.6 57.4
1921 100.0 nz 68.8 1960 100.0 30.7 493
1930 100.0 335 665 1970 100.0 587 413

1979 100.9 65.7 34.3

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién.”’

45 1. ). Tnonson, Political Change in Latin America: The Emergence of the Middle Sectore, Stanfoid
University.

46 Luis Ratinoff, “Los nueves grupes urbanos: Las clases Medias”, en Lipset y A. E. Solari, Elites v
Desarrolfo en América Lating, Buenos Aires, ed. Paidos, 1967, p. 71-102.

47 Consejo Nacional de Poblacion, México Demogrdfico, México, Consejo Nacional de Poblacion, 1979,



Estos datos nos permiten captar la vertiginosidad del proceso rural a lo urbano en
el caso de un pais en vias de desarrollo como México, en el que obviamente la
movilidad social corre paralela, al menos de los cuarenta a mediados de los setenta.

Otro indicador para medir el advenimiento de estos sectores sociales en México
es considerar la tasa de crecimiento anual de las capitales y algunas otras ciudades
de importancia.

Tasa de crecimiento anual en las capitales y principales cindades del pafs 1970-1980 (en mites)

Capitales 1970 1980 Yo Capitales 1970 1980 Y%
Distrito Federal 6874 9991 3.8 [Cuernavaca, Mer. 134 295 82
Aguascalientes, Ags. 181 233 2.6 |Tepic, Nay. 88 137 4.5
Mexicali, BC 267 495 6.4 |Monterrey, NL 858 1702 7.1
La Paz, BCS 46 87 6.6 |QOaxaca, Qax. 100 170 54
Campeche, Camp. 70 105 4.1 [Puebla, Pue. 402 71 6.7
Saltillo. Coal. 161 243 4.2 {Querétaro, Qro. 113 178 4.6
Colima, Cot. 58 85 3.9 |* Chetwnal, Q.Roo 24 43 6.5
Tuxtla Gutiéerez, Chis. 67 104 4.5 ;8an Luis Potosi, sLp 230 338 ER
Chihuahua, Chih. 257 402 4.6 |Culiacdn, Sin. jo8 281 5.3
Durange, Dgo. 151 239 4,7 [Hennosille, Son. 117 304 10.0
*Guanajuato, Gto. 37 48 2.6 |Viliahermosa, Tab. 100 182 6.2
*Chilpancingo, Gro. 36 4 7.5 |Cd. Victoria, Tamps. 84 142 54
Pachuca, Heo. &4 166 2.4 | * Tlaxcala, Tlax. 10 i3 2.6
Guadalajara, Jal. 1194 2178 6.2 {Jalapa, Ver. 122 212 5.7
Toluca, Mex. it4 234 1.5 (Mérida, Yuc. 212 344 30
Morelia, Mich, i6] 238 4.0 |Zacatecas, Zac. 50 67 3.0

Tasa de crecimiento anual. Otras ciudades 1970-1980

Acapulco de Juarez, Gro. 174 335 6.8 |PozaRicade Hidalgo, Ver. 120 196 54
Cd. Juarez, Chih. 407 680 53 Reynosa, Tamps. 137 240 58
Cd. Obregén, Son i14 19¢ 5.2 |Tampico, Tamps. 180 428 9.0
Irapuato, Gto. 365 596 50 {Tijuana, BCN 277 542 6.9
Matamoros, Tamps. 138 258 6.5 | Torreén, Coah. 223 416 6.4
Mazatlan, Sin. 120 206 5.6 Veracruz, Ver. 214 333 4.5
Nuevo Laredo, Tamps. 138 158 6.5

Segim las estimaciones realizadas, para 1980 las ciudades que crecieron mas son; Hermosillo, Tampico, Cuemavaca,
Chilpascingo y Toluca.

Las que crecieron a ritmo mas lento: Pachuca, Tiaxcala, Guanajuate, Aguascalientes y Zacatecas. *Estimacién del
Consejo Nacional de Poblacidn,

Fuente: Conscje Nacional de Poblacién.*

Como se puede observar, los indices de crecimiento presentan variantes muy
considerables entre unas y otras ciudades, por ejemplo, mientras Hermosillo crece
a un ritmo de 10% anual, Pachuca crece sélo al 2.4 %. Este es s6lo un caso
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comparativo para el cual podemos encontrar muchas hipétesis; quizas una de ellas es
que la cercania de Pachuca con la ciudad de México sea determinante para que a la gente

“se le facilite la emigracidn; en cambio en Hermosillo, ciudad lejana del centro donde los
servicios educativos hasta de nivel superior eran de alta calidad y donde habia creacion
de empieos por el ange industrial nortefio se prestd a una inmigracion vertiginosa.

Este tipo de problemas estan poco estudiados en México; aunque se cuenta ya con
gran cantidad de informacidn clasificada y procesada, pocas son las investigaciones
basicas que pueden explicar a fondo estos comportamientos demograficos.#

Estos datos nos dan una semblanza de la magnitud de las ciudades més pobladas
del pais y la desproporcién que hay en cuanto a la cantidad de habitantes. Viendo
estas desproporciones y sus tendencias confirmamos que la estructura urbana
favorece mas la concentracién que la desconcentracidn, por io que se hace dificil
pensar que el Prodetap por si solo hubiera podido revertir el problema.

El analisis de la cantidad de poblacién por entidades, también nos permite ver que
habia desequilibrio cuantioso en su distribucion territorial, por ejemplo en sélo 4
entidades, Distrito Federal, México, Veracruz vy Jalisco se localizaban a cerca de 27
millones de habitantes (40%) del total, no siendo los estados mas grandes territorial-
mente hablando, todo esto nos da una idea de las desproporciones que afectaban en
el campo urbanistico y demografico del pais para llevar a cabe un proceso de
desconcentracion que tuviera éxito a mediano y largo plazo, considerando que era la
burocracia misma vy otres sectores de la clase media a los que se queria movilizar.

El Prodetap, mas con optimismo pragmdtico que con un soporte tedrico- meto-
dolégico riguroso del problema, dio por buena la seleccién hecha por el Plan
Nacional de Desarrcllo Urbano de 50 ciudades, para usarlas como sede de la
desconcentracion, Estas ciudades se encontraban ubicadas en todas las entidades
politicas del pais exceptuando al D.F., las ciudades son las siguientes:

Localizacién de las Ciudades Sede

Zona Norte Zona Centro Zona Sur
La Paz Durange Aguascalientes Cérdaba Coatzacoalcos  Tuxtla Gutidricz
Ensenada Torreén Tepic Ledn Villahermosa Salina Cruz
Menxicali Chihuahua Cd. Guzman Querstaro Campeche Oaxaca
Hermosillo Monclova Colima Guanajuate Mérida Tguaia
Guaymas Monterey Guadalajara Urnapan Chetumal Chilpancingo
Cd. Obregén Saltilio Irapuato Morelia
Los Mochis Cd. Victoria Jalapa Toluca
Culiacan Tampico Veracruz Cuernavaca
Mazatlan Cd. Valles Tlaxcala Qrizaba
Zacatecas San Luis Potosi Pucbla Pachuca

Nota: Gémez Palacic y Lerdo son consideradas conurbaciones de Torredn, Minatitlin de Coatzacoalcos y Madero de Tampico.

49 I3} Colegio de México, Revista Economiay Demografia, México, Ei Colegio de México, Diversos niluneros,
1970 & la fecha.



Dejemos que el propio Prodetap nos sefiale los criterios de esta seleccién: Como lo
gue se pretende es lograr el crecimiento arménico del pais, se han escogido, en
principio, ciudades que por sus caracteristicas economicas, geograficas, urbanas y
administrativas poseen un potencial importante de desarrollo. Estas ciudades son
el recepticulo det futuro crecimiento de las entidades y dependencias del gobierno
federal.

La seleccion obedece no sélo a las necesidades de operacion y prestacion de
servicios publicos, sino también a los objetivos v lineamientos del Plan Nacional
de Desarrollo Urbano que las sefiala como prioritarias.s

Basandose en diversas fuentes de informacién y andlisis el Prodetap realizd un
estudio para medir y clasificar a las entidades y ciudades sede segin el grado de
desarrollo y la influencia econdmico-social que tenfan en la zona donde se
focalizan considerando los indicadores siguientes:

Foérmula e indicadores utilizados para determinar la capacidad de desarrollo de
cada Estado

| .
li Formnuia: Nivel de desarrolio=bjenestar relativo gstatal

Poblacién urbana

Indicadores de bienestar:

Indice de desarrollo sociceconémico:

- Producto bruto por habitante. - Participacion del sector industrial
en el PIB.
- DPEA en el sector industrial - Indice de capitalizacion agricofa.

seghin {a PEA.

- Participacion del drea de riego respecto - Consumo de energia eléctrica
a la superficie laborable. por habitante.

- Consumo de gasolina. - Mortandad infantil por cada
10 mil nacidos vives.

- Consumo de azcar por habitante. - Porcentaje de viviendas con servicio
de agua potable.

- Porcentaje de poblacidn que usa calzado. - Porcentaje de poblacion que sabe
leer y escribir.

Fuente Prodetaps

30 sanor Diagndstice de (apacidad de la Ciudades Sede, México, sanopProdetap, 1978,
31 SAHOR (e es el Prodetap?, México, sanorProdetap, 1978,



Localizacién geografica de las ciudades sede.
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Las conclusiones de este estudio en lo que se refiere al grado de desarrollo de
los estados se sintetizan en el cuadro siguiente:

Ghrade de desarcollo de los estados

Nivel de desarrollo Estados con+  alin. % poblacion % poblacion
100 mil habs. ciudades total del pais wrbana del pais

Alto creciente 3 7 22 40.04
Mediano creciente 6 10 18 19.45
Dual medianc creciente 10 10 33 28.60
Bajo estancado 11 3 29 11.45

Fuente: Prodetap 3

Puede verse como sélo 11 de las 32 entidades se consideraron de acuerdo a los
parametros establecidos por el estudio de mediano creciente o alto creciente
desarrollo, las otras 21 entidades quedaron en una situacién transitoria hacia un
desarrollo bajo estancado. Sdlo 7 de las 30 ciudades mayores de 100 mil habitantes
se encontraban en un estado de desarrollo alto creciente y el 22% de la peblacién
participaba en un ambiente de desarrollo creciente; del medio urbano sélo el
40.04% de la poblacion habitaba en una zona de desarrollo alto creciente.

Ahora veamos el caso particular de las ciudades; segin el estudio del Prodetap,
se puede clasificar a las ciudades sede en base a su radio de influencia, en
regionales, estatales y locales (categorias que van de mdas a menos).

El cuadro que presentamos a continuacién muestra como quedaron agrupadas
las ciudades:

Centros de Poblacién

Centros estatales Local Entidad ala | Centros estatales Local Entidad a la
gue pertenecen que pertenecen

Aguascalientes Apnascalientes | Monterrey Nueve Ledn

Mexicali Baja California | Oaxaca Salina Cruz Qaxaca

Ensenada

LaPaz Baja California Sur Puebla Puebla

Campeche Campeche Queréiaro Querétaro

Torredn Monclova Coahuila Chetumal Quintana Roo

Saliillo 3

Colima Colima San Luis Potosi  Cd. Valles San Luis Potosi

Tuxtla Guliérrez Chiapas Culiacan Sinaloa
Mazatlin
Los Mochis

Chihuahua Chihuahua Cd. Obregén Guaymas Sonora
Hermosillo

Durango Durango Villahetinosa Tabasco

Cuernavaca Mozelos

Morelia Uruapan Michoacan Tepic HNavarit
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Centros estatales Local Entidad ala | Centros estatales Local . Entidad ala
que pertenecen que perlenecen
Guanajuato Guanajuato Tammpico-Madero  Cd. Vietoria Tamauhpas
Léon,
Trapuato
Chilpancingo Iguala Guerrero Tiaxcala Tlaxcala
Pachuca Hidalgo Veracruz-Coatz. Cdrdoba-Orizaba  Veracruz
Jalapa
Minatitldn
Guadalajara Jalisco Mérida Yucatan
Cd. Guzman
Toluca Estado de México Zacatecas Zacatecas

Fucute: Prodetap 53

A su vez de acuerdo al grade de desarrollo por ciudad y el estado en que se
encontraban tenemos los siguientes cuadros ilustrativos extraidos del estudio:

Diagnostico de 1a capacidad de las ciudades sede

Estados Capacidad de Capacidad de desarroilo local
desarrollo Alta Media Baja
Baja California Alta Mexicali Engenada
Baja California Sur Baja Hermesillo- Guaymas
Cd Obregon

Sonora Alta -
Nayarit Baja Tepic
Chihuahua Media Chilwahua
Coahuila Alta Torredn Saltillo

Monclova
MNuevo Ledn Alta Monterrey
Tamaulipas Media Tampico- Cd. Yictoria

Cd. Madero

Durango Baja Durango
Zacatecas Baja Zacatecas
Apuascalientes Media Apguascalientes
San Luis Potosi Baja San Luis Potosi Cd. Valles
Guanajuato Baja Irapuato-Ledn Guanajuate
Hidalgo Baja Pachuca
Querdtaro Baja Querétaro
Puebia Baja Pucbla
Tlaxeala Haja Tlaxcala
Morelos Baja Cuernavaca
Guerrero Baja Tguala Chilpancingo
Oaxaca Baja Oaxaca-Salina Cruz
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Estados Capacidad de Capacidad de desarrollo local

desarroiio Alta Media Baja

Chiapas Baja Tuxtla Gutiérrez
Jalisco Media Guadalajara Cd. Guzman
Colima Media Colima
Veracruz Media Veracruz Coatzacoalcos Orizaba

Minatitlan

Cérdoba y Jalapa
Michoacdn Baja Morelia Uruapan
Tabasco Baja Villahermosa
Quintana Roao Baja Chetumal
Campeche Baja Campeche
Yucatan Baja Mérida

Fuente: Prodetap.s“‘

Asi el estudio reveld que 15 de las ciudades sede eran de aito desarrollo, 23 de
mediano desarrollo y 12 de bajo desarrollo; por lo tanto, si se deseaba que el
Prodetap tuviera éxito, se debia vigilar con énfasis todos los programas especificos
que tendian a la adecuacidn de las ciudades sede de la desconcentracion, poniendo
énfasis en los de menor indice de desarrollo, para que pronto se convirtieran en
polos de atraccion para la burocracia primero y después para la poblacién en
general.

Por ultimo, hay datos muy optimistas en torno a las propiedades del Estado en
tas ctudades sede que sefialan que se contaba con 12 700 hectareas pertenecientes
a la federacion con infraestructura en donde s¢ podria ubicar un millén de
habitantes, es decir, el 36% de los empleados y sus familias concentradas en la
ciudad de México.

El Prodetap: caso archivado

Como puede percibirse, del analisis hecho del nivel de desarretlo de las entidades
y las ciudades sede a donde se les querfa llevar, se desprendia una no muy
halagadora conclusién en torno a la factibilidad de la desconcentracion; la expe-
riencia de Inmecafé confirmaba muchas dudas, pero aan asi la interrogante estaba
sin cerrarse; el proceso de desconcentracion se veia como un camino desconocido.
Sus bases de sustentacion tedrico-précticas eran endebles: la experiencia de Inme-
café; un estudio de opinién entre algunos de los empleados pablicos v un diagnés-
tico limitado de las entidades y Tas ciudades del pais en el que sélo se tomaron en
cuenta algunos indicadores econdmicos (variables socioculturales no fueron toma-
das en cuenta). Asi, aquel esfuerzo de planificacion se pudo ver como el intento
mas serio de desconcentracién por parte del Estado; aquellas bases que en su
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momento dej¢ el Prodetap, fueron aunque insuficientes, un buen esfuerzo, que en
los siguientes afios la ola neoliberal cubrié y empantand.

Apenas un tenue acuerdo presidencial en 1984 encargd por separado a las
diferentes dependencias del sector plblico, que realizaran sus propuestas para que
bajo la coordimacién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto se integrara
un programa de (descentralizacién} que en realidad era una mezcla de medidas
aisladas y centralizadas.

Mas adelante, con los terremotos de septiembre de 1985, se cred un ambiente
propicio para la desbandada de capitalinos, que aterrados por la destructividad
sismica, parecia que cientos de miles de ellos impulsivamente harfan maletas
y se irian a cualquier lugar donde se sintieran a salvo. Esta situacion fue
percibida con cierta intensidad por parte de la administracion de Miguel de la
Madrid, al grado que dentro del Comité de Reconstruccion del rea Metropo-
litana de la Ciudad de México, se incluyd el Subcomité de Descentralizacion
y Desconcentracion de Actividades.’® Pronto el sindrome de aquella dolorosa
experiencia vivida por fa poblacién, quedo en el subconsciente social y paso a
Ia historia de la gran ciudad.

Unos cuantos meses después la gente retomod el paso, olvido hasta lo peor y
continud con su vida normal en la misma ciudad que poco tiempo antes, se le habfa
“venido encima’’. Estudios o censos de poblacidn, no registraron cambios sensi-
btes en el sentido contrario, a pesar de las previsiones gubernamentales; por el
conirario tos afios siguientes mantuvieron sus fuertes tendencias a la concentracion
urbano-demografica en la ZMCM, hasta acercarse oficialmente a los 17 millones
de habitantes en 1998. Si los primeros circnios concéntricos de la ZMCM mostraron
algunos cambios, fue porque algunos de sus pobladores se cambiaren a las areas
suburbanas de la periferia, pero no porque muchos se hubieran ido a vivir a
provincia.

De esta manera el Prodetap fue fosilizado artificialmente sin antes darle oportu-
nidad de probar sus potencialidades o limitaciones en la practica. Se puede decir
que fue un subproducto del traumdtico colapso de fin de sexenio. El archivo
muerto abrid sus gabetas para ponerio en lugar seguro en donde el olvido y el
desinterés lo habrian de arrinconar come parte de aguel oscuro episodio de la
Listoria reciente de la administracién pablica del Estado “*patron™, “intervenfor”

7

y “‘empresario’’; en palabras del mismo Lopez Portillo: “El Estado de Servicio”.

55 Comité de Reconstruccién del Area Metropolitana de la Ciudad de México, “"‘Conclusiones y
recomendaciones del Subcomité de Descentralizacion y Desconcentracion de Actividades™, Reviste de
Administracion Pablica, nium. 63-64, julic-diciembre, 1985, Mdxico, Nag, p. 101.
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Evaluacion de las politicas
de desconcentracion

..que si hemos de alcanzar un desarroflo equilibrado y con menor
injusticia social es necesario quebraniar la concentracion del ingreso,
de la riqueza, de las oportunidades y de la actividad econdmica.
Somos un pais con terrible tendencia a la conceniracicn y

ese hecho distorsiona el desarrollo econdmica y social de la nacion.’
Jorge Espinoza de los Reyes, 1979.

Introduccion

Las Posibilidades de una evaluacion exhaustiva de aquel proceso de descancentra-
¢ién, son limitadas; primero por la compleja interrelacidn de planes, programas y
proyectos que intervinieron en forma directa o indirecta y que influyeron positiva
0 uegativamente en funcién de sus objetivos. Proyectos como los de la Presidencia
de la Repiiblica (Coplamar, Puertos industriales, etc.) o Planes Nacionales que
operaban lag secretarias de Estado como el de Desarrollo Industrial, del Empleo, el
Sistema Alimentario Mexicano, etc. Todos ellos importantisimos, no sélo por las
estrategias politico-econdmicas, sine por el monto de inversiones que gjercieron y
tuvieron que ver con las tendencias del desarrollo urbano-industrial de aquel
momento.

Cada uno de esos planes y programas por si solos son complejos; recordemos
que estaban subdivididos en infinidad de programas y subprogramas, asignados a
diferentes dependencias por lo que requeririan de un ejéreito de cientificos
sociales repartidos en todo el pais para detectar y comprobar el desarrollo de éstos,
siempre y cuando se coutara con la disponibilidad de sus titulares y 1a burocracia
a su cargo.

Lo que se pudo lograr en funcién de los datos de que se dispuso fue un esbozo
de las tendencias que siguieron algunos aspectos relacionados con la estructura
urbano-demografica y de la administracion gubernamental.

Por gjemplo:

ajLos logros en politica demografica analizada desde la perspectiva de los
informes preliminares del censo de 1980;

h) Las politicas seguidas por el Departamento del Distrito Federal para regular
y mejorar la confortabilidad en la cuidad de México;

¢)Las politicas en materia de desconcentracién industrial;

t Gregorio Rosas Herrera, “México es un pais que tiende a la concentracién y eso distorsiona el desarrolle
econdmico y social”, México, Uno mds Une, 1 de noviembre de 1979, p. 24,



d) Los alcances de la planeacion dentm de la administracion pablica en materia
de desconcentracién;

¢) La manera en como influyeron las politicas v programas de desconcentracion
en algunas secretarfas, gobiernos de los estados y otras ciudades con alta concen-
tracion.

La perspectiva demografica

Los resultados preliminares del Décimo Censo General de Poblacién y Vivienda
proporciona datos reveladores sobre la problematica que ocupa a este trabajo. El
analisis sobre crecimiento de [a poblacion era halagador, pues aunque el promedio
de crecimiento intercensal era de 3.3% y para mediados de la década se media en
3.5% la tasa de crecimiento, para 1980 se redujo aceleradamente a 2.7%. Esto
significa que [a politica trazada por el Estado para disminuir la natalidad estaba
teniendo €xito y que se podia seguir reduciendo tal y como se deseaba, para que
incluso antes del afio 2000 se ilegara a la meta de 1.0%. Hoy sabemos que en ese
sentido, seguimos estando muy lejos de esa meta. Esto es un hecho clave para el
futuro desarrollo de los acontecimientos en materia de concentracién, pues si bien
ésta se nutre en gran medida de las migraciones campo-ciudad, también el coefi-
ciente de natalidad local es, hasta la fecha, otro de los factores basicos que hacen
que la poblacion crezca y se concentre, al aumentar el nfimero de nacimientos.

Aunque las tasas de crecimiento por entidad no revelan en forma directa los
procesos migratorios campo-ciudad, si son buenos indicadores para observar los
niveles de concentracion poblacional.

El cuadro que a continuacion se presenta permite comparar las tasas de creci-
miento por entidad entre las décadas 60-70 y 70-80; esto a su vez da la posibilidad
de saber en cudles entidades disminuyé el crecimiento de Ia poblacion y en cudles
aumentd. También da luz sobre aqueilas entidades en donde Tas tasas de crecimien-
to estaban por encima de la media, es decir, que hipotéticamente ese es el grupo
de entidades que reciblan los impactos migratorios de los gue estaban por abajo
de la media. Por altimo también aproxima la cantidad de’poblacién por entidad.

Poblacién por entidades federativas y tasas de crecimiento

La poblacién por entidades federativas se distribuye de la siguiente manera;
En el cuadro siguiente se advierten:

@) Altas tasas de crecimiento de poblacién en los estados de Aguascalientes, Baja
California Sur, Campeche, Colima, México, Morelos, Nuevo Leou Querétaro,
Quintana Roo, Sinaloa y Tabasco.

b) Crecimientos snaves en Chihuahua, Durango, Hidalgo, Michoacan, Oaxaca,
San Luis Potosi, Tlaxcala y Zacatecas, bdsicamente como resultado de migracio-
nes hacia otros centros de atraccion.
¢) Equilibrio de poblacion respecto a la tasa general del pais de Baja California
Norte y Coahuila.



Millones de personas

Entidad Total  1560-1970  1c 1970-1980 Entidad Total 1860-1570 10 1970-1980
Apuascalientes 0.5 335 3% |Morelos 0.9 5.0 4.0
Baja California 1.2 36 3.3  |Nayaril 0.7 3.5 2.8
Buja California Sur 0.2 4.8 34  |Nucvo Ledn 25 4.8 3.6
Campeche 0.4 43 3.8 |Oaxaca 2.5 1.6 2.1
Cozhuila 1.6 22 33 [Puebla 33 23 2.6
Colima 0.3 4.1 3.3 [Querélaro 0.7 33 4.0
Chiapas 2.1 273 2.8 |Quintana Roo 0.2 6.0 8.7
Chihuahua 1.9 29 1.7 |8an Luis Potosi 1.7 21 25
PDistrito Federal 9.4 340 3.0 [Sinalca 1.9 4.4 3.9
Durango 1.2 2.2 2.0 (Sonora 1.5 3.6 3.0
Guanajuato 3.1 2.8 2.8 iTabasco i.2 4.7 3.9
Guerrero 2.2 3.1 3.0 [Temaulipas 1.9 3.7 2.7
Hidalgo 1.5 1.9 23 | Tlaxcala 0.5 2.0 2.6
Jalisco 4.3 32 2.5 [Veracruz 53 3.5 3.1
México 75 1.6 6.7 | Yucatan 1.0 22 3.0
Michoacin 3.1 2.4 2.0 |Zacatecas 1.1 1.6 18
1¢: Tasa de crecimiento. ‘ Estados Unidos Mexicanos 67.4 3.4 33

Fuente: l’rodeiap.2

dj Un descenso importante de la tasa de crecimiento respecto a 1970 del Distrito
Federal, Jalisco y Nuevo Ledén, dreas que representaban el 24% de la poblacién
del pais. Este menor ritmo de crecimiento satisfactorio, si bien en el caso del
Distrito Federal se explica por su traslado o crecimiento de la poblacion hacia las
zonas conurbadas del area metropolitana con el estado de México.

[Los movimientos migratorios internos, que se refieren a los desplazamientos de
la poblacion dentro del pais, provocan cambios en la poblacién. De los diferentes
tipos de movimientos migratories internos del pais, los que se destacan por su
importancia y significacidn econdmica y social son los que se refieren a los
desplazamientos de los habitantes de fas zonas rurales a las urbanas y dentro de
éstas a las ciudades de mayor tamafio.?

Se puede ver que a pesar de la macrocefalia evidente de las tres zonas metropo-
litanas que hemos destacado a to largo de este trabajo (Distrito Federal, Guadala-
jara y Monterrey) en los datos por entidad, dnicamente Nuevo Ledn estaba tres
décimas arriba de la media de crecimiento; el Distrito Federal y Jalisco estaban
tres y ocho décimas, respectivamente, por abajo de la media nacional.

Lo anterior se pude interpretar de distintas maneras; en el caso del Distrito
Federal, hay que recordar que aunque éste no registre una alta tasa de crecimiento,

2 fdem.
3 Consejo Nacional de Poblacion, Reswultados preliminares del Cense 1980, México, Secretaria de
Gobernacion, 1981,



la ciudad de México si ha crecido sobre la superficie perteneciente al estado de
México y éste registra un crecimiento de 6.7, casi el doble de la media nacicnal
durante la década 1970-1980. En efecto, no se necesita tener datos estadisticos a
la mano para afirmar que el principal crecimiento de la ciudad de México se
desarrolld sobre las zonas de Naacalpan, Tlalnepantla, Ecatepec, Texcoco, Ara-
gon, Nezahualcoyotl, etc.

En el DF., hay que considerar como indicadores de este crecimiento, las inva-
siones de zonas urbanas y la proliferacién de fraccionamientos en dreas antigua-
mente dedicadas a la agricultura en las delegaciones de Coyoacin, Tlalpan,
Xochimilco, Ixtapalapa, Tlahuac, Contreras, Villa Alvaro Obregén, Cuajimalpa y
Milpa Alta, durante la década de los setenta.

Por lo tanto, la disminucion que se observé en 0.6 décimas no era motivo de
satisfaccidn, al contrario se debia seguir buscando una solucién especial para la
ciudad de México, pues el dato censal se contraponia & la cifra oficial de 5.4 que
reconocio el Departamento del Distrito Federal en aquelios afios.

En el caso de Jalisco muestra no sélo estar ocho décimas por abajo de la media,
sino siete décimas abajo con respecto al censo anterior, puede llevarnos a conclu-
siones falsas si generalizamos esta situacion para todo el estado, ya que Guadala-
jara, después de la ciudad de México es la ciudad que mas inmigrantes capto
durante la década 60-70. M4s bien el descenso bruto en la poblacion del estado se
explica por su tradicional aportacidén a la cuota de trabajadores ilegales para
Estados Unidos, que emigran de las areas rurales de esta entidad.

No tiene caso especular con el caso de Nueve Ledn, ya que ahi la entidad
manifestd 3.6%, es decir, 3 décimas por arriba de 1a media nacional; aunque es
importante sefialar que la entidad reflejdé un descenso de 1.2% respecto del censo
anterior {1970},

En general el censo de 1980 manifiesta congruencia con los hechos acaecidos
durante la década. Por ejemplo, tenemos entidades de gran crecimiento demogra-
fico, como Quintana Roc y Baja California Sur, México y Querétaro.

Los primeros se explican por su auge turistico v los segundos por su auge
industrial y residencial en las zonas conurbadas con la ciudad de México y San
Juan del Rfo, respectivamente.

Polos de desarrollo como este dltimo, en los que se va conjugande la moderni-
zacion con el crecimiente urbano ¢ industrial y comercial, son el tipo de modelo
de desconcentracién que puede tener éxito en un futuro. La limitacién para
llevarlos a cabo es fundamentalmente el financiamiento v la gran cantidad de
poblacion urbana marginada que generan, ya que no se cuenta con programas para
asimilar a estos sectores sociales que demandan trabajo remunerativo, educacion,
vivienda entre otros. Estos fendomenos se explican mas en el contexto del patron
de acumulacion capitalista dependiente, en donde se acrecientan los niveles de
marginalidad econdmico-social.



Lo importante en todo caso es que se redujo la tasa de crecimiento mas rapido
de lo planeado; esto incidié indirectamente en el proceso de desconcentracidn,
pues la reduccidn en el crecimiento de fa poblacién es uno de los factores que
disminuyen tanto el flujo migratorio hacia las grandes ciudades, como el creci-
miento de éstas por el aumente de su poblacidén ya asentada.

En relacidn al comportamiento demografico, no se debe olvidar que las migra-
ciones seguiran siendo en el sentido campo-ciudad y que para el afio 2000 un alto
porcentaje de la poblacion mexicana estard viviendo en las ciudades. Esto significa
que de los 100 millones de habitantes que habra, por lo menos 70 estaran asentados
en zonas urbanas; las concentraciones humanas seguiran aumentando inde-
pendientemente de que las tasas de crecimiento bruto disminuyan, de ahi que sea
tan necesaria la instrumentacion y realizacién de politicas de desconcentracion
para que se logre a redistribucion de la poblacién rural que inmigrard a las
ciudades v de las generaciones que nacerdn en las primeras décadas del proximo
milenio.

El Departamento del Distrito Federal y el desarroilo
urbano de la ciudad de México

Los programas y proyectos realizados por las autoridades del Departamento del
Distrito Federal son indispensables ya que la ciudad de México ha seguido crecien-
do a un ritmo de 5.2 por ciento anual.

La inmigracion resultaba catastréfica para la gran metrdpoli de cerca de {3
millones de habitantes, no sélo por el espacio fisico de la habitacion que requiere
cada familia, sino por el impacto de sus demandas en empleo, transporte, alimento,
educacion, salud, recreacion y servicios urbanos en general.

En el capitulo 2 se ha dado una panordmica de los problemas mas importantes
de ia ciudad de México, que eran la preocupacién del gobierno capitalino, sin
embargo las soluciones presentadas ni han ganado la aprobacién de todos los
sectores, como se apreciard mas adelante, ni han resuelto en forma efectiva estos
problemas.

Tras observaciones que no requieren de mucho rigor, se pedfa afirmar que la
vialidad y el transporte estaban destinados a corto plazo (1984) a una crisis, pues
las llamadas <horas pico>, se extendian en duracién y hacia areas en las que
anteriormente no existian,

Aunque no hay datos precisos, se puede deducir que a mayor duracion de las
<horas pico>, mayor namero de horas hombre perdidas en transportacion; estas
horas representaban algo mas que un valor o costo econémico, digamos mejor que
representaban un alto costo social en términos de desgaste fisico-psiquico, que
minaban la salud individual con repercusiones negativas en el ambito personal,
familiar y comunitario.

Une de los factores mds importantes que confluyen en la problematica urbana
es el uso v consumo abusivo del automévil que siguié creciendo al 11.5% anual



en la ciudad de México (el doble del crecimiento de su poblacidn) y que no se ha
visto desincentivado atn en los afios noventa. Por mucho tiempo, ya fuera por
demagogia, cautela o populismo la gasolina costé una tercera parte de lo que
costaba en Estados Unidos de Norteamérica (pais rico en petréleo) y una sexta
parte de lo que costaba en varios paises de Europa. Esto mantuvo una demanda
ascendente que favorecia la rama automotriz, cuyas ganancias fueron las mas
elevadas y por medio de las cuales producimos altisimas divisas a las matrices de
estas compafiias en EE.UU., Japon y Alemania. De esta manera, nuestra ciudad en
lugar de verse favorecida por la reinversién de capitales producidos localmente
para mejoras urbanas, via cuotas o impuestos especiales, se ve constantemente
obligada al endeudamiento externo, razén por la cual sus servicios van siempre a
la zaga de las demandas.

El uso abusivo del auto ha constituido un factor negativo de efectos multiplica-
dores. Atn con los modernos sistemas de verificacion contaminante de vehiculos,
sigue faltando un mecanismo efectivo que controle a los vehiculos contaminantes.
Ya no existe en ningin sector de la cindad fluidez para el trdnsito de automéviles,
por el confrario, zonas que hace poco tiempo no tenian este problema ya lo tienen
ahora. Fraccionamientos y colonias del sur que eran residenciales como la del
Valle, Narvarte, Coyoacén y Tlalpan han tenido que ceder sus espacios y tranqui-
Hidad, para que millones de automdviles las transiten y se estacionen diariamente
en ellas.

Los ejes viales, las afectaciones, los cortes y trazados de nuevas avenidas han
contribuido con la expulsién de muchos de sus vecinos que hace pocos afios vivian
tranquilamente en la privacidad de sus hogares.

Asi el automévil se ha volcado contra ef capitalino, ahora es él, el que representa
el interés piiblico; por él se construye una nueva cindad de México cada 6 afios;
por €l se pagan cuotas anuales de miles de personas caidas bajo sus ruedas; por él
es que las clases medias son capaces de sacrificios increibles y por quien indus-
triales, financieros y politicos ganan o pierden estratégicas posiciones de poeder.

En estas circunstancias la contaminacién, problema originado en un 70% por los
automaéviles, no se ha visto frenada. Lo peor es que no se ven alternativas a corto
plazo que puedan detener en forma efectiva este uso abusivo del automdvil.

Las contingencias ecoldgicas se han ido incorporando a la cultura citadina de las
nuevas generaciones y la compra de vehiculos de repuesto, es una practica muy
comin atin entre familias de modestos ingresos.

Las industrias confaminantes de la ciudad tampoco han sido controladas; para
empezar, las descentralizadas del gobierno como Petréleos Mexicanos, no séfo no
desconcentro la refineria de Azcapotzalco (en aquel sexenio) como lo asegurd el
Subsecretario del Mejoramiento del Ambiente; sino que construyé muy cerca de
ahi uno de los edificios mas grandes de la ciudad, pese a las repercusiones que
esto tuvo para el ya saturado ambiente de la ciudad de México, especialmente en
¢l drea norte.



Todo parecia estar en los planes y programas perfectamente previsto, sin embar-
go en la realidad sucedia siempre lo contrario. Manuel Lopez Portillo, Subsecre-
tario del Ambiente asegurd que en el Plan Global de Desconcentracion Industrial
estaba prevista la salida y reubicacién de las empresas ladrilleras, cementeras,
productoras de cal y en general las industrias medianas que contribufan significa-
tivamente con la contaminacion, Su PGDI ¢staba apegado a las estrategias del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano v de acuerdo a las politicas hacendarias, sin
embargo €] mismo dijo, cuando se le preguntd: ;para cudndo se desconcentrard la
refineria? Es un tiempo largo dificil de resolver todavia; a mediano plazo posible-
mente tengamaos una repuesta, porque esta medida estd prevista en el Programa de
Desconcetracion Industrial. Las autoridades de Pemex deben determinar en qué
se convertirdn las instalaciones que ahora ocupa la refineria.4

Recordemos gue ¢l presidente Salinas en un acto fuera de todo programa, de la
noche a la mafiana tomd la decisién de cerrar 1a refinerfa, después de un accidente
y convertirla en dreas deportivas para la comunidad del D.F.

Este es sélo un ejemplo de lo que sucede en la realidad, en la prictica cotidiana
de los dirigentes de la burocracia gubernamental, ain cuando ellos mismos trazan
fos Planes, los acuerdan, los publican v les dan difusion, son elios los primeros en
hacer exactamente lo contrario.

Un gjemplo mas de este tipo fue la invasién de la Tercera Seccién de Chapultepec
por las instalaciones de la SAHOP, institucion en la que se elabord el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano.

Sin embargo, también hay cases de funcionarios consecuentes, decididos y que
actian favorablemente para que este tipo de problemas se resuelvan en la medida
de sus posibilidades, tal es un caso eiemplar del lngeniero Paul Ehrlich Aguilar,
delegado del Mejoramiento del Ambiente en Morelos, que se decidid a clausurar
las calderas Jultepec y Amnexas, S.A. y la San Martin por no cumplir con los
dispositivos contra la contaminacién y dejo clara advertencia para Cementos
Portland, Moctezuma, Quimica-Mexicana, Syntex y ofras.s

Posteriormente en Tula, Hidalgo, fueron clausurados Cementos Portland y
Compaii{a Minera Mercantil El Palizal.s

Si estos casos particulares se generalizaran en todo el pais las cosas cambiarian
rapidamente, sin embargo tenemos ejemplos que nos muestran lo contrario. En el
Estado de México so6lo se cerraron dos fabricas contaminantes en tres afios, segin
informé Gustavo Baz Diaz Lombardo, Director de Salud de la eniidad? y no sélo
es0, sino que el 60% de las nuevas empresas se instalaron en la zona metropolitana

4 Uno mas Uno, ““La Refineria de Azcapotzalco no se desconcentrara en este sexenio”, México, Uno #uds
Uno, 18 de febrero de 1981, p. 1.

5 Excélsior, “Clausuran industrias contaminantes en Morclos™, México, Excélsior, 6 de mayo de 1950, p. 18

o Uno mas une, “Cementos Portiand clausurado en Hidalge™, México, Uno mds uno, 24 de febrero de 1981, p 27,

7 Uno mas uno, “En el Estado de México no se aplica la ley a la industria contaminante: Gustave Baz”,
México, Uno mds uno, 10 de abril de 1980, p. 27.



de la ciudad de México, tal como lo afirmé en aquellos afios el secretarjo de la
SAHOP, Pedro Ramirez Vizquez.?

A pesar de que habia una serie de programas que apoyaban la desconcentracion,
la cindad de México siguié siendo, por sus condiciones de amplio mercado, Ia
zona preferida para la instalacién y operaciones de las medianas y pequefias
industrias. Canacintra afirmaba que de las 120 mil existentes en esta area, 90 mil
no habia cumplido con el Plan de Desconcentracién Industrial y se mantenia el
ritmo de crecimiento de la planta fabril.

Este problema se debio segin esta Camara, a que el 75% de los empresarios
desconocian los planes; no tenian los recursos suficientes para desmanielar su
empresa o crecer fuera de aqui y no utilizaban los apoyos, estimulos fiscales y
financiamientos que se otorgaba a las empresas que se reubicaban o ampliaban en
puertos industriales o zonas que requerian de mayor desarrollo.?

Cabe mencionar que el 2 de febrero de 1979 se instituy6 el Programa de
Estimulos para la Desconcentracion Territorial de las Actividades Industriales.
Entre otras politicas, segiin Ramirez Vazquez, se habian simplificado los tramites
para obtener los certificados de Promocion Fiscal cuya resolucién tardaba mucho
tiempo en aflos anteriores.!®

A pesar de estas politicas estimulativas y facilitatorias para la desconcentracion,
no se detuvo el proceso de concentracion ni los males que causaba. Juan José
Garibay, presidente de la Asociacién de Industiriales del Estado de México, dijo
que sélo el 3.48% de la planta fabril de esta entidad habia sido sancionada por las
autoridades sanitarias a pesar de que en un estudio sobre 750 de las 6 mil industrias
localizadas ahf, el 63% reporto contaminat en alto grado el agua y la tierra, y otro
3.8% el aire. De paso sugirié que las politicas de estimulo fiscal y apoyo no eran
suficientes para que las empresas ya instaladas se retiraran del Area metropolitana,
es0 solo serviria para las nuevas o las que se ampliaran fuera del drea, pero no para
las que ya existian ahi, por lo que se pidid que se otorgara un estimulo especial
para que a estas empresas les conviniera su salida.!!

Luis Unikel culpa de la concentracidn precisamente a los monopolios y transna-
cionales, que por no ver garantizados la rentabilidad de sus capitales o por la
incosteabilidad del traslado, sigue instalando sus empresas o funcionando en las
cindades més grandes del pais, generando asi el crecimiento de las cindades
circunvecinas, como es el caso de Toluca, Cuernavaca, Tlaxcala, Pachuca, Puebla,
etc., por su cercania con la ciudad de México, con lo que surgirdn ciudades
regionales como habia ocurrido ya a Inglaterra y Francia en las zonas aledafias a
Londres y Paris, respectivamente.

& Uno mas uno, “'El 60% de la nueva industria se instala 2n la Zona Metsopolitana de la Ciudad de México”,
México, Uno mds uno, (primera parte), 19 de abril de 1980, p.17.

9 Jdem, (segunda parte), 20 de abril de 1980, p. 19.

10 fbid, (primera parte).

11 Uno mas uno, “Insuficientes los estimulos fiscales para la desconcentracion industrial”’, México, Una mds
wro, 8 de octubre de 1980, p. 26.



Unikel condenaba ya a México a aquel modelo de concentracion, cuando cita
los casos de Gran Bretafia, Francia, {talia, Canada y Japon, que a pesar de contar
con politicas regionales mas decididas sobre los instrumentos que se aplican para
desconcentrar, sus poblaciones, no habian conseguido un gran impacto sobre el
problema de la concentracidn regional, 12

En otras palabras: habrd concentracién, mientras el Estado sea incapaz de
controlar la ubicacidn y reubicacién de las transnacionales, los monopolios y la
pequefla y mediana empresa.

Otro de los problemas lo constituia el Acropuerto Internacicnal de fa Ciudad de
México, pues ademds de la contaminacién y congestionamiento que generaba en
la zona oriente de la ciudad, ha sido un peligro permanente para las zonas
habitacionales.!3

Hasta ahora lo que se ha hecho es utilizar el aeropuerto de Santa Lucia (a partir
de 1981) para aviones menores, solucién paliativa que no resuelve el problema de
fondo v ultimamente el de Toluca, aunque en una proporcidén que no altera los
niveles de saturacién del de la ctudad de México.

La actividad comercial es otro de los cuellos de botella para la concentracidn; el
proyecto de desconcentracién de La Merced, finalmente se llevo a cabo, aunque
es un ejemplo de mala politica desconcentradora, pues motivé el descontento entre
los locatarios por los altos costos por metro cuadrado de local que se les cobré y
por el manejo antidemocrético y corrupto de los criterios de distribucion de los
locales, ! pero independientemente de eso, su reubicacién no se puede considerar
una verdadera desconcentracién, ya que simplemente fue enviada al oriente de la
ciudad (Iztapalapa) para lo cual la carga que viene del norte, sur y poniente tiene
que cruzar toda la zona metropolitana; luego, para la redistribucién y el abasto se
tiene que hacer lo mismo en transportes menores. Un modelo racional hubiera sido
crear 4 subcentrales de abasto en los cuatro extremos de la ciudad, incluso més
alld de donde hoy se encuentran las centrales de autobuses foraneas. De esta
manera cada subcentral hubiera servido de retén natural, para las unidades que
transportan el abasto de la ciudad, desde los centros de produccion ubicados en el
interior del pais. A esto hay que agregar que la construceion de esta nueva central
se realizé sobre 327 hectareas de terrenos de los que fueron desalojados en 1976
los agriculiores que vivian ahi, con auxilio de la policia, para posteriormente
derribar sus casas.!’

El desarrollo tempranero de un sistema colectivo de transporte, hubiera sido
solucioén, sin embargo, desde que el proceso de urbanizacién se aceleréd vy el
automavil se popularizd, el DDF enfocd su atencidén al problema del transporte y

12 Luis Unikel, EI Desarrolio wbano en México, Méxice, El Colegio de México, 1975,

13 Uno mas uno, “*Peligro, congestionamientos y contaminacion: el cosio social del Aeropuerto de la cindad
de México”, México, Lno méds uno, 2 de octubre de 1980.

14 Uno mas uno, op. cit., 8 de octubre de 1980, p. 26.

15 Revista Tiempo, “327 hectdreas de tierras agricolas para 1a central de abastos™, México, Revista Tiempo,
23 de marzo de 1981, p. 26.



vialidad en funcidon de éste, dejando el transporte colectivo a cargo de la iniciativa
privada, con excepcion de los tranvias y trolebuses que no tuvieron gran desarro-
llo, por lo menos hasta avanzada la década de los setenta.

Tal politica propicio el desarrollo de un complejo y absurdo sistema de trans-
porte colectivo que en manos de propietarios particulares adquirié tendencia
monepolica con consecuencias catastroficas para los usuarios, que en los tltimos
afios se conformd por una masa proletarizada y marginada de trabajadores v
subempleados, que diariamente cruzaban la ciudad desde diversos puntes de
partida para ir y venir de sus casas a los centros de trabajo.

El puipo, (asi llamado entre los periodistas), estructurd un sistema de transporte
colectivo para beneficio de la empresa, su estrategia fue la de multiplicar las rutas
vy seccionarlas de tal manera que el pasajero hiciera el mayor nitmero de transbor-
dos entre su punto de salida y su destino. Llegaron a existir cerca de 500 rutas con
tarifas de distintos precios y alin asi, era necesario para el pasajero tomar peseros
de distintos precios para poder acercarse a su destino.

Muchos han sido los problemas generados por el desarrollo anarquico de este
transporte colectivo; la historia de la cindad de México guarda paginas de grandes
convulsiones sociales ligadas a los abusos y deficientes servicios del transporte
en las décadas de los cincuenta y sesenta. Nada fue suficiente para frenar el
crecimiento desordenado de esta rama del transporte que aumentd y se modernizd
de acuerdo a sus intereses, pasando por encima de los derechos de sus propios
trabajadores y del usuario. Llegd a contar con mas de 60 mil unidades'® y aunque
en las sesiones de la Camara de Diputados de 1980 se discutié mucho sobre la
posible estatizacion del transporte urbano, a lo mdés que se llegé fue a reestructurar
las Rutas conforme a un Plan que se Ie llamé la Red Octagonal. Esta red consistio
en reducir los cientos de ratas existentes anteriormente a 60 rutas directas que
empezaron a funcionar en los meses de febrero y marzo de 1981. Los autobuses
recorrian la ruta de ida y vuelta; cada ruta estaba numerada, corrian de norte a sur
y de oriente a poniente; cobraban $3.00 por viaje; los transbordos estaban marca-
dos con precision v las rutas se publicaron 7 en los periddicos de la ciudad con
mapas y listas de éstas con nitmeros y nombre, de manera que como lo sefials el
director de la Ruta 100, Armando Laizaga Barquin ‘el usuario pronto aprende a
utilizarla racionalmente’.

Esto pudo tener una repercusion positiva para la vialidad de la ciudad, aunque
en el esquema general de la problematica, se debe considerar como una solucion
paliativa al problema del transporte urbano, el cual estuvo anclado en negocios
obscuros de politicos v funcionarios puablicos con empresarios y lideres que
controlaron por medio de “‘prestanombres” el sistema de transporte urbano,

16 Une mas uno, De los 7000 autobuses en el .F, 10% del gobierne™, México, Uno mds uno, 25 de mayo
de 1981, p. 19.
17 Departamento del Distrito Federal, Plan Red Octagonal, México, Departamento del Distrito Federal, 1981,



suburbanc y fordneo, hasta que se dio la municipalizacién posterior, que como
hoy sabemos dejo una estela de mayores rezagos y turbios manejos.

Simultdaneamente a la solucién de rutas, el Departamento del Distrito Federal
aumenté su participacién en este servicio con la introduccién del peribiis v ¢l
audibis, con lo que llegd a 10% su participacion en el servicio. Este fue el paso
previo a la municipalizacién definitiva y total del transporte colectivo en el
Distrito Federal.

Otra de las soluciones efectivas al problema del transporte celectivo ha sido el
Metro, sin embargo su ampliacidn y operacidn es costosa. Quizas por ello entre
1969 v 1975 el Metro no crecid, conservando su longitud original de 42 kildémetros
en 1969, Pero en cambio el uso cada vez mas constante de este transporte de parte
de los usuarios, hizo que de medio millén de pasajeros que atendia al principio,
se pasara a 3 millones en 1980 con sélo 10 kilometros mas de vias.

Alprincipio el gobierno de Lépez Portillo no considerd el crecimiento del Metro,
pero conforme el problema del transporte se fue agudizando, tomé la decision de
ampliar la red conforme al plan de gobierno anterior, de manera que para 1982 se
comprometié a de construir 40 kilémetros mds, que se sumaron a los 52.5 de
1980,13 sélo que costd 75% mas de lo planeado en aquella época.

Otra forma de abatir el problema del transporte y la vialidad, fue planteada en
el Plan Ruta Vial que entre otras cosas consistié en la construccion de 133
kildmetros de ejes viales en su primera etapa (1979) y 347 mas para el resto del
sexenio. .

Aunque este conjunto de obras embellecieron la ciudad, pronto mostrd sus
limitaciones, que dieron lugar a infinidad de quejas y criticas,!? pues se considera
que estaba superado el sistema de vialidad basado en trazos longitudinales depen-
diente de una semaforizacion computarizada, que en México nunca se hizo
realidad a pesar de que anunciaron que en diciembre de 1981 entraria en funcio-
namiento; ademas de que origind graves embotellamientos en las horas pico y que
causo dificultades a los peatones por la faita de zonas definidas de cruce.

Otra también costosa pero efectiva solucion son las vias rapidas continuas; esta
forma de vialidad ha dejado pruebas claras de su eficiencia en muchas partes del
mundo, fundamentalmente en Estados Unidos de Norteamérica, en donde los
Jreeways cruzan en varios sentides de lado a lado las ciudades norteamericanas.
En México esfuerzos de este tipo desde julio de 1958 en que Ruiz Cortines
inaugurd el primer tramo del Viaducto, iniciado en el gobierno de Miguel Alemdn.
Poco después, en 1964 Lépez Mateos inaugurd el primer tramo del periférico que
iba de Barranca del muerto a Cuatro Caminos (Estado de México). Aunque los
gobiernos subsiguientes siguieron el desarrollo de este tipo de vias, nunca ha

18 Rafael Cordova, “Para 1982 el metre tendra 40kins. mds; se cumplird lo proyectado: scT”, México, Uno
mds une, 4 de marzo de 1980, p. 23

19 David Siller y Héctor A. Gonzalez, “El Plan del BF. no incluye instrumentos que coatribuyan a disminuir
e! desempleo: Luis Unikel ¥ y altimo™, México, Uno nuis uno, 14 de marzo de 1980, p 22



habido la intencion de poner en marcha algin proyecto que afronte el problema
de manera global, tratando de integrar un sistema de vias rapidas que comple-
mentandose con las ya existentes permitan cruzar la ciudad en varios sentidos, sin
tener que desembocar en zonas semaforizadas que propician embotellamientos. El
Viaducto Rfo Churubusco es un ejemplo de estas obras tan necesarias, pero que
quedaron desde su inicio truncadas por falta de puentes y pasos a desnivel.

Otro ejemplo, quizds el mas peculiar es el Viaducto Tlalpan, hacia el norte
termina en la zona mas critica de la cindad, el centro politico-comercial mas
importante del pais: el Zdécalo. Esta técnica urbanistica planteada asi, es lo que
provoca los colapsos ambientales, los problemas de transporte y vialidad y las
crisis emocionales de los millones de capitalinos que se tornan neuréticos dentro
de las cabinas de sus autos estacionados en medio de las ‘vias rapidas’. Este tipo
de soluciones son costosas, pero son las Gnicas, que junto con otras coadyuvarian
a dar solucion integral al problema llamado Ciudad de México.

La deforestacion es otro problema del Valle donde se asienta la ciudad de
México. Cierto es que los mexicas secaron una parte del lago, pero en cambio
crearon un sistema de chinampas que por su humedad y condimentados lodos
permitian, afio con afio, las mejores cosechas con las que se alimentaba el medio
millén de habitantes que aqui vivian. Hoy la ciudad acabd con el lago y los
frondosos bosques que lo circundaban; las campafas de reforestacion que se
auspician ni son constantes, ni alcanzan a equilibrar el ecosistema, que en términos
de fauna esta liquidado en un 95%.

Mis de la mitad de los arbolitos que se plantan son destruidos per los nifios o
los autos y la otra mitad tarda mucho en crecer dependiendo del tipo de planta que
sea. La superficie cultivable se reduce aceleradamente afio con afio; asi tenemos
que en 30 afios el D.F., convirtid en ciudad a 32 de los 64 ejidos que existian2° Esto
no solo tiene repercusiones ambientales, también generaun cuadro de marginacion
social urbana al expulsar a la poblacion ejidataria de sus terrenos, via la indemmni-
zacién por decreto, con lo que sé6lo engrozan los cinturones de miseria con una
poblacion subempleada o desempleada que se dedica a ‘lo que sea’ (asaltos,
mendicidad, prostitucion, vagancia, ambulantaje, etc.). En este sentido las politi-
cas del DDF se han visto por demas flexibles o inexistentes, sobre todo a partir de
que afines de los sesenta, se permitié fraccionar terrenos en el sur de la ciudad.
Hoy los fraccionamientos, ciudades perdidas v “‘paracaidistas”, forman un cintu-
ron urbano limitado sélo por la inaccesibilidad de algunas de las montafias, pero
en cuanto se abre alguna carretera, como en el caso del Ajusco o el Cerro del Judio
aparecen pese a violaciones reglamentarias, protegidos por amparo Judicial, los
fraccionamientos alpinos y campestres que se encargan de dar los primeros pasos
en el deterioro forestal, talando desmedidamente para abrir calles y avenidas.

z0 Uno mas uno, “El crecimiento del p.r absorbié a 32 ejidos”, México, Uno mds uno, 7 de mayo de 1980,
n. 20,



Cabe sefialar que nt los fraccionamientos de hace cuarenta afios, ni los actuales
se aprueban en base a un plan urbano integral. En ocasiones se dice que los
problemas de transporte y vialidad se deben a que nuestra ciudad data de 500 afios
atrds, pero esa ciudad con trazos de calles angostas solo cubrieron la décima parte
de lo que hoy es la ciudad. Las colonias Roma, Condesa, N4poles, Polanco, etc.,
fueron creacion de las décadas recientes y ya no digamos las colonias del sur que
se desarrollaron en la década de los setenta. Esto significa que hasta 1980 no
exist{a un plan urbano definido en forma integral y si existia, no se puso en marcha.

Surge el plan de desarrollo urbano en el Distrito Federal

La multiplicidad de aspectos que conforman la problematica citadina, los proble-
mas humanos que provoca y la conciencia que de ellos se adquiri6 dieron como
producto natural de la situacién historico-urbana concreta, el Primer Plan de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Este Plan se insertd dentro de la politica de
planificacién urbana a nivel nacional, acorde al sistema de Administracién Pablica
planificada que tanto se difundi6 durante el gobierno de Lopez Portillo.

Este PDUDF tenia entre otras metas bdsicas, la desconcentracion administrativa
por delegaciones, el fortalecimiento de subcentros comerciales periféricos al
primer cuadro de la ciudad, la concentracién del crecimiento urbano en el sur; la
reestructuracion vial suburbana; reducir a casi cero el crecimiento horizontal.

El trabajo comprendia la sintesis de 30 afios de proyectos y planos; se presentd
en 27 planos y un nimero igual de libros y parte de los siguientes aspectos:

1. El Valle de México esta dentro de la zona conurbada del D.F., y por ello deben
proporcionarse soluciones para esta ciudad y 12 municipios del Estado de México.
Hoy tendria cuando menos que duplicarse el ndmero de municipios.

2. Las hipétesis de crecimiento demografico en las que influirfan favorablemente
las zonas de desarrollo industrial en diversos puntos de! pais, en su tasa mas alta
prevén 17.3 millones de habitantes para el D.F., en el afio 2000; en la tasa media
14.3 v en la baja 12.5.

Se opto por la media, tanto para establecer los usos del suelo a corto, mediano
v largo plazo (hoy sabemos que la poblacion del D.f., no rebasa los 9 millones,
pero que el crecimiento fuerte de la ciudad se desplazoé hacia el Estado de México).

3. La creacion y fomento a partir de 1982, de 9 centros urbanos que concentren
la administracién citadina, la economica y cultural, lo que facilitard no sélo
desconcentrar el centro de la capital sino racionalizar el transporte. Estos centros
seran: La Villa, Azcapotzalco, Tacuba, Tacubaya, San Angel, Coapa, Iztapalapa
y Zaragoza.

Algo de esto ha sucedido, pero de una manera tan anarquica que mas que
considerarlo logro se debe considerar resultado de las inercias de la concentracion,

4. Establece los usos y destinos de las reservas urbanas, marcando con precisién
las densidades demograficas que deben alcanzarse.



5. En relacién al transporte y la vialidad, fija dos metas: la primera para 1982,
con [a construccién de nuevos gjes viales y el Metro y, posteriormente, a través
de corredores urbanos dirigidos hacia los 9 centros donde se concentraran los
vehiculos de superficie cuyo uso impulsara el DDF.

6. Prevé las etapas de desarrollo urbano donde se plantean no sole las urgencias
y sus soluciones inmediatas, sino el escenario futuro y la secuencia dentro de la
que se pretende llegar al afio 2000.

7. Concentracién de las informaciones anteriores, evaluacion periédica de los
pasos alcanzados dentro de la construccién de centros urbanos, vialidad y trans-
porte, reservas ferritoriales, vivienda, infraestructura hidrdulica y ambiente.

El PDUDF contemplaba datos interesantes sobre la mancha urbana y suburbana.
Observaba que ésta era de 534 kilometros cuadrados y que se irfa regulando su
crecimiento para que en el afio 2000 sélo creciera 124 kilometros cuadrados mas,
es decir tendria un total de 658 kilémetros cuadrados.

Los promedios de habitante por hectarea aumentarian de 177 actualmente a 263
para ¢l afio 2000.

En torno a los 9 centros urbanos se establecerfan los centros suburbanos y mds
abajo los centros de barrio.

También replanteaba la solucidon de aspectos como la vivienda, dreas verdes,
regularizacion de la tierra, uso intensivo de tierras agricolas y pecuarias, contami-
nacion, agua y drenaje.

Este Plan fue elaborado conjuntamente por el DDF y la SAHOP, interviniendo 25
técnicos entre los que se contaban arquitectos, ingenieros, contadores publicos,
economistas, antropdlogos, gedgrafos y abogados coordinados por Javier Carabeo
Aguero,

Otro aspecto del PDUDF era que sus bases juridicas planteaban la obligacién para
las autoridades en turnc de fa evaluacion anval de todos y cada uno de los puntos
antes sefialados.

El Plan fue dado a conocer entre algunos sectores politicos y técnicos y fue objeto
de criticas en varios sentidos. Por ejemplo los diputados capitalinos lo calificaron
en términos generales de operante, aunque hicieron hincapié en la importancia de
que fuera conocido entre sus representados e incluyera campafias de concientiza-
cion; también les dejd satisfechos la idea de la creacién de los 9 centros y centros
de barrio.2!

Destacados especialistas del urbanismo conocieron el PDUDF entre ellos, Luis
Unikel, quien sefiald que dicho plan no incuye los instrumentos que alivien el
problema del empleo; a su vez el planificador urbano Guillermo Hernandez,
considerd que la ciudad sera convertida en la «ciudad-negocio, no la ciudad
humana, democratica a la que todos aspiramos»; respecto al Plan, lo consideré un
paliativo que no eliminaria los agentes que originan los males de la ciudad:

21 Estadio, “‘La Diputacién capitalina conocid el plan de desarrollo urbano v lo calificd de operante™, México,
revista Estadio, 20 de abril de 1980, p. 1.



terratenientes, inmobiliarias, fraccionadores y camioneros entre otros (a estos
Gltimos se les elimind con la estatizacion del transporte de aquellos afios). El
Centro de Estudios Urbanos por su parte resumié dicho plan en una frase: “que el
DF sea para quienes lo puedan pagar™. Hay que sefialar aqui, que el Profesor Carles
Hank Gonzalez reconocid que preferfa que le digan “carero y no mentiroso™ 22
Sigue en su critica la catedratica Pricilla Connolly advirtiendo que la politica del
DDF, a partiv de 1976, fue erogar el presupuesto en “infraesfructura productiva™
y disminuir proporcionaimente el gasto en “‘benefico social”,

Veia en el PDUDF un instrumento de justificacién con criterios de “planificacion
nacional” v las medidas coercitivas para controlar el uso del suelo, asi como las
inversiones plblicas realizadas y por hacerse.

Hernandez insistia en que el Plan habia sido elaborado para la clase mediay alta
y dejaba fuera de posibilidades al 70% de la poblacion. Ademés advertia que habia
contradicciones en el plan entre su nivel normativo y el estratégico.

Para Ivan Restrepo el plan, “‘resultd parcial, pues pretendié ordenar el desarrollo
urbano de una parte del sistema (el DF), otra mas (el estado de México), cuya
importancia era cada vez mayor”’. Restrepo parie de la definicion de Bazant en Ja
que considera a la ciudad como un sistema de actividades econdmicas y humanas
que se dan en un espacio fisico determinado. Dicho sistema se integra por un
conjunto de subsistemas como Jo son trabajo, vivienda, servicios, circulacion, etc.,
funcionalmente relacionados entre si con el propésito de rendir (cuando operan
eficientemente) en beneficic econdmico y social de fa poblacion.2*

Ademas de considerar al PDUDF parcial, critico la construccién de ejes viales por
considerarlos ya superados como se sefialé anteriormente en este mismo capftulo.

Por su parte y para terminar con el PDUDF, Héctor Marcovich sefialaba que el
gobierno no podia dejar a la ciudad al libre juego de la dinamica liberal privada y
de las acciones aistadas, incoherentes, muchas veces, de sus propios organismos
reguladores sectoriales; sino, por el contrario, sumergirios en una estrategia
planificada a corto, mediano y largo plazo. El veia en el PDUDF, la sintesis de lo
que se ha hecho hasta el momento y lo califica de*positivo”. Es realista en tanto
que dice que el planteamiento no se podrd realizar s6lo mediante el aporte de
hechos arquitectdnicos, ni en el inconmensurable campo de los planteamientos
urbanisticos; advertia que ya estaba surgiendo la necesjdad de interpretar también
los ingredientes de las relaciones sociales y el modo de produccion capitalista que
habia impuesto sus leyes al desarrollo de la gran ciudad. Terminaba su andlisis
diciendo que la ciudad no era un espacio escultorico, formal o funcional, ni telén
de fondo de sus actividades, sino lugar concreto donde se expresaba una sociedad
viviente, con sus contradicciones, expectativas y desigualdades. Consecuencia
22 El Sol de México, “‘Que el nF. sea para guienes lo pueden pagar”, Centro de Estudios Urbanos, México,

Ef g0l de México, 18 de junio 1981, p. 1.

23 David Siller y Héctor A. Gonzélez, op. cit.

24 Tvan Restrepo, **;Hasta donde? Plan de Desarroile Urbane del p.s ", México, Uno mds uno, 12 de marzo
de 1980, p. 19,



todo ello de un modo de produccién y apropiacién determinados. Hacer planea-
miento es ante todo hacer politica y este,*“ya sabemos que es, que representa y
quienes la alimentan y sostienen”.?s

Lo que se puede concluir de lo dicho por las distintas partes mencionadas es:

- Se debe planear considerando los costos mas reducidos posibles para que la
ciudad sea accesible a todos los habitantes.

- Se debe evitar el crecimiento excesivo de la poblacidn y la migracion de ésta
a la cindad.

- Se debe mantener control estricto sobre el uso del suelo, evitando construccio-
nes de un solo piso v la instalacién de industrias contaminantes en zonas restrin-
gidas, etc.

- Se debe planear realistamente, considerando los factores sociales, econémicos
y politicos que intervienen en el proceso de urbanizacion y tratando de corregir
cambiar o transformar aquellas estructuras que obstaculicen un desarrollo ‘equi-
librado de la ciudad’ v

- Se debe planear en coparticipacion con instancias representativas de los
distintos sectores sociales que habitan la ciudad de México.

Tal parece que los afios siguientes las autoridades del Distrito Federal y el estado
de México se hubieran dedicado exactamente a conseguir el logro de las tendencias
contrarias: liacerla mds cara, mds sobrepoblada, més anarquia en el uso del suelo,
menos democratica y planeando “sobre las nubes™.

La desconcentracion industrial

Después de haber hecho un recorrido analitico por sobre la problematica de la
Ciudad de México v la forma en que las autoridades del Departamento del Distrito
Federal las abordan, se analizé la politica en materia de desconcentracion industrial
por parte del Estado.

Esta politica habia sido definida por el Estado a través de varios Planes y
Programas Nacionales en el sexenio 76-82; los mis importantes fueron:

a) El Plan Global de Desarrollo.

b) El Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU).

¢) El Plan Nacional de Desarrollo Industrial (PNDI).

d) El Programa Nacional de Desconcentracion Industrial (PNDI).

e) El Programa Nacional de Desconcentracién Territorial de la Administracion

Publica Federal (Prodetap).

En este trabajo se han analizado los aspecto mas importantes sobre algunos de
estos planes y programas. También se hablo del Plan Nacional de Desarrollo
Industrial; veamos cuales eran sus objetivos principales:

- Solucionar la desocupacion y el subempleo.

25 Héctor Marcovich, “Arguitectura. Dinamica del desarrollo urbano™, México, Uno mds uno, 28 de abril de
1980, p. 21.



- Mejorar el nivel de vida de los mexicanos mediante altas tasas de crecimiento
econdmico.

Para alcanzar estos objetivos traza algunas estrategias:

- Fortalecer la produccion de mercancias de consumo bésico.

- linpulsar ramas de alta productividad orientadas hacia el mercado externo.

- Aprovechar en forma integral los recursos naturales del pais.

- Desconcentrar territoriaimente la actividad econémica orientando las inversjo-
nes hacia las costas y fronteras principalmente y

- Articular las pequeftas y medianas empresas con las grandes firmas v atenuar
las tendencias oligopélicas.

Este Plan representaba la base de una desconcentraciéon humana de los grandes
centros de poblacién saturados, ya que el arraigo de la gente se da fundamental-
mente a través de un empleo seguro y bien remunerado. Las metas de este Plan
dejaban claro que el problema bdsico del asentamiento se podia resolver si se
hacian los ajustes pertinentes en la estructura ocupacional; por eso la preocupacién
del PNDI se centrd en crear empleos y crearlos en forma desconcentrada, como se
verd a continuacién.

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial tenfa por metas las siguientes:

- Hacer crecer el PIB en 7.1% en 1979; 8.2% en 1980; 9.5% en 1981 y 10.6% en
1982. El producto industrial seria en promedio dos puntos mas altos que el del piB.

- Se prevefa que el crecimiento del empleo seria 5% a mediano y largo plazo.
Con esto desapareceria el desempleo en 1990. De 1978 a 1982 se crearfan en
promedio 600 mif empleos por afio y a partir de 1982 la cifra ascendera a 810 mil
plazas anuales.

Estas metas se tratarian de alcanzar teniendo en consideracion las regiones
prioritarias que habia marcado el PNDU, por lo que se pretendia desalentar el
establecimiento de empresas en el Valle de México y promover su instalacién en
ciudades de tamafio medio que dispusieran de recursos materiales y humanos. El
PNDI pretendid para 1982 la participacién del Valle de México en la generacion
del valor bruto de la produccién industrial del pafs, de 50% a 40% para 1982. Con
esto el 66% del incremento de la produccion se obtendria en otras regiones entre
1979 v 1982,

Las zonas prioritarias eran las fronteras y las costas, asi como algonas ciudades
ubicadas a lo largo de la red nacional de gas, También se consideraban las ciudades
cercanas a regiones donde habia existencia de materias primas.

Segin el grado de prioridad las zonas estaban catalogadas en: alestimulos
preferenciales; b} prioridades estatales y ¢) de ordenamiento y regulacién. Esta
politica desconcentradora se apoyaba en precios diferenciales de energéticos y de
productos petroquimicos basicos en beneficio del consumo industrial 2

26 Banco Macional de Comercio Exterior, “Los cbjetivos del Plan Industrial™ en Revista de Comercie
Exterior, Méxice, vol. 29, nim. 5, m ayo, 1979,



El PNDI era un proyecto ‘indicative’, no era de caracter obligatorio para la
iniciativa privada, suresultado dependia de la concertacion que lograra el gobierno
con ese sector.

Como puede observarse este Plan era prometedor en materia de desconcentra-
cion real, pues ademds estaba ligado al Plan Nacional de Empleo; de haberse
llevado a cabo hubiera sido posible que para el afio 2000 los niveles de concen-
tracion se hubieran corregido substancialmente y que el desarrollo urbano hubiera
logrado el equilibrio ecolégico deseado para la poblacidén. El problema no se
resolvid aun teniendo el Plan adecuado, falté a los siguientes regimenes la decision
politica para aplicarlo y desde luego, Ia estabilidad economica.

El Estado en la planeacion; el desarrollo y la desconcentracion

El Plan Global de Desarrollo se anuncié desde el principio del sexenio pero se
presento en abril de 1980. En ¢l se sintetizaron los objetives, metas y estrategias
que se pretendian realizar a lo largo de todo el sexenio; a la vez que se dejaron
lineamientos de planeacién y programacién para las décadas subsecuentes. Sus
contenidos abordaban los aspectos siguientes:

1. Filosofia politica del estado.

2. Diagnéstico socioeconémico.

3.Acciones y resultados en 1977-1979.

4. Objetivos nacionales.

5. Bases politicas y de justicia.

6. Estrategia global hacia el empleo.

7. Marco macroeconémico.

8. Politica de gasto pablico.

9. Politica econdmica general.

10. Politica energetica.

11 Politica sectorial.

12. Politica regional y de desarrollo urbano.

13. Politica social.

14. Politica de salarios, precios, utilidades y fisco.

13, Perspectivas.??

El Plan Global de Desarrollo es la sintesis en materia de planeacion de la
administracidon de Lopez Portillo y representaba el esfuerzo de su gobierno para
dar coherencia a las actividades del sector pablico en particular v de la sociedad
mexicana en su conjunto.

Desde luego que se trataba de un documento criticabie en muchos sentidos, sin
embargo, se debe considerar como un hecho sin precedente en la historia de la
Administracion Piablica, per la conciencia publica que se trata de crear sobre los
principales problemas del pafs y las posibles soluciones que planteaba para ellos.

27 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo, México, spp, 1980.



Lo que interesa en este trabajo es dejar constancia de que el decumento contenia
en forma clara un concepto de desarroffo nacional y regional urbano que tendia
hacia la desconcentracion y que por su interconexidn con los factores mas impor-
tantes de este desarrollo como eran la politica energética, de empleo, de gasto
publico, de politica econdmica, etc. Puede pensarse que en férmula el problema
de la concentracién se podia controlar, cosa que como vimos en el capitulo 2, las
administraciones anteriores tenian una percepcidén muy parcial del problema. En
este sentido el Plan Global de Desarrollo se debe considerar de avanzada en su
tiempo, pues el problema se detectd, se midio, se propusieron soluciones y
politicas que empezaban a tratar de corregirio. No se trato de un problema sélo de
la administracién en turno; pues se hizo difusién de éste; se dieron a conocer las
soluciones y se involucré a los particulares en su solucion.

Atn con el Plan Global de Desarrollo la solucidu estaba lejana, pero sélo con la
continuidad y esfuerzo del Estado en coparticipacién con la sociedad en su
conjunto, México hubiera podido tener para el afio 2000 una estructura urbana
acorde al tamafio v necesidades de la poblacion de esta época.

Hoy no queda duda en el sentido de que s6lo serd Gtil desconcentrar, en la medida
en que también se descentralice.

La historia nos demuestra que los ejemplos més excelsos del capitalismo de Ia
modernidad han podido resolver el problema bajo una formuia en donde federa-
lismo, democracia y repiblica son la base de la cultura politica. :

Esperemos que las futuras transformaciones sociales en México apunten hacia
una forma de organizacién social mas elevada gue la actual, en donde los proble-
mas de la gran concentracion pasarcn a formar parte de la historia urbana de
nuestro pais.

Por lo pronto, no se ve en el panorama de la administracidn zedillista, una
intencién ordenada, globalizadora, ni meticulosa, para resolver el problema del
desordenado crecimiento urbano, de sus tendencias concentradoras, ni de los
agentes que la generan: centralismo, presidencialismo, especulacion capitalista,
explosion demogréfica, industrializacion, ete.

La ingobernabilidad en asuntos de seguridad publica, narcotrafico, corrupcion
y el avance de las oposiciones, saturan las agendas del Poder Ejecutivo, con un
saldo negativo para la planeacién, el desarrollo, 1a modernizacion y 1a cultura que
nuestro pais requiere para iniciar el 3er. milenio, con perspectivas amplias de una
vida social plena en donde el Estado, pendiente de la pluralidad y demandas de la
poblacién, promueva un modelo de desarrollo sustentado en la riqueza de nuestros
recursos naturales, de nuestra diversidad geografica y demografica y de nuestra
vocacion de pueblo trabajador y pacifico.

Por qué fo tradicional de nuestra cultura, no pueda combinarse con un modelo
de desarrollo racional y equilibrado; el ser un pais dependiente y subdesarrollado
no nos impide ponerle reglas a la industria, al comercio, al gobierno; darnos planes
y programas realistas, acordes con nuestros recursos y cumplirlos.



En realidad, Ia transicién democratica que vive México desde hace una década,
es un buen sintoma para repensar no s6)o la desconcentracidn, la descentralizacién
y el desarrollo urbano-industrial, sino a todo el pais.

La prensa de los dltimos afios, muestra infinidad de ¢jemplos del cambio
democratico que se estd viviendo, y a fuerza de esta persistencia, vemos como el
sistema poco a poco empieza a ceder. Los gobernadores (atn los prifstas), o los
presidentes municipales, acogiéndose a las nuevas leyes v usos politicos de la
transicién democrdtica, entran en conflicto entre ellos o con las disposiciones del
gobierno federal y apelando a la intervencién del poder judicial, ejercen sus
derechos en el cambiante sistema politico det México de fines de siglo, en donde
la nueva cultura politica abre paso al federalismo y en donde la administracion
publica federal, tendrd que desconcentrar v hasta descentralizar, sin el prejuicio
de que solo el centro puede cumplir cabalmente con las funciones y atribuciones;
porque solo en el centro hay funcionarios bien capacitados o que sélo el centro,
que tiene la vision de conjunto, es la que sabe lo que se le debe dar a las otras
partes de la federacion.

La desconcentracion en la Secretaria de Educacion Piiblica

Cada institucién que se sometio al proceso de desconcentracion mostré que para
elfo se requeria de un programa especifico de acuerdo a la naturaleza de sus
funciones y propositos v tomando en cuenta su propio desarrollo y a los grupos
sociales con los que interactuaba.

Al ser la SEP la Secretarfa mas grande y la que mayor presupuesto federal ejerce
por la gran cantidad de personal docente, administrativo v de intendencia que
laboran en todas las escuelas del pais, fue de las primeras en buscar formas de
eficientar su aparato administrativo para tener una repercusion positiva en los
quehaceres nacionales de la educacién.

De acuerdo con las tendencias modernizantes de la época, el proceso de descon-
centracion en la SEP respondid fundamentalmente a tres elementos:

1) Al crecimiento cuantitativo de la institucion a nivel nacionat.

2) A la diversificacion y complejidad de sus estructuras, funciones y actividades y;
3) Al reconocimiento de la poca adaptacion del aparato administrativo fas nuevas
necesidades, surgidas de la dindmica realidad educativa y de las cambiantes
condiciones sociales del pais.

Desde luego, esto puso a la Secretarfa frente a la estructura de poder de decisién
en la que operaban distintas corrientes y conflictos entre los diversos grupos de la
burocracia, tanto dentro como fuera de la misma, incluyendo desde luego al
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion y otros grupos de presion
emergentes dentro del movimiento sindical con los que habria de negociar algunas
de las cuestiones relacionadas con la desconcentracién y posteriormente con la
descentralizacion,



La Secretaria de Programacion v Presupuesto, La Secretaria de Hacienda v
Crédito Publico y la misma Presidencia de la Republica, eran instancias normati-
vas y de decision que deberian consultarse v a fa vez apegarse a sus politicas e
indicaciones. De lo que se acordara con estas instancias dependia no sélo la
logistica y la implementacion técnica, sine los tiempos y los alcances de fa
desconcentracidn.

En este contexto reconocer que en toda organizacién existen fuchas y presiones
politicas, no es suficiente para explicar por qué una organizacion es mas sensible
que otras a cierto tipo de presiones. Aceptar que en un momento dado la institucion
responde mas a individuos con poder, que a necesidades sentidas, obliga a buscar
una explicacion en la estructura del sistema.

,Como se explica que las decisiones se tomen en el mds alto nivel del sistema y
qué relacion tienen estas decisiones con las actividades que se realizan en la base?
En otras palabras, jcudl es el fundamento para la centralizacion del sistema?

En los niveles mas elevados de la planeacion se buscaba que la administracidn
educativa mejorara su racionalidad perfeccionando el proceso inicial de descon-
centracién v el funcionamiento del sistema educativo con base en el conocimiento
y la retroalimentacion y la desconcentracion de entrada sugeria que era posible
acercar los niveles de decisién a las actividades de la base, a los actores mas
involucrados en el proceso educativo y, por tanto a los que tenian mas derecho de
participar y tomar las decisiones que les afectaban directamente .2

Ya en el encuadre del enfoque metodologico para definir lo que se queria
desconcentrar y cémo llevarlo a cabo, se identificaron tres diferentes planos de
analisis:

1) El sistema politico del Estado: la SEP desarrolla acciones educativas por mandato
del Estado; los recursos que utiliza para ello provienen de éste, por lo tanto la
Secretaria se debe apegar a las leyes y reglamentos que en materia de asignacion
presupuestal emite el Estado a través de sus distintas instancias normativas.

2} El funcionamiento interno del sistema educativo: la asignacién de recursos
dentro de la SEP se lleva a caho considerando su estructura jerdrquico-buracratica
que toma en cuenta desde el maestro en el aula, hasta el Secretario.

3) El subsistema técnico-administrativo de la asignacion: la asignacién es un
problema esencialmente técnico-administrativo que responde a necesidades edu-
cativas, en donde los recursos son siempre limitados en relacion a las demandas
y es en instancias superiores y centrales en donde se define su monto y forma de
distribucioén.

Ante esta situacion la desconcentracion de la asignacion de recursos financieros
en la SEP se tornd también en un problema de lucha altamente politizada, inserta

28 Noel MeGinn, et al., La asignacion de recursos econdmicos en la educacion priblicaen México. Un proceso
técnico en un contexto politica, México, Fundacion Javier Barros Sierra, julio, 1981, p. 364. En este trabajo
se realiza un analisis muy puntual de las complicaciones que tuvo para la sge iniciar los primeros procesos
de desconcentracion inspirados en la Reforma Administrativa.



en el juego de las fuerzas a nivel nacional, regional, burocratica, stc., y con un
soporte informativo eandeble para la planeacién en la medida que es en las
mstancias externas a la SEP, en donde se toman [as decisiones importantes sobre
los recursos.

Para este proceso fueron muy importantes los antecedentes inmediatos a la
desconcentracion durante la administracion de Lopez Portillo que tuvieron sus
inicios en el sexenio anterior cuando en la Subsecretaria de Planeacion y Coordi-
nacion Educativa se presentd el “Proyecto de descentralizacién administrativa®™
en el que se definian los objetivos, estrategias y fases de implantacion para la
creacién a nivel regional de nueve “Unidades de Servicios Descentralizados”.
Estas unidades llegaron a manejar informacién de las Direcciones Generales de
Planeacion y de Organizacién y Métodos, aunque no manejaron ninguna modali-
dad educativa, si fueron la base empirica sobre la que se eslabond la siguiente
etapa de desconcentracion.

Este tipo de desconcentracion territorial y funcional nada tiene que ver con un
proceso de descentralizacién como lo denominaron sus fundadores, lo que si es
que se definid claramente en torno al concepto basico de delegacidn de autoridad
por parte del Secretario a funcionarios federales y por delegacion se entendio una
extension de facultades, antes realizadas en el centro, a funcionarios federales
(delegados), quienes adquirieron autoridad dentro de un ambito territorial deter-
minado; a partir de 1978, afio en que se crearon las 31 Delegaciones Estatales de
la SEP, este dmbito se circunscribié a una entidad federativa por cada Delegacion.

Otro elemento que caracterizé la desconcentracion en la SEP fue el tipo de facultades
delegadas. En teoria las Direcciones Generales de la SEP central mantuvieron Ia
facuitad de decidir sobre aspectos normativos {cualitativos), mientras que las delega-
ciones adquirieron autoridad sobre aspectos operativos (cuantitativos).

Los pasos a seguir en esta desconcentracion fueron los siguientes:

/. Decisién politica en el alto nivel: Presidente y Secretario (1976-1977).

2. Preparativos dentro de la SEP para la instrumentacion (1977).

3. Primera accién concreta: creacion de las Delegaciones por acuerdo del 20 de
marzo de 1978.

4. Fase preliminar del establecimiento de las oficinas (1978).

5. Fase de organizacion de las Delegaciones en los estados (1978).

6. La Delegacion asume Jas primeras funciones en Educacion Preescolar, Prima-
ria, Secundaria, Secundaria Técnica y Normal (1978).

Las funciones fueron:

a) Cuantificar la demanda de Servicios Educativos.

b) Establecer metas a corto, mediano y largo plazo.

c¢) Elaborar propuestas de plan de actividades.

d) Formular anteproyecto de presupuesto,

e) Evaluar el cumplimiento de metas.



7. Creacion de los grupos de trabajo con tres representantes del drea desconcen-
trada, dos elementos delegacionales y el Director de Organizacidn y Métodos para
decidir sobre las funciones a desconcentrar (1979).

8. Mayor definicion del proceso de reglamentacion a nivel SEP-central. Fase de
un incremento paulatino de facultades delegadas:

a) Administracién de becas

b) Algunas funciones de certificacion

¢} Funciones de contrato con escuelas particulares

d) Servicios de extensién educativa

¢) Algunas funciones de recursos humanos

J) Algunas funciones de asignacién de recursos financieros

g} Educacién indigena

k) Educacion Fisica

i) Eduacacién de adulto

Asi sucesivamente se incorporaron también funciones operativas de cada Direc-
cion General; pero independientemente del tipo de servicio educativo que se fue
desconcentrando, las actividades técnicas bdsicas de las Delegaciones fueron
durante los primeros afios las siguientes:

a) Recoleccion de datos relevantes en el estado.

») Formulacion de Ias necesidades para operar y crecer (con base en esos datos).

¢ Comunicacion a la SEP-central de esas necesidades.

d) La operacion misma del servicio.

Este proceso no constituyd un simple traspaso de actividades técnicas ni una
mera coordinacion entre el centro y el estado. Para poder Hevar a cabo las tareas
que le fueron asignadas, la Delegacion tuvo que enfrentarse directamente a grupos
que Hegaron a ser afectados, ya sea por el cambio de autoridad o por la invasion
del territorio tradicionalmente manejado por ellos.

En este sentido, la Delegacién represent6 una intromision en la forma tradicional
de hacer las cosas. Su presencia cuestiond a las autoridades tradicionales recono-
cidas en su propio Bstado. Esto implicd, que el Delegado tuvo que competir con
esos funcionarios y buscar construirse una legitimidad propia dentro del Estado.
Ello dependié de cémo se integrd a los procesos politicos del Estado y de cédmo
utilizo su posicion de autoridad para legitimarse tanto frente a las demds autori-
dades como frente a los grupos de presion estatales,

En la transicién de adquirir una nueva facultad y el momento de ejercerla, se
ponian en marcha una serie de actividades que inclufan cuatro fases:

a) Preparacién politica del Delegado.

b} Preparacion en la problematica educativa del Estado.

¢) Blsqueda por consolidar la estructura de la Delegacion, frente a las autorida-
des tradicionales educativas del Estado.

d) Formacion de alianzas, etc.



Por otra parte la naturaleza de sus funciones llevé a las Delegaciones Estatales
a invadir el ambito tradicional de operacion del Sindicato o de alguna de sus
facciones, con lo que éste perdid algo de fuerza. En algunos casos se establecieron
alianzas entre lideres sindicales y el Delegado, especialmente cuando éste prove-
nia de la base magisterial o habia pasado por el escalafon del sindicato; en esos
casos el sindicato no se sentia tan amenazado.

Entre algunos de los efectos de la desconcentracidn podemos considerar por
ejemplo, que para los que elaboraban e integraban el presupuesto a nivel central,
la desconcentracion representd mas que nada un cambio de actores a tratar.

En el nivel administrativo de la SEP-central las Delegaciones empezaron a
representar ante todo fuentes de informacion, lo cual fue retroalimentando a los
funcionarios sobre la situacién de los servicios del sistema educativo en los
Estados.

En cada Delegacion se abrio un Depariamento de Programacidn y Presupuesto
que tuve como responsabilidad basica adecuar el niimero de maestros al ntinero
de alumnos, lo cnal se realizaba con base en los datos estadisticos que recopilaba;
esto le dio la posibilidad de realizar estudios sobre costos del servicio educativo
que nunca antes se habian podido realizar en este nivel de particularidad.

Por su constante contacto con las fuerzas operantes en el Estado la presencia de
la Delegacién represent6 otro cambio, es decir el Estado empezo a disponer de
una autoridad federal con capacidad de resolver cierto tipo de problemas con
accesibilidad a los diversos grupos. Esta ubicacion fue una fuente de experiencias
que sirvieron para evaluar la factibilidad de ciertas acciones ya que quedaron en
mejor posicion de hacer juicios sobre la factibilidad de instrumentar programas al
acrecentar su conocimiento sobre la problemética educativa y sobre la actuacion
de los grupos de poder en la region. Esto marcé Ia gran diferencia entre el nivel
SEP-central y el Delegado.

Esa vision integrada de la problematica, el manejo de informacién estadistica y
una posicidn de autoridad fueron elementos que facilitaron a la Delegacion
penetrar estructuras que tradicionalmente habian funcionado con mucha autono-
mia. Pero por otra parte, de esta primera etapa de desconcentracion, una expecta-
tiva que se fue incubando en todos los participantes, fue la necesidad de ir mas
alla de la desconcentracidn; la descentralizacion se empezé a ver como el siguiente
paso, ya que se daban cuenta de que por ejemplo, [a asignacién de recursos podria
jugar un papel mucho mds activo para motivar mediante la provisién de recursos
econdmicos expeditos, las innovaciones que se veian frenadas por falta o retraso
de éstos.

La concepeidn de que la Delegacion se convirtié rapidamente en una oficina que
facilitaba los tramites burocraticos se fue generalizando; hecho que lamentable-
mente preocupd a las autoridades de nivel central y que se manifesté en diversas
actitudes, sobre todo por mantener el control sobre los Delegados para gue no se
‘“*salieran de las reglas™.



El principal conflicto que se dic en este sentido se manifestaba en la contraparte,
a traves de actitudes de rechazo a las propuestas por parte de las Delegaciones
hacia la SEP-central. Este tipo de situaciones cred una tendencia de desviacion en
la que la Delegacién invadia y abria campos de accién sobre funciones que
tradicionalmente realizaban las Direcciones Generales centrales, mientras gue
estas ultimas, se resistian a limitarse a funciones de planeacidn, investigacion y
coordinaciéon. Normalmente se reservaron en lo posible las funciones operativas
mas significativas a nivel nacional.

Una alternativa para resolver en aquel momento ese primer divorcio entre la
administracién central y sus delegaciones hubiera sido clarificando los papeles de
cada una de las partes para convertir a las Direcciones Generales, en equipos de
apoyo al Secretario y a las Delegaciones, en gestoras operativas en su dmbito
territorial de accidn.

Como quiera, la experiencia de desconcentracion de la SEP abrid el camino para
que la administracién publica federal encontrara una férmula para la eficiencia,
sin ta pérdidatotal de Ias funciones tradicionales del aparato administrativo central
y manteniendo o ampliando el control y su influencia, mientras los Delegados
funcionaban mas en favor de los criterios y presiones centrales, que de las
necesidades y proyectos del estado en que estaban ubicados.

Adn asi, el primer balance de aquella desconcentracion arrojé resultados positi-
vos, ya que logrd introducir cambios importantes en la administracion y operacion
del sistema de la educacién publica y permitié un florecimiento de experimenta-
cidn ¢ Innovacion a nivel estatal, independientemente de las acciones de las
Direcciones Generales en la SEP- central, pero no todo se apeg6 al plan hubo
Direcciones que siguieron maneiando centralizadamente el presupuesto v que
trataron de wtilizar a la Delegacién como simple instancia de trimites burocraticos,
ademads de que se mantuvo el criterio de dar prioridad a su participacion en favor
del sistema nacional de informacién, en lugar de apoyarlas desde el centro para
que cada Delegacion integrara su sistema estatal de informacion.

Otro criterio muy importante que se mantuvo, fue que la Direcciones Generales
adoptaron un papel de supervisoras de las Delegaciones en lugar de dedicarse a
las tareas de la planificacion estratégica dei sistema educativo en cada uno de sus
renglones.

Esto fue algo recurrente en la mayoria de las Secretarias y Departamentos de
Estado en donde se implantaron los programas de desconcentracion. Al menos en
la SEDUE, la SHCP y el DDF lo pude corroborar en experiencia propia, incluso en
afios recientes en que laboré dentro de ellas en 4reas de Organizacion y Métodos,

Al respecto, Enrique Cabrero afirma que esta politica, tradicional de caricter
centralista, se puede dividir en cuatro momentos principales:

1) Fase de centralizacion y expansion (1921-1972): se institucionaliza la admi-
nistracion de la educacion publica bésica en manos del gobierno federal con la
creacion de la Secretaria de Educacién Pablica el 29 de septiembre de 1921.



2} Fase de desconcentracion administrativa (1973-1982): se confirmo la hege-
monia del gobierno central al promulgarse la Ley Federal de la Educacion
centralizando con ello para la SEP ¥ el SNTE la formulacién de contenidos educa-
tivos y la administracién de la mayor parte del sistema escolar basico. En esta
etapa la desconcentracién administrativa ratifico el control del gobierno central
en materia educativa.

3) Fase de descentralizacion pendiente o coexistencia (1982-1991): los actores
politicos del sector educative al verse amenazados en sus ambitos de poder por la
descentralizacion propuesta por el presidente De la Madrid presionaron fuertemente
para minimizar sus alcances por lo menos durante diez aftos, por lo que la creacion
de las secretarias de educacion en los estados no tuvo mayor trascendencia.

4) Fase de descentralizacién y transferencia incompleta (1992-1994): implan-
tacion de una estrategia de adelgazamiento del aparato federal y {a concurrencia
en el gasto de los distintos niveles de gobierno para promover la cultura del
confinanciamiento de los servicios piiblicos con recursos intergubernamentales y
privados, y fragmentar al SNTE para debilitar su poder de negociacion. En este
nuevo escenario las funciones reguladoras-normativas y de asignacién de recursos
financieros para el sistema educativo bésico nacional quedaron en manos del
gobierno federal, mientras que las operativas y administrativas fueron transferidas
a los gobiernos estatales.?

Para concluir sobre la manera en como deberfa funcionar en el sector educativo
estamos de acuerdo con la afirmacion de Noe! Mcginn en el sentido de que
“algunas decisiones afectan a todos los mexicanos y son apropiadas para la SEP;
sin embargo otras decisiones afectan a una comunidad: una escuela con sus
profesores, alumnos y padres de familia. Esas decisiones deben estar reservadas
para ellos™ .30

Siguiendo la idea de Pablo Latapi dirfamos que afin en las actuales circunstan-
cias, recordar el vigjo proyecto de Vascocelos es de utilidad para darnos cuenta
de que la idea de la participacion de los directamente involucrados en el proceso
educativo no era algo nuevo; cuando la SEP apenas se estaba fundando €1 proponia
que, en cada poblacién con mas de 500 habitantes habia de constituirse un comité
de educaciodn, integrado por el maestro, la autoridad del lugar y un representante
de los padres de familia. Una comisién semejante debia formarse en cada muni-
cipio, con representacion de los comités de las localidades. Siguiendo de abajo
hacia arriba, en cada entidad se formaria un consejo de educacion integrado por
representantes de las comisiones municipales. Y a nivel nacional, todos los meses
de noviembre (entre el término de un ciclo y el inicio de otro) se reuniria un
Consejo Nacional de Educacion que representaria las instancias anteriores, para

29 Enrique Cabrero, “Claroscuros del nuevo federalisimo mexicano: estrategias en la descentralizacion federal
y capacidades en la gestion local”, en revista Gestion y Politica Priblica, Méxice, CIDE1997, p. 329-387.
30 Noel Mcginn, et al., op. cit., p. 344.



dialogar con las autoridades de la Secretaria sobre los problemas de la educacion
nacional.?!

Razones obvias emanadas de aquel contexto sociopolitico por el que atravesaba
el pais en los afios veinte, hacian ver como inoperante y utépico una organizacion
educativa en ese sentido, pero de haberse estado en posibilidad de implementarla,
sin duda el México de los ultimos sesenta afios hubiera transitado hacia formas
mds democraticas y participativas en todos los érdenes, el centralismo y el
autoritarismo con que se manejé la educacion hubiera quedado en la historia lejana
de las primeras etapas de la posrevolucion, sin venir a hacer los dafios que hoy
siguen causando las imposiciones desde el centro, alin en materia de 1a descentra-
lizacion que se da en el marco del ““federalismo renovado’ .32

Desconcentracion y descentralizacion del Sector Salud

El proceso de desconcentracién del Sector Salud tuvo connotaciones muy complejas;
aunque aqui la fuerza del sindicato practicamente no influyé como en el caso del Sector
Educacion, en donde el gremio magisterial es mds homogéneo v podetoso, pero si, la
estructura y naturaleza de los servicios en este campo, ya que obedece a una evolucion
institucional mas heterogénea y a diferencia de las escuelas, a las clinicas y hospitales
la poblacidn a la que se atiende acude itinerantemente a solicitar servicios. Esto aunque
ne sea determinante, permite un margen distinto de accién. Acé los problemas se
agudizan en el nivel de la calidad de los servicios, que siempre estan rezagados respecto
del monto de recursos para eficientarla.

México, como muchos paises latinoamericanos, posee varios sistemas de servi-
cios de salud que operan independientes unos de otros, lo que marca desigualdades
y deficiencias en detrimento de los usuarios e impide que exista un modelo de
atencién a la salud homogéneo.

Por el tipo de poblacidn que atienden, estos servicios se pueden clasificar de la
manera siguiente:

a) Servicios para universos cerrados: IMSS, ISSSTE, Pemex, Fuerzas Armadas, etc.

b) Servicios abiertos gratuitos o con cuotas minimas de recuperacion para la
poblacion de escasos recursos. Estos eran generados por La Secretaria de Salubri-
dad (ahora de Salud), mMss-Coplamar, (después iMSS-Solidaridad) y por los
gobiernos de los estados y municipios.

¢} Servicios privados con distintos niveles de calidad e infraestructura normal-
mente orientados para los sectores medios y altos de la poblacidn.

Por el tipo de servicios que prestan a la poblacion se pueden clasificar de la
manera siguiente:

a) Primer nivel: Medicina general, medicina preventiva y medicina del trabajo,

b) Segundo nivel: Especialidades bésicas, medicina preventiva secundaria, salud
ocupacional y rehabilitacién primaria.

31 fdem, Prologo de Pablo Latapi, p. viL
32 Fnrique Cabrero, op. cit., p. 329-333.



¢) Tercer nivel: Servicios de alta especialidad que se subdividen en especialida-
des secundarias y laboratorios especializados.

El antecedente de desconcentracion que tenemos en la Secretaria de Salubridad
es la creacidén de las 31 unidades de Servicios Coordinados en los estados de la
Republica. Lo que podemos afirmar de ellas es que el desarrollo y la asuncién de
las facultades delegadas le dio a las autoridades centrales una visién mas objetiva
de los problemas de salud en cada entidad, hecho que permitié racionalizar
recursos que antes se distribuian con el cldsico criterio centralizador de progra-
macién presupuestal del “acumulativo histérico”.

A lavez la presencia cercana de las autoridades sanitarias federales generé una
serie de intercambios con las autoridades locales y con representantes de los
diferentes usuarios, incluso de las comunidades mds apartadas, que generd una
forma de retroalimentacion constante, base para la organizacién de las diferentes
campafias salubres que de acuerdo a calendarios del sector se realizaban y se
siguen realizando periddicamente.

Al igual que en el caso del Sector Educativo, en el Sector Salud, a nivel de los
altos mandos el control presupuestal se ve mas como una sobrecarga de trabajo
administrativo que como una posicién ventajosa, ya que los fondos llegan etique-
tados desde la SHCP para la administracién fordnea y eso les impide la manipula-
cion de fondos que antes de la desconcentracion les permitia formar bolsas para
gastos discrecionales de la administracion central. En estos casos la desconcen-
tracién primero y luego la descentarlizacién se fueron dando con relativa facilidad
y sin mayor resistencia, antes que continuar con las oficinas centrales convertidas
en pagadurias e instancias de tramitacion de los érganos desconcentrados.

En esta situacion pierde sentido el control centralizado del presnpuesto, sobre
todo en el nivel operativo, en la medida que por lo prioritario del servicio, la
mayoria de los limitados recursos presupuestales se dispersan entre las 31 unida-
des de Servicios Coordinados que a su vez lo tiene que distribuir de acuerdo con
su programa anual de inversion y servicios que ofrecen a nivel estatal, a través de
toda la red de clinicas, centros de salud y hospitales bajo su cargo.

Por lo anterior, durante el signiente sexenio con las nuevas disposiciones de la
Ley General de Salud (1983) se cred el Sistema Nacional de Salud, que tenia entre
sus propositos reforzar la capacidad operativa y de gestion de los servicios de salud
en los gobiernos de los estados.’® Esto desembocé en un proceso de descentrali-
zacion relativamente precipitado, pero factible por la anterior desconcentracién
experimentada.

A partir de ese momento, la nueva Secretaria de Salud quedd a cargo de las
faculiades normativas y de control v delegé en los estados la operacidén de los
servicios de primero y segundo nivel. Se transfiri¢ a los estados direccidn,
coordinacién y conduccion operativa de fa atencién médica, la salud publica y el
control sanitario en materia de sanidad general concurrente; se les permitié el uso

33 fdem, p. 349-363.



gratuito de los muebles e inmuebles federales, pero la federacion conservo la
propiedad; se descentralizo también Ja administracion de los recursos financieros
federales mediante subsidio, mientras que el gobierno federal conservé la titula-
ridad en la relacion laboral con los trabajadores federales que laboraban con los
Servicios Estatales de Salud.

De acuerdo al plan, para 1986 se habria concluido el proceso de descentraliza-
cidn, sin embargo, [legada la fecha sélo 14 de las 17 que se injeiaron en el programa
se mantuvieron dentro; esto posiblemente por las limitantes que encontraban en
cuante a recursos y porque exigia por parte de las haciendas estatales una copar-
ticipacion que al fin de cuentas les resultaba contraproducente.

Este proceso de desconcentracién que luego se trastapd con una descentraliza-
cton parcial, mostré poca capacidad innovadora en cuanto a generar programas
propios o iniciativas locales, generalizable en todos los estados.

Tan es determinante en este tipo de procesos el sistema presidencialista, que
durante la administracidén de Salinas de Gortari la disposicién para fusionar el
programa de salud del iMsS-Solidaridad en los estados, se desvanecio al tismpo
que siguié operando bajo la modalidad de Servicios Coordinados. No obstante, la
insistente tendencia a la descentralizacién ha logrado a la fecha, capitalizar un
caudal de experiencias diferenciales, segin el estado de que se trate: mayor
profesionalizacién, maduracidn de estructuras estatales de salud y acondiciona-
miento administrativo y técnico del patrimonio a su cargo.

I.a desconcentracion en el gobierno del Estado de México

En las tiltimas dos décadas, el Estado de México se convirtid, en la entidad mas
importante del pais, desde el punto de vista demografico, de 5us recursos eConomicos,
el de mas elevada industrializacion y el de mayores problemas de contaminacion,

Este fendmeno no fue intrinseco solamente al desarrollo gestado dentro de los
limites del estado, sino que en buena medida todo esto le ha sucedido gracias a su
colindancia con la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, que extendié sus
tejidos urbanos involucrando en forma directa en la gestién administrativa de la
gran ciudad, a por lo menos 27 municipios del Estado de México y con posibili-
dades de incorporar en el mediano plazo a otros més.

Este solo hecho, mas los de la gestion propia del resto del estado, propiciaron
una serie de-cambios al interior de la administracién pablica estatal que incluyeron
la modernizacion de sus sistemas, instrumentos y equipo de trabajo, combinadas
con procesos de desconcentracion y descentralizacion, obligade por el congestio-
namiento de asuntos en las oficinas gubernamentales de Ja capital estatal e
influidos por las politicas del gobierno federal, que en esa materia se empezaban
a dar en los inicios de la década de los afios setenta.

Estos cambios cualitativos y cuantitativos se explican entonces en funcién del
crecimiento y la complejidad funcional de la estructura gubernamental por la
diversificacion de actividades de la administracién estatal y por la influencia



externa de la ola modernizadora que se filtraba a todos los rincones y niveles
gubernamentales, para reivindicar al federalismo y aliviar los problemas de
concentracion y dispersion demografica, industrial y urbana auspiciados por el
excesivo centralismo.

En el gobierno estatal este crecimiento se refleja en varios ordenes; asi, entre
1970 y 1990, 1a administracién paso de tener 5 mil servidores publicos a 90 mil;
de 4 organismos auxiliares a cerca de 200; a la creacién de 15 érganos desconcen-
trados y numerosas oficinas e instancias regionales, lo que permite afirmar que se
trat¢ de un proceso irreversible, institucionalizado y que cred las condiciones
necesarias para la profesionalizacién de su burocracia en los diferentes niveles.

Otro aspecto positive es que ain habiendo tenido su origen en una iniciativa del
gobierno central, la desconcentracion y la descentralizacion no quedaron sujetas
a “‘estilos de gobierno™ , sino a una ldgica del desarrollo econémico, social y
politico del estado, que puso al gobiemno en la disyuntiva de continuar con las
formas centralistas y autoritarias tradicionales o insertarse en la inercia de una
bisqueda de la eficiencia administrativa, la legitimidad y el consenso.

De esta manera las fofluencias modernizadoras pusieron al gobierno estatal en
el plano de una transicién politico-administrativa que poco a poco lo deslizaron
del centralismo ala desconcentracion y de ahi se continud a una descentralizacién
hacia los gohiernos municipales y reencontrandose en el camino de estas expe-
riencias las formas colegiadas de gobierno, mediante las cuales dieron salida a
una serie de asuntos que tradicionalmente se trataban bajo criterios centralistas,
desde la sede del gobierno estatal.

Como podemos apreciar entonces, a partir de los afios setenta las formas adminis-
frativas de gobiemo, fransitaron del centralismo hacia la bisqueda de un equilibrio
fimcional y organico, combinando las nuevas formas que ofrecia la doctrina de la
planificacién y los aires de renovacion de la “Reforma Administrativa”.

Sin duda los procesos de industrializacion acelerada que se empezaron a dar alla
por los afios cincuenta focalizadamente en los municipios de Nauncalpan, Tlalne-
pantla, Cuautitlin y Ecatepec, fueron los detonadores para que de 1 900 mil
habitantes en 1960, se pasara a 3 800 mil. Este crecimiento de la poblacion se
mantuvo para la siguiente década a un ritmo de 7.3%, mientras que los corredores
industriales se multiplicaron por varios rumbaos del estado, sobre todo en la época
del gobernador Carlos Hank Gonzdlez que senté las bases para el desarrollo de 1a
infraestructura industrial.

34 Rolando Barrera Zapata y Ma. del Pilar Consuelo Ferreyra, Dos décadas de cambios administrativos en el
Estado de México, Toluca, Universidad Auténoma del Estado de Méxice, 1992, p. 235. El libro de
referencia sirvid de base para la elaboracion de este apartado; estd considerado como una fuente
indispensable en el andlisis de la evelacién de la estructura gubernamental del Estado de México para €l
periode 1970-1990; cualquier informacion sobze el tema s¢ le puede consultar en sus diferentes apartados
y se encentrara informacion pormenorizada sobre algunos de los datos que aqui eshozo. Lo anterior no
significa que los juicios que expreso son responsabilidad de los autores; por el contrario hay algunos
aspectos de interpretacion en los que discrepo, pero quedaron asentados en este apretado analisis.



Ante esta sitnacion los retos a que se enfrento la administracién estatal creciente,
fuercon en varios ordenes: recoleccidn tributaria, programacion del gasto piblico,
control y planeacion de los recursos materiales y humanos, ete. Por lo anterior las
reformas administrativas en ese momento se centraron en tres grandes areas:

1) La creacion de organismos descentralizados que regularan el crecimiento
urbano y promovieran la actividad econdémica de! sector primario en el estado;

2) El mejoramiento de los instrumentos y mecanismos de asignacién v control
del presupuesto y fiscalizacion del gasto publico; y

3) La administracion tributaria.ss

Para mediados de los setenta, la administracién pablica habia crecido tanto en
el sector de sus organismos descentralizados como en el propio gobierno estatal,
que fue necesario crear unidades de coordinacion que centralizaron de nueva
cuenta , pero ahora funciones de planeacién y control de numerosas dependencias
y organismos, Esto se reflejo incluso en el crecimiento de tas unidades adminis-
trativas centrales, que entre 1975 y 1981 pasaron de 122 a 159 respectivamente.3s

No todo ese crecimiento se ubicéd fisicamente en el lugar de asiento de los
poderes estatales, sino que propicié también la desconcentracion administrativa,
sobre todo en materia hacendarfa v la creacion de 8 centros de servicios adminis-
trativos sobre tramites diversos; de la Direccidn General del Registro Civil con 5
oficinas regionales desconcentradas (para los noventa esta dependencia contaba
con 6 oficinas desconcentradas y 194 Oficialias repartidas en todo el territorio
estatal.

En esta etapa era comtn encontrar que funcionalmente habia traslapes, duplica-
ciones y vacios u omisiones tanto entre las propias dependencias, como entre éstas
v los organismos descentralizados, pero con la formalizacion de la Ley Orgénica
del Poder Ejecutivo (1976) y la Ley Organica de la desconcentracién de unidades
administrativas, posibilité y motivé ampliar formas y mecanismos para resolver
estos problemas y para trasladar fuera del centro administrativo del estado funcio-
nes y oficinas de la administracién estatal, consoliddndose las dos formas de
desconcentracidn, la puramente organica (con la creacién de infinidad de organis-
mos desconcentrados) y la funcional en su modalidad de territorial: parcial o total.

Con estas leyes el gobernador quedé expresainente facultado para desconcentrar
en comisiones y oficinas especializadas fas funciones de las dependencias. La
Direccién General de Hacienda fue una de las primeras dependencias en iniciar
su proceso de desconcentracion con la apertura de 7 Delegaciones Ejecutivas
Hacendarias.

Asi como Hacienda, para finales de los afios ochenta, por lo menos otras 18
unidades administrativas del sector central, transfirieron la autorizacién de trami-
tes, recepeion de asuntos y resolucién de ellos en un total de 40 municipios, por
lo que se puede afirmar que la desconcentracion tanto en su forma orgénica como

35 fdem, p.17.
36 fdem, p. 25



funcional, se convirtié en un proceso jrreversible que formé parte de las nuevas
instancias administrativas del gobierno del Estado de México.

En este apretado analisis de la desconcentracion en el caso del Estado de México,
podemos ver como al pasar del universo federal al estatal, de alguna manera se
reproducen las mismas condiciones de lo que ocurre a nivel del gobiermo federal:
la concentracién acelerada de la planta industrial, seguida de un incremento
inusitado de poblacidn, que desbordan las estructuras tradicionales del centralismo
v del autoritarismo y al ser filtradas por la ola de modernizacién administrativa,
desembocan en politicas, leyes y programas que buscan eficientar los servicios del
estado, mediante ticticas de desconcentracién administrativa, mezcladas con
descentralizacién y en este caso, hasta con formas de gobierno para ciertos
organismos por via de consejos colegiados.

Pero como en todos estos procesos, una cosa son las leyes y las formas v otra
cosa son los hechos. En el caso del gobierno del Estado de México, al igual que
en el federal, los vicios centralizadores no se terminan con la desconcentracion,
mas bien adquieren una nueva forma, ya que se tiende a desconcentrar el trimite,
mas no la facultad y de esta manera queda ““coja’ la desconcentracién.?” Conser-
vando las funciones normativas y de planeacion de rigor, las unidades centrales
continuan realizando tareas operativas, mientras que los o6rganos desconcentrados
se quedan en el nivel de la recepcién de documentacién para la autorizacion de
tramites. Este es el tipo de deformaciones que genera duplicidad de estructuras y
el engrosamiento del aparato burocratico. En el caso del Gobierno del Estado de
México, los recursos humanos tendieron a crecer mas en la administracion central
que en las administraciones desconcentradas.

Finalmente, no se observo que la desconcentracion administrativa fuera acom-
pafiada de un proceso de simplificacion de procedimientos administrativos y
mucho menos de los requisitos para los tramites. Este factor nulificd en gran
medida los efectos positivos buscados con el acercamiento de los servicios a las
distintas localidades, ya que simplemente se les llevaron las ventanillas para los
tramites pero con los mismos obsticulos.

La desconcentracion en el Area metropolitana de Monterrey

Me parecié importante incluir el analisis de las repercusiones que ha tenido la
politica de desconceniracion, al menos en ofra de ias grandes zonas altamente
alterada por los procesos de concentracidn urbano-industrial y demografico, que a
partir de los afios ochenta se inicié en un proceso de restructuracion territorial para
enfrentar los embates de los efectos nocivos de este fenémeno.

Para tal efecto una parte de los datos e informacion que aqui presento fueron
tomados de un estudio realizado a principios de esta década por Diana R. Villa-
rreal, quien con gran claridad esboza los cambios que se dieron en el AMM en el

37 Idem, p. 29.



lapso que va de 1970 a 1990, debido segin la autora a las politicas gubernamen-
tales, tanto del gobierno de Nuevo Leén, como del gobierno federal.3s

Su trabajo se centra en el andlisis del crecimiento de la poblacién y la industria
en esta area v los municipios cercanos, asi como la respuesta del Estado, para
canalizar el desarrollo urbano en funcion de cémo se fueron asentando tanto la
industria como la poblacion y con base en las reservas territoriales que se fueron
incorporando en la periferia.

En este periodo la autora pone énfasis en las grandes obras que desarrcllan
conjuntamente tanto organismos gubernamentales focales, como dependencias del
gobierno federal y organismos descentralizados; sus conclusiones difieren de la
linea de interpretacidn que se ha seguido en este trabajo, pero las fuentes de
informacién estadistica y directa que proporciona, fueron de gran valia para la
elaboracién de este apartado.

En el Area Metropolitana de Monterrey (AMM) se concentran las principales
actividades industriales, comerciales y de servicios del noreste de México y es por
ia tanto la tercera cindad mas grande del pais. Como ciudad capital sirve de asiento
a los poderes del gobierno estatal y forma parte del corredor industrial denominado
“Camino Real” que incluye a las ciudades mexicanas de Saltillo, Ramos Arizpe
Coahuila, Reynosa, Matamoros ¥ Nueve Laredo; y a las ciudades texanas de
Laredo, San Antonio, Austin, Houston, Mac Allen, Mission, Harlingen, Browns-
ville v Corpus Christi, Este corredor industrial muestra fuertes tendencias a Ia
integracidn econémico-industrial, bajo los anspicios del Tratado de Libre Comer-
cio y la globalizacién de la economia.’®

Desde los afios setenta empezaron a poblarse los municipios mds proximos a la
ciudad de Monterrey como Guadalupe y San Nicolas. Unos sirvieron de base para
las actividades comerciales y de vivienda para sectores acomodades y de clases
medias, mientras que otros fungieron como asiento para las actividades industria-
les, los servicios educativos y la vivienda popular con bajos niveles de infraes-
tructura y servicios.

Para mediados de los afios ochenta la ciudad de Monterrey, estaba conurbada
con por lo menos 10 municipios, por lo que se daban las condiciones para que el
gobierno propusiera el Plan Director de Desarrolle Urbano del Area Metropolitana
de Monterrey (1988). Con este Plan se pretendié fomentar la desconcentracion
mediante el impulse a seis ciudades auxiliares y ofreciendo apoye para ocho
parques industriales del AMM en donde ya estaban asentadas 131 empresas, pero
que no estan saturados. En la contra parte retira subsidios para las zonas restrin-
gidas, pero alin con esas desventajas la nueva industria se sigue asentando en ellas.

18 Diana R. Viliareal, “El Area Metropolitana de Monterrey; cambios en la estructura urbana, 1980-1990,"
en Javier Delgado y Diana R. Villarreal (Coords.), Cambios territoriales en México: Exploraciones
recientes, México, uam Xochimileo, 1991, p. 109-129.

39 B. Gonzalez Aréchiga v J. C. Ramirez, “Delinicién y perspectiva de la region fronteriza™, en Revista de
Estudios Sociolégicos, vol v, Méx ico, Colegio de México, nim. 23, mayo-agosto, 1953, p. 256,



A nivel estatal, el AMM albergaba 31 442 establecimientos en 1973 equivalentes al
87.9% del total estatal; para 1988 habia 46 272 empresas correspondientes af 85.3%.40

Al igual que en la ZMCM, las industrias nortefias no se trasladaban a los
municipios alejados porque les era mas conveniente aprovechar la infraestructura
existente en el AMM y por las ventajas que les ofrecian fas economias de la
aglomeracion.

Como en todas las ciudades sometidas a los procesos de concentracion industrial
producto del desarrollo del capitalismo, el capital inmobiliario va tomando fuerza, al
grado que empieza ha convertirse en factor predominante para las formas y lineas del
entramado urbano; asi las zonas centrales de la ciudad van cambiando en el uso del
suclo, con tendencia a favorecer las actividades de comercio y de servicios, mientras
que la periferia, dependiendo de los rumbos, se convierte en el asiento de las nuevas
industrias y fraccionamientos residenciales, o para los desarroflos habitacionales
populares y zonas irregulares de asentamientos espontdneos.

Este fenémeno se retleja en la disminucién de la tasa de crecimiento de la
poblacién en el AMM, que si bien por un lado se explica por la baja en el indice de
natalidad, también por la reorientacién de la migracién hacia la periferia. Estos
hechos son los que propiciaron en la dltima década una baja sensible, de acuerdo
a lo previsto por los planificadores, ya que para 1990 se esperaba que hubieran
2 972 110 habitantes, contra 2 560 363 que registré el censo del mismo afio.#!

En ocasiones este tipo de cambios demograficos se interpretan como producto
de las politicas y planes establecidos por el gobierno, sin embargo hay otras
lecturas diferentes que ven en estos fendmenos el avance légico del proceso de
megalopolizacion. De hecho, en 1980 el 54.8% de la poblacidn vivia en Monte-
rrey, mientras que para 1990 sélo se ubicaba en él, el 41.8%, aumentando en
cambio en los municipios aledafios, especialmente en Guadalupe y San Nicolas.

Estos procesos de expansidn del drea urbana también se reflejan en la superficie
ocupada; en 1980 la ciudad estaba asentada sobre una superficie de 22 mil
hectareas y s6lo seis afios después, ésta se habia ampliado a 36 097. Ademas , con
la creacion de Fideicomiso Fomento Metropolitano de Monterrey (Fomerrey) y
Promotor de la vivienda de Monterrey (Poviledn), se favorecid ia venta de lotes
baratos para casas unifamiliares en fraccionamientos cada ves mas alejados, pero
con apoyo para la introduccion de servicios como agua, electricidad, drenaje, y
hasta para la construccién.

Desde 1986, los municipios de Monterrey, Guadalupe, San Nicolas y Garza
Garcia se saturaron, por lo que la expansion siguidé hacia los municipios de
Escobedo, Santa Catarina, Judrez y Apodaca. Con esto otras 32 225 hectareas
entraron al proceso de urbanizacion, en el que las compafifas inmobiliarias jugaron

40 Secretaria de Programacidn y Presupuesto v Gobierno del Estado de Nuevo Leén, Cifras de Nuevo Leon
1981, México, sep, Gobierno del Estado de Nueve Ledn, 1981, cuadroti, 10, p. 224 y cuadro 01,17, p. 242,

41 WE@.Y/ Censo General de Poblacian y Vivienda, Nuevo Ledn, 1990, tomo ' Datos por Localidad/Integracién
Territorial™, México. iNeGL.Cuadro 1, parte A, 1991, p. 1.



un papel protagénico en el acaparamiento, la especulfacion con lotes y el financia-
miento para la construccién dependiendo de los distintos usos que se les fuera a
dar a los espacios.

Siguiendo la logica de este crecimiento y con miras a desarrollar el pasillo
industrial y urbano en direccién hacia Saltillo, ef Plan Regulador del AMM impulsé
la ampliacion del drea urbana hasta los limites del Arco Vial, que va de la carretera
a Saltillo a la altura del municipio de Garcia hasta el de Allende.

Pero como lo hemos venido sefialando a lo largo de todo el trabajo; una cosa es
un plan en el papel y otra cosa es en los hechos. Este proceso de urbanizacion en
los aspectos logisticos y de financiamiento se bordaron fuera de Ia realidad, scbre
todo considerando la capacidad de los sectores hacia los que iban dirigidos los
programas de vivienda y lotificacién, an en los casos en donde intervinieron
financiamientos de! Fondo Operativo de Vivienda, con apoyo del Banco de
México v el Banco Interamericano de Desarroflo.

La tinica forma para solucionar el problema de vivienda para los pobres era Ia
compra de lotes sin servicios o la innovacién de terrenos en brefia. Desde los afios
sesenta empezaron a invadir terrenos de propiedad publica, con lo que también
fueron surgiendo organizaciones populares asesoradas por ef Partido Comunista
Mexicano, la CTM y la CNOP.

Fomerrey (1973) y Proviledn (1983) surgen en las coyunturas producto de estas
presiones sociales que fueron incrementandose; el primero regularizaba a los
colonos que habian invadido, mientras que el segundo conseguia fuentes financia-
miento para lotificar terrenos, pero en municipios fuera del AMM,

Otro organismo que surgié a nivel estatal fue el Plan Tierra Propia que aparte
de regularizar lotes ya ocupados, empezé a fraccionar terrenos y venderlos
lotificados, pero sin servicios.

Agregando a las acciones de estos organismos locales, las acciones de vivienda
de Indeco y Fonhapo, la tasa de crecimiento medio del numero de vivienda para
la década 1980-1990 en el AMM (3.8%) fue superior a la tasa de crecimiento de la
poblacién. Las mayores tasas se presentaron en los municipios de la periferia:
Apodaca (11.4%), Escobedo (10%), Santa Catarina (7.5%) y Judrez (7.9%), siendo
menores en Garza Garcia, Guadalupe y San Nicolés, mientras que en Monterrey
fue de 0.9% anual.

En el renglon de servicios piblicos se avanzd significativamente durante el
{ltimo decenio; el 90.75 de fas viviendas del AMM contaba con agua entubada, el
83.4% tenia su drenaje conectado a la red puablica, ¢l 98% consumia energia
eléctrica v nn 97.6% utilizaba gas o energia eléctrica como combustible.

Todo lo anterior coincide con las formas y tendencias de crecimiento de las grandes
ciudades industriakes a partir de circulos concéntricos, que dependiendo de la orogratia
del lugar y de las direcciones hacia dénde va la l6gica del desarrollo capitalista.+2

42 Agustin Porras Macias, Bl Distrito Federal en ia dindmica demogréfica megalopolitana en el cambio de
siglo”, en Eibenschutz Hartman, Roberto {coord ), Bases para la planeacion del desarrollo urbano en la



Por lo que respecta a las politicas del Gobierno de Nuevo Leon en relacién a las
condiciones de la produccidn, éstas se distinguen por el desarrollo de proyectos
de grandes obras puiblicas apoyadas por el gobierno federal y la Banca mundial,
entre ellas: el Plan Hidraulico, Ia construccion de termoeléctricas y carreteras, asi
como la ampliacion de las instalaciones de Pemex, la construccion del anillo vial
en ¢l AMM con 14 Kms. de longitud v 13 pasos a desnivel v la modernizacion del
centro de Monterrey con la construccién de la Gran Plaza, que modifico el uso del
suelo y reordend las actividades comerciales y de servicios pablicos y privados.

Al igual que en el caso de la ZMCM, el AMM absorbe la mayor proporcién de la
inversion total en ¢l estado (entre 1985 y 1991 el 50.9%). Este diferencial genera
contradicciones y desequilibrios en todos los niveles de la vida urbana.

En el centro de la ciudad el equipamiento urbano moderno contrasta con el
transito vehicular, pues a pesar de que se han tratado de desarrollar los conceptos
de ejes viales , la mayoria de las calles son angostas por lo que los “‘embotefla-
mientos’ son el comun de los problemas cotidianos de los regiomontanos que se
trasladan a sus trabajos o a sus viviendas.

La construccion del sistema de transporte colectivo “Metrorrey™ consté de 18.5
Kin con 17 estaciones y servia para trasladar diariamente a 220 mil pasajeros, entre
la zona industrial, el centro de la ciudad y las zonas habitacionales.

En contraste con este sistema moderno de transportacion, en otras areas de la
ciudad se siguieron utilizando (hasta la fecha) autobuses, camionetas ‘‘combis’ o
“peseros’ de servicio particular que normalmente estan en malas condiciones para
el servicio publico, sucias, con rutas desordenadas o trazadas a la conveniencia de
sus propietarios, que las hacen tres veces mas caras que la ciudad de México. Se
calcula que millén ¥ medio de personas usan cotidianamente estos servicios en el
centro y periferia del AMM.

En sintesis, muches de los cambios que se observan en la actualidad en el AMM,
se pueden interpretar como la conjuncion de las politicas gubernamentales y las
acciones de las grandes instituciones financieras ligadas a las actividades inmobi-
liarias, de equipamiento urbano v de desarrollo. Mientras unos ven los resultados
como positivos y como parte de una ldgica gubernamental planificada, otros
interpretan los hechos como el seguimiento de la l6gica capitalista impuesta por
los intereses imperiales de los centros internacionales de decision, en donde la
ganancia, estd por encima de cualquier otro interés.®

Ya en una visién mas particular la ampliacion del drea urbana del AMM se explica
por el crecimiento de la industria y la poblacion en la zona y por las invasiones de
terrenos por parte de grupos afiliados al PRI y su posterior regularizacidén por

ciudad de México, tomo 1, México, uAm Xochimilep, 1997, p. 45-47. Agustin Porras presenta un interesante
analisis estadistico del crecimiento de la poblacion y la forma en como se ha ido distribuyende y
desplazando en la znema lo largo de las dltiinas décadas, en donde de paso muestra la oficializacion por
parte del inegrdel reconocimiento de esta forma que adopta el crecimiento de Ia ciudad en base a circulos
concéntricos, a 10s que se les denomina contornos (para ia zMcase consideran tres contornos).

43 Sergio Tamayo, Vida digna en las cindades, México, uamGernica, 1989, p. 22-24.



Fomerrey, Tierra Propia y por las promociones inmobiliarias de Provileon, que de
alguna manera fungieron como las reproductoras de las condiciones minimas para
la clases populares y que aunadas a las instituciones que llevaron a cabo los
grandes proyectos de desarrollo para darle soporte a la reproduccion del capital
industrial e inmobiliario, fueron las que propiciaron las condiciones para ia
megalopolizacion del AMM.






Centralismo y desconcentracion
en el sistema politico mexicano

La desconcentracion administrativa, viene a ser la
prepavacion de un organismo, en trdngito hacia la
descentralizacién. La distincién entre descentralizacion y
desconcentracion es fucil de hacer, la desconcentracion se sitiia
en ¢l cuadro de la centralizacion, ella es totalmente extraiia

o la descentralizacion, consiste en aumentar las atribuciones

de las auroridades locales centralizadas v de este modo
descongestionar al Poder Central en provecho

de sus representantes locales.

Arturo Sotomayar1

Centralismo y desconcentracion

Para terminar, en este analisis trataremos de hacer énfasis en las politicas de
desarrollo urbano, demografico e industrial del Estado Mexicano con respecto al
funcionamiento y organizacién de la administracion pliblica, entendida ésta como
el instrumento de gobierno, a través del cual el Estado ejecuta sus planes y
programas en funcion de reproducir las condiciones minimas para el desarrollo
socio-econdmico general.

En particular nos interesa destacar la hipdtesis sobre Ia proclividad que histéri-
camente mostro el Estado por mantener centralizada la administracion publica,
para lo cual, preferentemente bajo las inercias modernizadoras implementd varias
politicas y técnicas administrativas como antomatizar los procesos de trabajo, Ia
simplificacidn de tramites en ventanilia y en las Gltimas décadas la desconcentra-
cion administrativa, que le dieron al poder ejecutivo federal mayor margen de
manipulacion en el ejercicio de sus funciones, por sobre las instancias inferiores
de gobierno de las colectividades territoriales que conforman las entidades fede-
rativas, dejando de lado o debilitando la posibilidad de reformas descentralizado-
ras, que por ponet en manos de las autoridades estatales y municipales mayores
recursos y autonomia sobre las prioridades del desarrollo regional, hubieran
evitado desde décadas atras, los desequilibrios nacionales, a que han Hevado al
pais los excesos centralistas.

Por lo que vimos en el capitulo 1, resulta obvio que 1a solucion de los problemas
del desarrolle urbano, demografico e industrial, no se resuelven por completo
dentro de los limites del Estado y mucho menos en el nivel de la administracién

| Arturo Sotemayor, “Finta democratica. Desconcentracién Administrativa”, México, Uno mds uno, 21 de
abril de 1980, p. 23.



publica, sino que estdn involucrados con elementos estructurales de la sociedad
en su conjunto, que ahora analizaremos, tomandoe como marco de referencia la
administracion de Lépez Portillo, en el marco del presidecialismo mexicano v del
“Estado de Servicio,” que en su momento aplict los mayores alcances politicos,
en materia de decisiones centratistas, bajo el patrén ‘‘racionalizador” de la
planificacion urbana con programas de alcance nacional, basados en principios y
estrategias desconcentradoras, con la finatidad de revertir los desequilibrios oca-
sionados por las altas conceniraciones en las tres principales zonas urbanas del
pais de aquella época: Zona Metropolitana de fa Ciudad de México, Guadalajara
y Monterrey.

No pretendemos desconocer aqui, ias tendencias centralistas de este mismo
Estado nacional en otras administraciones {ni antes , ni después) y mucho menos
las que se han dado en otros paises de la region latinoamericana en el mismo
periedo, pero hay que reconocer que el caso mexicano bien se podria inscribir
dentro de procesos mas amplios que ocurrieron en forma simultinea dentro de fa
region latinoamericana en donde las férmulas populistas también forjaron presi-
dencialismos con liderazgos muy carismaticos, como fue el caso de Argentina y
Brasil, pero de menos duracion.

Independiente de estas cuestiones, el Estado mexicano desde sus origenes ha
mostrado sus peculiaridades con respecto a la mayoria de otros casos no sdlo de
la regidn, sino de ofras partes del mundo. Este caso de excepcidn se distingue de
los demds por varias causas que son:

a) El origen revolucionario de su clase gobernante;

&) Larecomposicion de clases después de la lucha armada de 1910-1920 en donde
se desplazé a la vieja oligarquia terrateniente;

¢) La institucionalidad que [e dio a la sucesion del poder presidencial a partir de
1940;

d} Bl cardcter nacionalista de su proyecto de desarrollo;

¢) Duracion en el poder y;

JJ Por la relativa autonomfa que la elite burocratica adquirié dentro del sistema
politico, sobre todo a partir de los afios sesenta,

Un sistema politico que ha sobrevivido muchas mas décadas que en ninguno de
los otros pafses de la regidn, hace que la clase politica v en particular, su elite
burocrética, goce de muchas mds prerrogativas para desarrollar la gestion guber-
namental, instrumentar sus politicas y pueda ser mas autoritaria y mas excluyente,
en el momento de imponer o de nstrumentar sus planes vy programas nacionales
de desarrollo.

En particular un periodo tan compulsivo y critico como el de Lopez Portillo, que
queda en el “parteaguas’” de una coyuntura nacional e internacional, entre el
modelo del ““desarrolle compartido™ v el modelo “neoliberal”, nos muestra con
excesos los amplios mérgenes de gobernabilidad en que se movia el presidente y
su gabinete, en torno a decisiones torales sobre el futuro de la nacién.



Situaciones como las que se vivieron y decisiones de tan fuerte peso como las
que tomo, en cualquier otro pais e hubieran costado a sus gobernantes y a su
partido, cuando menos la pérdida de las siguientes elecciones, si no es que hasta
un golpe de Estado.

Por lo anterior, el siguiente apartado lo dedico a analizar el desarrollo del
centralismo en las distintas etapas historicas de México, tratando de entrelazarlas
con las influencias politico-ideologicas externas.

Los siguientes tres apartados van a lo concluyente; primero se trata de demostrar
la relacidn entre centralismo y desceoncentracion, como partes consecuentes de un
mismo proceso historico que se ha ido dando dentro de nuestro aparato politico-
administrativo, para después tratar de rastrear su origen y sus consecuentes
razones por la preferencia de politicas de desconcentracion, en tanto que forman
parte de la superestructura de un capitalismo dependiente y subdesarrollado.

El analisis del caso concreto del presidencialismo con Lopez Portillo v su
impacto o influencia en el Prodetap como parte de las politicas piblicas imple-
mentadas durante su mandato, forma parte integrante de este intento por demos-
trar, que en el fenoémeno de la concentracién-desconcentracion del caso mexicano,
hay algo mas que las simples fuerzas concentradoras del capitalismo industrial, y
ese algo mas estd dado por instancias que operan dialécticamente desde la supe-
restructura: son desde luego, fuerzas lo suficientemente eficientes como para darle
a este fendmeno un sesgo diferente del que toma en las sociedades industrializadas,
alin con antecedentes centralistas.

Finalmente, en el ultimo apartado, trato de exponer las implicaciones tedricas,
politicas v administrativas de las politicas de la desconcentracion en el contexto
mexicano.

Antecedentes del centralismo politico y la concentracién
del poder en México

El centralismo politico genera concentracion de poder y esto en su maxima expre-
3i6n se traduce en una monarquia absoluta, al interior del gobierno, esto se expresa
en su estructura organizacional, normalmente jerarquizada en forma piramidal, en
donde las decisiones importantes, las toma una sola persona o un grupo de notables.

Cuando un sistema con estas caracterisiicas es cuestionado y se envuelve en
revoluciones sociales, sus reformas se inician con un proceso de division def poder
(ejecutivo, legislativo y judicial), seguido en la mayoria de los casos de un pacto
federal entre las colectividades de las distintas provineias y el poder central, acto
gue obliga a un proceso de descentralizacion politico-administrativa en descarga
del aparato administrativo central y a favor de los reconocidos érganos descentra-
lizados en que se convierten los gobiernios de las provincias.

La desconcentracién administrativa es también una practica antigua que se inicia
con la instalaciéon de oficinas foraneas del gobierno federal (antes central), para
manejar fos asuntos de su competencia en su calidad de supremo gobiermno. Cada



sociedad dependiendo de la forma histdrica de su integracidn, se mueve o se sitiia
en el amplio y flexible pardmetro “‘centralismo-descentralizacion”. Dependiendo
del punto en que gravita su sistema politico-administrativo, se puede medir en la
practica que tan centralista es o que tan descentralizado funciona. Esto a su vez
indica ef peso especifico y el papel que juegan de los 6rganos desconcentrados y
puede revelar en cual de los dos sentidos estan orientados.

La inercia centralizadora y concentradora que se vive en México, data desde ios
Aztecas, que apenas a cien afios de fundada la “*Gran Tenochtitlan™ iniciaron sus
conquistas con las que ilegaron a dominar territorios més aild de nuestras actuales
fronteras en el sur, v por el norte y occidente, hasta donde se lo permitieron los
chichimecas y los tarascos, respectivamente.

Ese sistema que durd por lo menos cien afios, hasta ia llegada de Cortés, era
altamente centralizado, despdtico y basaba su dominio, en la imposicién de
tributos, tante en especie, como en mano de obra esclavizada de los pueblos
conquistados y ann incluyendo a ciertos sectores de la poblacidn mexica.

Denominado como “‘modo asidtico de produccién”, por su similitod con el
desarrollado en culturas asiaticas de la antigiiedad, que se asentaron a las orillas
de algunas cuencas hidroldgicas,? sus formas de organizacion no fueron totalmente
destruidas durante ia Colonia, mas bien, ésta les dio continuidad en provecho de
la Corona Espaifiola, que por tres siglos recibié en forma de fributo, cuantiosas
embarcaciones repletas de oro, plata, plumas preciosas, ete.

De esta manera, la Colonia, los primeros gobiernos independentistas como el de
Santa Anna, luego fos de Judrez y Maximiliano y después durante el Porfiriato,
no alteraron, sino mas bien afianzaron su poder sobre aquellas estructuras centra-
listas, agregando también con ello una forma de expresion cultural de nuestra
manera de entender la politica, propio de una sociedad tradicional que en su
proceso de mestizaje, asimild por doble via la ideologia del despotismo, la
imposicién centralista y el autoritarismo, ain por los que mas profesaron el
liberalismo.

En México como en algunos otros paises de América Latina, se adoptd la forma
federal de gobierno’ por la influencia y prestigio del modelo institucional de
Norteamérica y Francia y desde luego, por la fe y proclividad de muchos de sus
hombres a esas ideas.

Por ejemplo, en la exposicién de motivos de la Constituciéon Politica del Estado
de México del 14 de febrero de 1827, José Marfa Luis Mora menciona los
propdsitos de la desconcentracion administrativa: “‘acercar las decisiones al ad-
ministrado, Ia divisién politica como fundamento del ambite de competencia del
6rgano desconcentrado y la unidad de éste Por la fey orgénica se formardn los
distritos (unidades desconcentradas), evitindose a los pueblos y particulares con
tan saludable medida la imponderable molestia de ocurrir a la capital con pérdida

3 Angel Palerm, Modos de produccion, México, Edicol, 1977, p. 117-122, (ver citas en p. 21,24,32 y 33).
3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulos 40-44; 115-118; [20-122.



de sus intereses v abandono de sus familias, en solicitud de la autoridad que debe
aproximarse a ellos™.4

Tadeo Ortiz en 1832 arremetia contra el centralismo de su €época diciendo: “una
sola mano o gobernador ya demasiado ocupado en los negocios politicos, es
imposible pueda atender a tan interesantes y complicados objetos”.

El mismo Porfirio Diaz, expresaba: “El notable crecimiento que ha tenido la
capital, hace ya insuficiente las oficinas del Registro Civil. Por lo que se acordd
la creacion de 4 oficinas subaiternas que... faciliten a sus habitantes el cumpli-
miento de los actos relativos al estado civil™.5

Aun con estos antecedentes de voluntades pragmaticas o de buena fe, la diferen-
cia siguio siendo que los paises latinoamericanos y en particular México, eran por
la naturaleza de su origen mas centralizades que Estados Unidos de Norteamérica.
Por lo anterior el gobierno central por lo regular dispuso de hecho y de derecho,
de poderes mas amplios que los gobiernos locales, dejande muy poca autonomia
a la iniciativa de éstos. Su centralismo como sefiala Ma. del Carmen Pardo: se
expresa siempre con la concentracién de peder, en donde lo comin son las
estructuras verticales jerarquizadas en donde hay congestionamiento de estructu-
ras, funciones, espacios, pero también sobre control”.6

Tocqueville ha descrito la esencia del centralismo de esa forma de gobierno en
los siguientes términos: “‘..un cuerpo Gnico situado en el centro del reino que
reglamente la administracién pablica de todo el pais; un mismo ministro dirigien-
do casi todos los asuntos interiores en cada provincia, un sole agente que resuelva
los detalles de dichos asuntos; nada de cuerpos administrativos secundarios ni de
cuerpos que puedan actuar sin que se les autorice previamente’.”

Nuestro centralismo se explica también histdricamente en la coyuntura de las
guerras de independencia: Mientras las Trece Colonias que tenian su propia
autonomia en Norteamérica, se vieron en la necesidad de firmar un pacto para
crear un Estado (confederacion), que les diera fuerza y autonomia por sobre la
Corona Inglesa, en el caso de México, desde la Conquista, la colonizacién se basé
en incursiones organizadas desde el centro hacia las diversas regiones del territo-
rio; en la medida en que otras regiones pobladas por indigenas eran conquistadas
y quedaban bajo el control central, desde su capitania en la sede de ia Nueva
Espaiia, Cortés las subordinaba, nombrando a las autoridades, acto seguido del
reparto de las “mercedes” y conformando las nuevas encomiendas.?

Ya avanzado el virreinato, la colonizacién continud con algunas variaciones,
pero conservando en esencia el control centralista de las diversas comunidades en

4inNan, “Presentacién”,en Revista de Administracién Publica, México, mNag 1985, num. 67-68,
julio-diciembre, 1985, p. 2.

s Jose 1. Villanueva Lagar, ““Orto, reiteracionas y disimulos en la desconcentracion Administrativa™, en idem, p. 78,

o Ma. del Carmen Pardo, ibid., p. 43-44.

7 Jaime Baca Rivero, ibid., p. 35.

8 Agustin Cu¢ Canovas, Historia social y econdmica de México 1521-1854, Méxice, Trillas, 1974, p. 45-53,



el interior del pais, forma Gnica de unidad que se podia dar a un extenso territorio,
que poco a poco se conquistaba v colonizaba.

Cuando la guerra de Independencia nos sorprendio, lo que los insurgentes,
buscaban era socavar esa unidad en torno al virrey y asi, sumar la fuerza suficiente,
que pudiera vencer 2 los gjércitos virreinales. En otras palabras, lo que se logré
después de once afios de guerra, fue desconocer y desplazar la autoridad de la
Corona Espafiola sobre este territorio, para sustituirla por la nueva autoridad
insurgente, que se apoyé en la misma maquinaria politico administrativa, absolu-
tista y centralista, para cimentar las bases del nuevo Estado.

Si a esto agregamos, las tradiciones coloniales que acostumbraron en exceso a
los hispancamericanos, al despotismo v a la centralizacion virreinal, tendremos
que el federalismo adoptado en nuestros paises el siglo pasado, fue més por
formalismo ideoldgico, que como una conguista real para la constitucion del
Estado moderno; este hecho apenas sirvio para instituir ciertas libertades locales
a las que no se estaba acostumbrado.

Lo anterior, de ninguna manera significé que el propésito se hubiera alcanzado,
pues el centralismo sigui¢ siendo una caracteristica de nuestro sistema politico;
por lo mismo las constituciones latinoamericanas son mas faciles de ser modifi-
cadas en la practica; en el caso mexicano, aunque se requiere la ratificacién del
voto del Congreso por la mayoria de los estados, esto no ha representado ninguna
limitacion, pues primero los liberales de Juarez doblegaron a los conservadores
en el campo militar y luego formaron gobierno; después Porfirio Diaz durante su
férrea y prolongada dictadura, primero doblegéd a todas las fuerzas que se le
opusieron en su ascenso al poder y luego formé gobierno; en el mayor de los casos
con sus compadres y paisanos oaxaquefios.

Por ultimo, ya en la etapa posrevolucionaria la creacién del partido oficial,
redujo tal exigencia a una pura formalidad; asi los gobiernos surgidos de la
Revolucién no pudieron evitar ese lastre, mas al contrario, por la forma en que se
resolvio ese conflicto, tuvo que construir al nuevo Estado, basandose en el
caudillismo de los jefes revolucionarios, hecho que concentré el poder en el
maximo jefe revolucionario en turno: Carranza, Villa, Zapata, Obregon, Calles y
Cardenas.

La tendencia natural en un sistema tan simple como éste, fue buscar un meca-
nismo que le diera institucionalidad a la transmision del poder, por una parte para
ponerse & salvo de las purgas y asesinatos politicos, usuales entre los jefes de los
grupos revolucionarios; por otra, para darle paso a las expeciativas y principios
plasmados ya en la Constitucion de 1917 y por otra, para unir y pacificar a todos
los grupos armados que reclamaban su espacio dentro del nuevo contexto nacio-
nal; de esta manera, cuando las transformaciones econémicas y sociales exigieron
mayores poderes para el presidente, fue facil reconocer su existencia en la
Constitucién o adaptarla mediante el recurso de la “Iniciativa Presidencial’.



Recordemos que Espafia, junto con Francia e Inglaterra adoptaron el absolutismo
monarquico como forma fundamental de gobierno que le dio vida a aquellos
Estados en formacion. Inglaterra super6 el absolutismo en un proceso revolucio-
nario avalado por el pensamiento liberal y de la Ilustracion; para 1688 la Monar-
quia Inglesa era ya controlada por el Parlamento, de alguna manera ello explica
el por qué el Estado inglés es uno de las mas descentralizados.”

En Francia, la Revelucion de julio de 1789 concluyd ilevando a los monarcas a
la guillotina; aqui sus vaivenes entre centralismo y descentralizacion, se explican
por ofras razones mity complejas que tienen que ver entre otras cosas con las guerras
de liberacion en las que se ha visto obligada a participar durante las dos guerras
mundiales. Espafia por su parte, como principal defensora de la “contrareforma
religiosa” y politica en Europa, conservd sus principios de monarquia absolutista,
mismos con los que gobernd durante 3 siglos a sus colonias en América. De alguna
manera, ¢l centralismo mexicano antiguo v su actuai presidencialismo, encuentran
parte de su arraigo en aquellas formas y usos de control politico impuesto por los
conquistadores, aunque no hay que perder de vista la distancia temporal y ladiversidad
de contextos por los que pasaron €sas instituciones.

La forma de gobierno federal nace pues, con una intencién descentralizadora que
tiende al respeto y delimitacion de facultades y funciones politicas de los gobier-
nos locales. Esta forma se basa originalmente en un pacto constitucional entre
entidades politicas y territoriales, en el que se conviene la unién para la formacién
de un Estado. La unidn del nuevo Estado y su vida normativa, se plasma en una
constitucion; la estructura de su ley es diferente a la del Estado centralista: en el
sistema federal, la norma suprema crea dos drdenes subordinados a ella, pero que
entre si estan coordinados. Estos drdenes son: el federal v el de las entidades
federativas, ninguno de ellos puede por si mismo cambiar las disposiciones de la
ley creadora que les sefiala sus obligaciones y derechos respectivos.1o

Bsta es la forma ortodoxa conforme a la doctrina cldsica de entender el federa-
lismo y su esencia descentralizadora. La descentralizacién politica es la contra
parte del centralismo, ademds del resultado de su aplicacion federalista.

Como va se dijo antes, la desconcentracion por su parte, aparece como forma
administrativa y organizacional para acercar al aparato piblico central, con la
ciudadania de Ias diferentes provincias; cuando se aplica bien favorece su colabo-
racion en el planteamiento y remedio de problemas con aportaciones propias,
permite conocer con mayor proximidad larealidad y aspiraciones de los habitantes
objeto de la atencion, propicia celeridad en el despacho de los asuntos, elimina el
trabajo rutinario en dreas normativas y contribuye a perfeccionar la planeacion y
el control central.

o Omar Guerrero, El Estado y la Administracion Pablice en México, México, INAp, 1989, p. 809-811.
10 Jorge Carpizo, Federalismo en latinoamérica, México, unay (Instituto de [nvestigaciones Juridicas}), 1973,
Cap. I, p. 15



Centralismo y desconcentracion: dos etapas del mismo desarrollo

En general aufores especializados, politicos y funcionarios piblicos v privados,
enfran en consenso al considerar que el centralismo invocado en su momento para
propiciar la igualdad, desarrollar arménicamente al pais y evitar concentraciones
de poder locales, es ineficaz en sus dimensicnes actuales para realizar el proyecto
nacional determinado por la Constitucion y los intereses de la sociedad civil.

De hecho actualmente existe en las conciencias federalista la tesis de que “solo
se puede administrar eficientemente de cerca, por lo tanto es tarea primordial
evitar la concentracién del poder, sea politico, administrative, econdmico o
cultural en organos, grupos, personas o regiones.!!

Hay que desconcentrar para descongestionar el centro, equilibrar poderes, y
brindar el servicio a los que lo demandan.12

No obstante este consense, que bien podriamos compartir, la estrategia del
sistemna naciente, fue el aglutinamiento de la mayorfa de los jefes revolucionarios
v los sectores sociales que representaban, en un solo partido, El Partido Nacional
Revolucionario (1929), que permitié legitimar Ios procesos electorales y contar
con una plataforma corporativizada pluriciasista, que se utilizé para llevar a cabo
el “proyecto de la Revolucién”, que no fue otra cosa que ¢l del desarrollo
capitalista, conducido por la pequefia y mediana burguesia, en contraposicion de
los viejos terratenientes y algunos sectores de [a burguesia extranjera.

En este sentido, Adolfo Gilly plantea que: “La revolucion destruyd el vigjo
estado de los terratenientes v la burguesia exportadora. Se corté la via de trans-
formacion de los terratenientes en burguesia industrial y ésta tomd un nuevo
origen, especialmente en la pequefia burguesia que utilizé el aparato estatal como
palanca de acomulacion capitalista (combinandose, por supuesto, con los restos
de la clase terrateniente). Esto es, se dio la transicién del estado nacional oligar-
quico al estado moderno™.13

La construccién de este Estado moderno, implicd la destruccion del vigjo
esquema de autoridad senil de [a oligarquia terrateniente que encabezd Porfirio
Diaz, por la nueva autoridad construida a base de un entramado politico-social
mas o menos complejo, producto de la lucha revolucionaria entre clases, que iba
a ser representada de acuerdo con la Constitucién, por el presidente de la Repu-
blica, sentado y posesionado de todos los poderes que le daba la investidura de la
“Presidencta Imperial,” sobre la codiciada silla ganada por ta Revolucion; esa en
la que se senté Villa “solo por un ratito™ para sacarse la histérica foto; la misma
que Zapata decfa que “‘hay que quemarla™,

El “maximato’ como forma transitoria de aquella autoridad posrevolucionaria,
fue también superado, después de la victoria politica de Cardenas sobre Calles.

11 INAP.op. Cit., . 3.

12 Ma. del Carmen Pardo, idem, p. 43,

13 Heéctor Aguilar Camin, “Prologo”, en Interprefaciones de la Revolucion Mexicana, México, unam Nueva
Imagen, 1983, p. 17-19.



Este hecho represent un control férreo sobre las masas organizadas, la afirmacion
del presidencialismo y el fortalecimiento del Estado, condiciones todas para entrar
a la nueva etapa de acelerado y estable crecimiento capitalista.i4

Vistas asi las consecuencias politicas de la Revolucion, podemos estar de
acuerdo con Lorenzo Cordova, cuando dice que ésta significéd la sepultura de la
democracia y que desde el golpe de Estado de 1913, la democracia ha sido
considerada como causa de la perdicion del régimen de Madero y como una utopfa
ajena a la historia de México.13

Ya en la etapa posrevolucionaria, la omnipresencia del Estado requirié de un
aparato burocrético no tanto eficiente sino tan amplio como lo exigia el transito
del Estado “‘liberal oligdrquico™ al Estado ““populista™ y benefactor. Asimismo,
el binomio que se da entre la bisqueda de la estabilidad y la urgencia de un minimo
de desarrollo, fueron el “caldo de cultivo” en que se fraguo el nuevo sistema
politico, que le permitieron por un lado, mostrar flexibilidad en la practica de
ciertas formas democraticas y por la otra ejercer su papel de corporacion autori-
taria, En este sentido se pudo dar la mezcla de bonapartismo y autoritarismo
plebiscitario, con la supremacia de un Ejecutivo fuerte que contaba con la legiti-
midad que le dieron sus origenes revolucionarios.'s

A partir de mediados de los aflos cuarenta la generacion civil de los nuevos
gobernantes, empezando por Miguel Aleman (1946-1952), cont6 con una maqui-
naria politico-administrativa que le permitid todo tipo de excesos en el uso del
poder; sino se klegd a la tiranfa de la tecnoburocracia, salve en momentos criticos
como en el movimiento ferrocarrilero de 1958, en el movimiento médico de 1966,
el movimiento estudiantil de 1968 y en el de 1971, fue porque la administracién
estuvo anclada en compromisos politicos que la obligaban a representar en muchos
casos y momentos importantes, a sectores populares a los que no se podia dejar
de servir como interlocutor legitimo'? por eso mismo, la verdadera democracia, el
federalismo y la descentralizacién, tuvieron que dar paso al tardio proyecto
nacional de industrializacién dependiente, con un desarrollo urbano hibride ca-
racterizado por altos indices de éxodo demografico campo-ciudad, para iniciar de
esta manera, la carrera hacia una de las mas altas concentraciones urbanas, pero
con amplios sectores pauperizados que poco a poco se fueron hacinando en los
suburbios de la capital sobre las pendientes de las montahas que conforman el
Valle de México vy por lo regular sin ningiin tipo de servicio e infraestructura
habitacional.

Ya entrada la etapa sustitutiva de importaciones, los procesos de concentracion
pronto potenciaron sus efectos a niveles sin parangon y para fines de los setenta,
México y Brasil, se convirtieron en célebres, pero tristes ejemplos de los desarro-
llos desequilibrantes méas grandes del mundo. Selvas, bosques, rios, lagos y mares;

14 Héctor Aguilar Camin, op. cit, p. 19

15 Cordova, ef al., “Ensayos sobre presidencialismo mexicano, México, editorial Aldus, s.a, 1994, p. v
16 Idem, p. 1-64.

17 Ma. del Canmen Pardo, La modernizacion administrativa en México, México, El Colegic de México, 1995, p. 24.



deforestados, disecados y contaminados, al lado de las conurbaciones mas exten-
sas, depauperadas y sobrepobladas.

Asi, la presencia de los efectos nocivos de la alta concentracién, en un pafs en
donde el Estado surgio de origen con un aparato burocratico altamente centraliza-
do, las reformas administrativas y las politicas y programas de simplificacién, en
la prictica, tuvieron que ser de manera automatica, de vocacién desconcentradora,
aunque en la retorica de su discurso y en la metodologia de algunos de sus
instrumentos, pudieran parecer de vocacion descentralizadora. Asi, como lo seflala
Maria del Carmen Pardo, la administracién piblica logré imponerse por sobre el
sistema politico, atentando contra el régimen federal, que ampara la Constitucién,
y sobre todo contra un desarrollo mas equilibrado'® en particular durante la época
de Lépez Portillo.

El centralismo en la dimension del Estade mexicano

Castelazo, por ejemplo ve en la desconcentracion administrativa del sector ptiblico
un medio para fortalecer el contro! politico del centro. Se afirma que para quien
colabora en la federacion, la tentacion de centralizar es muy grande y muchas veces
los titulares de las dependencias estiman que si se desconcentra, se descentraliza,
pero paraddjicamente, si se desconcentra bien, se sofistica ¢l control politico v [a
centralizacion.1®

En este sentido tendremos que decir que las definiciones a nivel diccionario,
quedan descomprometidas del contexto particular en el que se ies quiere vsar; a
primera vista parecen llanas en su concepcién practica y tedrica, sin embargo
revisten tal complejidad que el andlisis de sus implicaciones en los hechos, nos
remite a entrelazarlas con nuestra concepcién del Estado.20

Ya desde Maquiavelo la politica estaba planteada como una lucha permanente
y total por el poder. En Weber el Estado es una compleja estructura normativa
articulada y jerarquica que adquiere racionalidad expresa en el derecho.2! Kelsen
dice que esta institucién materializa lo normative mediante 1a ejecucién del
gjercicio de poder a través de la fuerza y el monopolio. La cohersién contribuye
a hacerlo realidad de un aparato a través del que quienes detentan el poder legitimo
ejercen su dominio dentro, para y por la sociedad con la que conforman un todo
interdependiente. 2

De alguna manera todos los Estados detentan el monopolio del poder y del
derecho; pensemos en la concepcion del Estado absolutista de Hobbes; si a esto
le agregamos la tendencia de algunos como el caso del mexicano, que también se

18 Idem, p. 26.

19 José R. Castelazo, “*A mayor desconcentracion administrativa mayor concentracion politica”, en Revista
de Administracion Publica, op. cit., p. 74.

20 Elena Jeannetti Davila, “‘La Desconcentracion politica y la desconcentracién administrativa. Base del
desarroito nacional™, en idem, p. 15.

21 fdem.

22 {bid, p. 15-16.



adjudicaron el derecho a monopolizar algunas primero y luego varias ramas de la
economia, tendremos que el centralismo a esta institucién le es innato.

De hecho son muchas las revoluciones soctales de orden universal, las que le
han ide incorporando estructuras y formas de organizacion y contrapesos, para
que el poder, el derecho y la economia sean ejercidos descentralizadamente por
distintos pederes y por distintos niveles de gobierno, y en la época actual, hasta
por organismos no gubernamentales de la sociedad civil.

De esta manera, gradualmente lo centralizado en su origen, ha ido adoptando
formas descentralizadas y desconcentradas, para responder a las reivindicaciones
politicas de las colectividades que conforman a los Estados modernos y de acuerdo
a las necesidades funcionales de sus estructuras de gobierno.

Lo descentralizado le Hega al crear diferentes niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal; los cuales sonreconocidos en la Constitucion del Estado. Para
desconcentrar el poder de estos niveles de gobierno, al menos en los dos primeros,
se crean tres poderes, el gjecutivo, el legislativo y ef judicial; cada uno de ellos
con funciones y atribuciones propias.

Dependiendo de [a manera en como se constituyen, el equilibrio entre ellos varia.
En el caso mexicano, después de la Revolucién se le dieron atribuciones de
excepcion al poder ejecutivo, lo que convirtié a nuestro sistema politico en
presidencialista, en un pais en donde el caudillaje y los cacicazgos fueron mstitu-
ciones practicadas por siglos. Esta situacidn, reconcentra las decisiones importan-
tes en un solo poder y en particular, en una sola persona.

Los poderes excepcionales que tiene el presidente de la Reptblica tanto de
hecho, como de derecho, lo convierten practicamente en el “hombre fuerte” del
pais, durante los 6 afios que dura su mandato; y si a ello agregamos que la
maquinaria politico electoral creada desde 1929 por Elias Calles, ha servido a los
intereses del presidente en turno, tendremos a un presidente Jefe Nato de las
Fuerzas Armadas; desde donde controla todas las zonas militares y puertos navales
del pais, (esto incluye a la Fuerza Aérea); Jefe del poder ejecutivo federal; desde
donde controla a todas las secretarias y departamentos de Estado y organismos
descentralizados, as{ como empresas paraestatales; Jefe de gobierno con poderes
reales vy legales sobre el poder legislativo y judicial y Jefe del partido oficial
(mayoritario), desde donde tiene ascendencia no sélo sobre su gabinete, sino sobre
gobernadores, senadores, diputados y alcaldes de su partide (incluyendo a todos
los aspirantes a cualquiera de estos cargos).

Es dificil encontrar en otra parte del mundo, un jefe de Estado con tanto poder
al interior de su pais; por eso, en algin momento, Mario Vargas Llosa, calificarfa
a nuestro sistema politico como:“la dictadura perfecta’.

Cada seis afios desde 1934 se da el mismo ciclo. El presidente entrante empieza
a adquiric poderes reales, desde el momento mismo en que es elegido candidato,
mientras que el presidente saliente, junto con su gabinete, empieza a perderlo
desde el quinto afio, cuando elige a su sucesor, para postularlo a través del partido



oficial del gobierno. Esto ha sucedido asf, al menos hasta 1994, en que Salinas de
Gortari, atin con “‘apuros”’, pero en el ejercicio de ese poder discrecional, pero
real, tuvo que repetir ef proceso del ““dedazo” en dos ocasiones, debido al asesinato
de Luis Donaldo Colosio, que en plena campafia por la presidencia de la Republica,
tuvo que ser sustituido por un candidato “emergente”, como le toco ser a Emesto
Zedillo.

De esta manera, durante once sexenios los mexicanos de una u otra manera, nos
guste 0 no, con mas o menos democracia, hemos avalado un sistema politico, gue
tiene como principio el presidencialismo, el centralismo politico, la concentracion
del poder en una sola persona y por ende la concentracion en las decisiones sobre
economia, desarrollo urbano e industrial y sobre la gestion publico-administrativa,
en todo el pais.

Si a esto agregamos que las estrategias de incorporacién de México al capitalis-
mo en la etapa posrevolucionaria, recayeron sobre los ““hombros” de los caudillos
revolucionarios que fueron llegando a la presidencia en covunturas de violencia
interna y extremas presiones externas por un lado y por el otro, al interior del
gobierno, con una situacion financiera de gran deuda piiblica externa y sin tesoros
plblicos en las arcas, tendremos que la politica de desarrollo se limité, a abrir las
puertas al capita] extranjero para iniciar un segundo periodo de industrializacién,
(el de 1a sustitucion de importaciones) y fomentar el desarrollo incipiente de una
burguesia nacional y como contrapeso a la fuerte presencia de la burguesia
extranjera, tuvo que sentar las bases para un Estado corporative de corte populista,
que se reservara el derecho de monopolizar algunos renglones basicos de los
recursos naturales y de la economia y de participar en muchas otras ramas, que
con el tiempo dieron origen a un numerosisimo grupo de organismos gubernamen-
tales con los que se formd la administracion paraestatal, bajo Ia doctrina de la
economia mixta, que en septiembre de 1982, culminé con la incorporacién de toda
la banca nacional.

Presidencialisme y desconcentraciéon

S6lo en un contexto ampliado de esta naturaleza, en donde cada presidente tiene un
amplio margen de accion y operacidn politico-econdmica y con un enorme aparato
buréeratico administrativo bajo su mando v hasta podriamos decir, a su servicio, es
posible comprender la connotacién de los conceptos centralizacion politica y concen-
tracion del poder. Mds atin, en el caso particular, interesa saber para los objetivos de
este trabajo, lo que se podia entender sobre este asunto, durante el sexenio de Lopez
Portillo; por mucho, el mas conspicuo en su forma de asumir v potenciar los excesos
del presidencialismo, al menos hasta ese momento; el que rebasé los limites de lo
acostumbrado; el que llegd al tope del nepotismo y de las excentricidades centraliza-
doras; hecho que solo fue posible, por la manera en cémo se asume en México, la
investidura de lo que Krauze llama:*La Presidencia Imperial™ 23

23 Eurique Krauze, La presidencia imperial, México, Tus Ques editores, 1977, p. 515.



Haciendo analogia de una cita de Lucas Aleman en relacidn a la personalidad de
los criollos y en particular a don Antonio Lopez de Santa Anna, el mismo Krauze,
retrata en ella al expresidente Lopez Portillo: “de ingenio agudo, pero al que pocas
veces acompafiaba el juicio o la reflexion; prontos para emprender y poco preve-
nidos en los medios para ejecutar; entregandose con ardor a lo presente y aten-
diendo poco lo venidero; prédigos en 1a buena fortuna y pacientes y sufridos en
la adversa™ .24

“Fuj educado en !a hidalguia™, dice Lopez Portillo en: “"Mis fiempos 7,2 una de
sus tantas obras histdrico-literarias.

El inicio tardio de su carrera politica a los 40 afios, lo hace pasar desapercibido
en cargos menores en el sexenio de Adolfo Lépez Mateos, pero la llegada de su
amigo Luis Echeverria, a la Secretarfa de Gobernacidn, lo pone en el camino
galopante de una carrera ascendente, que diez afios mas tarde lo harfa candidato a
la presidencia, dejando en el camino a “‘tapados™ de la estatura de Moya Palencia,
Muiioz Ledo, Cervantes del Rio y Gdlvez Betancourt.

Todos los expresidentes de México, al menos desde Miguel Aleman, habrin
experimentado una sensacion parecida, en lo que respecta a saberse el principal
responsable de los destinos de la Nacién y por ende, en un sistema como el
mexicano, el hombre mas poderoso del pais.

Las razones de ello tienen que ver, indudablemente, con el peso que tiene esta
institucidn y su encarnacion en la figura del Presidente de la Republica, en la vida
nacional. Atn cuando es obvio que su aplicacién y funcionamiento le han dado a
Meéxico, el beneficio de largos episodios histéricos de estabilidad y paz, también
debemos estar de acuerdo en que ha sido un obstdculo para el avance de la
democracia y la descentralizacion. Sélo para reafirmar el peso psicosocial y
subjetivo que se le da, recordemos que hace poco, con motivo de la visita del
Presidente Zedillo al puerto de Acapulco para evaluar los dafios del ciclén
“Paulina”, cuando ante la herejia de un senador de la oposicion que lo interrumpio
durante su exposicién, al no encontrar mejor forma para refutarlo, el Presidente
fue tajante: “Respete mi investidura”. En eso quedd el desaguisado.

Las fuentes de poder real del presidencialismo mexicano han sido materia de
reflexion e investigacion desde sus orfgenes en la época de Juarez y Porfirio Diaz,
hasta los momentos resientes; aqui séfo las mencionaré para reiterar la importancia
que tuvo esta institucion personificada por el presidente Lopez Portillo en la
determinacion de la politica de desconcentracién durante su mandato.

La primera y mas importante es la que se encuentra en la fegalidad constitucional,
que le da elementos importantisimos de control y supremacia sobre el Poder
Legisiativo y como consecuencia de ello, también sobre el Poder Judicial. De
hecho, el Presidente concentra la facultad real de legisiar a través del recurso de
la Iniciativa Presidencial, como producto de la experiencia del Ejecutivo de aplicar

24 fdem, 385.
25 José Lopez Portillo y Pacheco, Mis fiempos, México, Nueva Imagen, 1995, p. 19



cotidianamente las disposiciones legales, pues es en esa practica y virtualmente
en ninguna otra, en la que se legitiman los cambio, las reformas o las propuestas
de nuevas leyes. A esto podemos agregar el ““derecho de veto” del Ejecutivo a fos
proyectos de Ley que proponga el Legislativo cuando éstos no sean de su aproba-
cién, asi como el papel que juega el Ejecutivo en la “publicacién” de la nuevas
leyes, requisito indispensable para su obligatoriedad.

Debemos agregar ademas, su preponderancia en materia de Tratados Interna-
cionales, Reglamentos y la facultad exclusiva en materia de suspensién de garan-
tias individuales, por no mencionar otras mas en materia de salubridad general,
agraria y las derivadas de la regolacion econdmica de las importaciones y expor-
taciones, sin olvidarnos de su papel de Méaximo Jefe de las Fuerzas Armadas.

La segunda y tambi¢n muy importante, es la que se refiere a las atribuciones del
Ejecutivo sobre el gasto piblico, el presupuesto y Ia contabilidad, sobre todo con
un Estado tan decisivo y participativo en la economia y en donde destaca la
ausencia de contrapesos en cuanto a mecanismos de control del gjercicio del gasto.

Otra tercera, es la insuficiencia de garantias y mecanismos de proteccion de los
derechos de los gobernados, frente a los actos del mas importante de los poderes
en México, como fo es el Ejecutivo.

Por tiltimo, para no mencionar otras mds, solo reafirmaremos la importancia de
ser ¢l Presidente Honorario del partido dominante, que hasta la época de Lopez
Portillo, gobernaba practicamente a todo el pais, en sus tres niveles de gobierno y
con dominio casi absoluto, en los tres Poderes de la Republica.?

Ante este escenario de ommnipotencia, al momento de su destape y conforme
fueron pasando los dias, “Lopez Portillo debid entrar en trance mistico. El destino,
la historia, el misterio, el cosmos, la providencia lo convertirian en el gran tlatoani
de México. Quiza se sentia mds que nunca Quetzalcoatl™,?’ personaje central en
una de sus obras literarias. Sin embargo, para no especular con apreciaciones
ajenas, quedémonos con las propias, que él mismo hizo sobre este asunto recien-
temente, al referirse a su mandato presidencial, en otra de sus obras: “Ya fui
presidente. Ya fui el hombre, politicamente, mas importante de mi Patria, en un
Tiempo. Llegué al puesto mas alto al que puede [legar un mexicano ¥ con eso
recibid satisfaccién mi vanidad...”"28

De ta manera en cémo concebia el momento en que le tocd gobernar a México
y suresponsabilidad ante la historia, nos dice : “El gran mérito de una Revolucion,
consiste en cambiar las cosas tras construir un Estado que se haga responsabie del
principio y del camino. O se carece de instrumentos. ...me vi frente a un mundo
en el que tenia que escoger; capital o trabajo, y determinado por mis raices, me
incliné por el trabajo y el nacionalismo, y tomé decisiones extremas con las que
comprendi que agotaba yo las medidas revolucionarias que me permitia la Cons-

26 fdem.
27 Enrique Krauze, op. cit.,, p. 390,
28 José Lopez Portillo y Pacheco, Umbrales, México, Nueva kmagen, 1977, p. 49.



titucién... nacionalizamos la banca concesionada y establecimos el control de
cambios. Al salirme de la ortodoxia monetarista choqué con el sector empresarial
v los gurils extranjeros... Se me acababa el tiempo.

Simplemente comprendi que conmige se habia agotado un Proyecto Nacional
Revolucionario. Fui el tltimo presidente de ia Revolucién™ .29

Se puede abundar mas en este sentido del psicologismo y de la subjetividad, para
rescatar la manera en como Lopez Portillo percibia su llegada v su papel en la
Presidencia de la Republica, sin embargo para los propositos de este trabajo
consideramos que es suficiente.

Resulta obvio que la inercia concentradora de poder, que se habia venido dando
desde los primeros afios posrevolucionarios, impidié que encontraran eco fas
demandas y expectativas que fueran en el sentido de la descentrafizacion y cuando
se hicieron acto de presencia fue sélo en los discursos y en los prolegémenos de
los planes ¥ programas oficiales de aquella Administracion. De hecho, cuando en
realidad aparecio algo serio relacionade o parecido a eso, se traté de la descon-
centracién, es decir , algo que iba en el sentido exacto que favorecia al sentir y a
Ia personalidad del Presidente en turno y del sistema politico-administrativo que
lo habia llevado al poder.

Habiendo hecho un somero recorrido por Ia historia de México, vemos como el
centralismo ha sido punial de las politicas fundamentales del gobierno. Primero
impero con la idea de salvaguardar la unidad del mando politico-militar, inhabi-
litar movimientos separatistas en el territorio nacional y consolidar un régimen
independiente v soberano,’® que e dic al Estado y sus gobernantes, el margen
minimo de operacién, para implementar las politicas de desarrollo, segin el
momento de que se trate. Pero una vez consolidado el poder, la élite burocratica
a que dic lugar, se refugid en ese aparato centralizado de poder, para convertirto
en uno de los mecanismos clave para su reproduccion y para mantenerse como
clase gobernante.

Al mantenerse la resistencia a la redistribucion de poder y a la descentralizacidn,
entonces tendra ineludiblemente que acelerarse la desconcentracién para que, a su
vez, ésta asegure laeficiencia de la centralizacion.’! Esto parecié desvanecerse de
mediados de los ochenta en adelante, cuando los sismos del 85 arreciaron la crisis
y se hizo mds palpabie durante las eleccién presidencial del 88, pero el discurso
modernizador del “liberalismo social’” de Salinas de Gortari, volvieron a poner la
balanza centralista del lado del Presidente y del Estado, al menos hasta el primero
de enero 1994 cuando sorpresivamente surge el movimiento zapatista en Chiapas.

£l punto es, si ia sociedad resistird por mucho mas tiempo las deficiencias y
costos sociales de la permanencia de este sistema. Hasta ahora, todo parece ser

29 fdem, p. 49-57

30 Sergio BHas Gutiérrez Salazar, “'Burocracia federal en los ¢stados de la Republica. Descentralizacion o
desconcentracion”, Revista de Administracion Piblica, en op. cit., p. 89

31 Idem, p. 93



que la voluntad presidencial junto con la de su partido, inclinan la balanza del lado
de las canongias de la “Presidencia [mperial” (v por ende del centralismo v la
desconcentracion), que del federalismo, la descentralizacién, el equilibrio regio-
nal, el republicanismo y la democracia.

Es en este contexto, en el que la desconcentracion, a veces propuesta y vendida
como descentralizacion, fue utilizada como instrumento administrativo det go-
bierno federal y como politica de control centralizado, para buscar marginalmente
ciertos grados de eficientismo gubernamental que las mas de las veces concluyeron
en programas archivados u olvidados en los siguientes sexenios, tal como le
sucedid en este caso al (Prodetap). De hecho lo que importara en este trabajo sera
VET, €N cuanto este programa se acerco o se alejo de las tendencias centralizadoras
¥ sl su implementacién hubiera realmente aportado algo sustantivo para la solu-
cién de los problemas de la alta concentracién que ya se vivia en aquellos dias, o
si simplemente se debera considerar, como expresion demagagica de la voluntad
reformadora y pseudo-modernizadora de aquella administracion.

La desconcentracion en el Prodetap

Como hemos podidoe apreciar a o largo de los capitulos de este trabajo, el Prodetap
no fue un programa més del gobierno, aislado de {a politica de desarroilo del Estado;
estuve inscrito dentro de una estrategia global de planificacion que se origino desde
antes de que Lopez Portillo llegara a la Presidencia de la Republica, primero durante
todo el sexenio de Luis Echeverria y después cuando desde la campafia presidencial
planteaba la reoganizacion del Gobierno Federal, la fusién y/o creacion de nuevas
secrefarias y organismos, asi como la desaparicion de otros.

En aquel paquete organizacional surgio la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto como ¢l principal centro de planeacidn econdmico-social del Estado, en
torno al cual se definirédn los Planes y Programas Nacionales vy se distribuiran los
recursos presupuestales del Gobierno Federal; su importancia politica queda fuera
de toda duda si simplemente recordamos que ahi, se forjaron como precandidatos
a la Presidencia de la Republica, Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari,
ademas de que Ernesto Zedillo, también fue titular de la dependencia, antes de irse
a la Secretaria de Educacion.

Indudablemente, durante los tres sexenio que sobrevivid la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto, mostré sus capacidades innovadoras para mantener el
conirol centralizado de los recursos financieros del Estado, a la vez que ensayd
infinidad de mecanismos desconcentradores, descentralizadores y moderni-
zadores, que en un momento dado la hacian parecer como indispensable, sin
embargo, Hlegada la administracion zeditlista, inicid la restructuracion del gobier-
no federal con su desaparicién, para devolverle las funciones mas importantes en
materia de programacion a la Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico.

Pero siguiendo Ia linea oficial de la administracién de Lopez Portillo en el
Prodetap, la desconcentracién se entendi6é como el proceso que involucrd a todas



aquellas acciones intencionadas, que se circunscribieron dentro del conjunto de
politicas, estrategias, técnicas e instrumentos, previamente establecidos en un plan
que controfaria, regularia e influiria en los procesos urbano-demogréficos, con la
finalidad de descongestionar los grandes centros de poblacion, sin que por ello al
gobierno federal se le disminuiria el poder centralizado en el ejecutivo y especi-
ficamente, el del presidente de la Republica.

Como se pudo ver en el capitule 3, una buena parte de las resistencias al Prodetap
vinieron desde dentro del gobierno, tanto de la burocracia, como de los grupos
dirigentes de los altos mandos, que vefan sus expectativas de desarrollo politico
frenadas por el aislamiento que les ocasionaria quedar desconcentrado en un
sistema en donde se hace valido el dicho: “*santo que no es visto, no es adorado™.

Pero el obstaculo fundamental para la implementacion de este programa fue la
Hmitacion en recursos financieros para llevar a cabo el desmonte de oficinas
egubernamentales, asi como el traslado y remontaje en los nueves espacios de las
ciudades sede.

En el terreno de la iniciativa privada el financiamiento para un proyecto de este
tipo, de plano se veia como fuera de todas posibilidades, ya que bajo las leyes del
mercado, un movimiento de este tipo se traduciria en la “quiebra’; en la “banca-
rrota” segura.

Independientemente de su factibilidad, la forma en como se disefié y se concibid
ta desconcentracidn en aguella administracion, correspondia al esquema de un
Estado que centralizaba las facultades y decisiones importantes en el poder
gjecutivo y por ende, en nuestro sistema presidencialista en el presidente de la
Repuiblica

No obstante la intencion institucional v la voluntad politica de algunos funcio-
narios para llevar a cabo programas de desconcentracidn y descentralizacion
durante y después de aquella administracion, éste sigue siendo un proceso incon-
cluso en la mayoria de las dependencias del ejecutivo federal.

La simuiacién, afin en el caso de procesos de desconcentracion limitada, sigue
siendo el comun denominador; unidades centrales hacen como que asignan com-
petencias decisorias a oficinas fordneas, y éstas como que asumen atribuciones en
sus respectivas circunscripciones, en tanto que ltos trdmites, solicitudes y deman-
das, se amontonan sobre los escritorios de las ventanillas de atencidn en espera de
un “milagroso telefonazo” que pueda destrabar la suerte de alguno de ellos.

Hoy en dia, a la luz de la pluralidad y de la transicion a la democracia, ¢l
Gobierno Federal, aunque persistente en sus inercias centralizadoras, se ha visto
forzado a tender andamiajes mas firmes sobre desconcentracién y descentraliza-
cién y otros instrumentos de distribucién y operacién presupuestal para que los
logros alcanzados, sirvan de base para transitar en lo administrativo hacia un
federalismo que rompa con los desequilibrios y en la que los estados y los
municipios pueden ser considerados desde el centro, como entidades capaces de
asumir responsabilidades y funciones, antes exclusivas de los drganos federales y



que permite a los gobiernos locales (afn a los de oposicién), empezar a tener sus
primeras experiencias de vida auténoma, dando paso a formas de auténtica vida
baje los principios del federalismo.

La desconcentracidn debera tender a equilibrar el centro y las localidades, con
la consecuente derrama de recursos presupuestales, de personal 32 y obviamente
de funciones y atribuciones sustantivas. Con todo ello, habra que mantenerse la
tesis de que la desconcentracion no hace frente de manera definitiva al centralismo
estructural de nuestro sistema, aunque puede servir para atenuar sus inconvenien-
tes, con €l costo social correspondiente, pues al menos en las experiencias
administrativas de este tipo, se han inflado® considerablemente las estructuras
burocraticas para operarlas, asf como los gastos de capacitacion y supervision de
los nuevos organos, para los que tienden verdaderas redes logisticas que incluyen
equipos de computo, transporte, viaticos, etc., para areas de evaluacion y segui-
miento; confrol de gestidn y coordinaciones generales con hilo de comunicacidn
directa con el secretario de Estado y los gobernadores estatales.

Sin duda los limitados alcances que haya podide tener la politica de desconcen-
tracion en aquetla administracion, asi como la debilidad de sus logros en los
siguientes regimenes, hoy, por la fuerza de las transformaciones politicas v
sociales, habran de cobrar importancia y servir como antecedente para un vigoroso
programa de desconcentracion de la administracion piblica federal, que acompa-
fiado de efectivas acciones de descentralizacién politico-administrativas hacia los
gobiernos de los estados y los municipios, transformaran no sélo a la administra-
cién publica del gobierno federal y a las de los gobiernos estatales y municipales,
sino los usos y formas del manejo mas racional del entorno ecolégico de esta gran
nacidn, que debera albergar a muchas més v cuantiosas generaciones de mexicanos
que estdn por venir y asi como la de la relacién Estado-sociedad, que estd obligada
a elevarse a niveles superiores de desarrollo social.

Implicaciones tedricas, politicas y administrativas
de Ia desconcentracion

La desconcentracion no puede concebirse como un simple instrumento técnico
aportado por las ciencias sociales para que se utilice indistintamente, toda vez que
desde los centros de planeacidn y decisidn, se considere viable para el logro de tales
o cuales propoésitos. Por el contrario, nadie en uso de sus facultades y con un minimo
dominio sobre temas urbanos, demograficos o poltico-administrativos, la elige
como herramienta, sin visualizar los efectos sociales a que ello conlleva.

Aungque en altima instancia, en los sistemas centralizados la mayoria de las
formas de la desconcentracion, aleja del principio federativo y de la descentrali-
zacion, hay que tener en cuenta, que no por ello se debera tender solamente a
descentralizar, pues esto, ni en la forma mas pura de federalismo encuentra

32 1bid, p. 50.
33 Ibid, p. 47.



sentido, ya que siempre se habran de reservar para el gobierno federal, conjuntos
de facultades, funciones y atribuciones que son propias a su naturaleza de organo
superior de gobierno que debe ejercer el tutelaje sobre los otros niveles de
gobierno; para ello y sélo para ello es que se debe reservar el recurso de la
desconcentracidn. Con un proceso en sentido contrario, estariamos asistiendo a la
desaparicién de la forma criginal de gobierno, producto del pacto federal, es decir,
estariamnos en presencia del surgimiento de entes independientes.

La descentralizacion por su parte, siempre estard ahi como recurso, para avanzar
en el equilibrio de poderes entre los pactantes y en el perfeccionamiento del
federalismo y la democracia, incluyendo el reconocimiento de las autonomias
locales.

En este orden de ideas, tanto la desconcentracion como la descentralizacion, son
fenomenos politico-administrativos, dependientes de la forma en como se estruc-
tura el Estado, sus provincias y el grado de desarrotlo politico de la sociedad que
[o engendra. Todo ello tiene que ver también con el tipo de organizacion econd-
mica y la manera en que ésta se articufa con la economia mundial.

Dado el origen absolutista y centralizado del Estado moderno y el caracter
concentrador del capitalismo, como modo de produccién dominante, tendremos
que las tendencias concentradoras a nivel del aparato politico-administrative del
gobierno, son parte de su naturaleza. De ahi la relacion histérico-dialéctica entre
desconcentracion y descentralizacion, pues en la medida en que el desarrolio de
las fuerzas productivas sociales, ha requerido de mayor productividad y eficien-
cia® por parte del aparato gubernamental, éste ha tenido gue implementar reformas
administrativas eficientistas, como la simplificacion de trimites , la capacitacion
de personal y la desconcentracion territorial, funcional y de recursos, pero bajo
control centralizado, siempre en provecho de las oligarquias y de las juntas de
notables que detentan el poder.

L.a descentralizacién ha tenido que relegarse y en el mejor de los casos, emerger
subordinada a otras formas de control politico ideoldgico, sobretodo en los
gobiernos de los paises en donde las economias de enclave y dependiente, pueden
operar bajo niveles de productividad menores a log de los paises desarrollados,
debido a las formas de explotacion extensivas, que implantan sobre los recursos
naturales y la poblacién autdctona. Al respecto, Ruy Mauro Marini avanzé
tedricamente en la explicacién de este fendmeno, cuando se refirié a la forma en
como se articula en una economia dependiente, la extraccion de plusvalia absoluta
v plusvalia relativa. s

En este caso, tendremos que decir que el centralismo, el presidencialismo vy la
desconcentracion como estrategias y técnicas de control y dominacion sobre
recursos v decisiones, son formas que obedecen a una etapa inferior de desarrollo

34 Carlos Marx, “Prologo de la contribucion a la critica de la economia politica™, en Marx, Engels, Obras
Escogidas, tomo |, Mosct, Progreso, 1971, p. 343
35 Ruy Mauro Marini, Diwfécticn de In dependencia, México, Era, 1973 p. 38-48.



del capitalismo dependiente, en fa que la colectividad territorial de! centro, (en el
caso mexicano a través de la élite burocratica que controla el aparato del Estado),
se pone por encima de las colectividades periféricas, (entidades federativas), con
el auxilio de las oligarquias locales, formadas principalmente por caciques mo-
dernos del campo vy las ciudades. Siguiendo el analisis filoséfico de Bolailos
Guerra,?® a pesar de su primitivismo, estas instituciones junto con el tripariismo
clasico de los poderes de la Reptiblica, obedecen a la etapa cldsica mecanicista de
origen newtoniano enmarcada dentro del modernismo.

Por su parte, la descentralizacion, el federalismo, la democracia, el parlamenta-
rismo y sobre tode las figuras de organismos no gubernamentales y otras institu-
ciones que se incuban en el seno de la sociedad civil, obedecen a una etapa
superior, en la que las fuerzas productivas sociales locales, alcanzan un nivel
superior de desarrollo y en el que las relaciones sociales de produccidn, ponen a
estas colectividades periféricas, en un nuevo esquema de equilibrios, que permiten
que las formas de reproduccién sean mas autdnomas, eficientes y directas, es decir
mds democréaticas, no importando que sean en el sentido burgués de la palabra, tal
como lo maneja la teorfa marxista desde sus origenes.>? El surgimiento de este tipo
de escenarios institucionales se ubicaran entonces en la posmodernidad, kejana atin
para sociedades como la nuestra.

Con lo dicho hasta aqui, podemos afirmar que la desconcentracién en México,
tiene fodavia un amplio camino por recorrer, en la medida en que ef nivel de
desarrollo mexicano, obedece a una formacidén social de entramado tradicional,
en donde las reminiscencias estructurales de formaciones sociales que anteceden
{despotismo tributario, absolutismo virreinal, caudillismo militar, presidencialis-
ma unipersonal, presidencialismo posrevolucionario), o se combinan con la arti-
culacion de nuestro pais a la economia capitalista en su fase monopdlica
(1870-1940), siguen vigentes, incluso al interior de las estructuras del Estado
neoliberal, operando como lastres, para el desarrollo capitalista posmoderno, en
el que la globalizacidn, impone reglas de estandarizacién en las formas de
explotacion y mayores niveles de calidad v productividad, en donde la desregula-
cidn por parte del Estado y la simplificacidn administrativa de toda la tramitologia,
deberan pasar a formar parte de la nueva idiosincrasia de las burocracias guber-
namentales; todo ello en funcién de ensanchar los mercados, no importa si para
ello se tengan que abrir los cauces de la descentralizacion, la democracia, el
federalismo, la vida republicana y de los organismos de representacion directa de
la soctedad civil.

De cualquier manera, habra que ser muy cuidadosos en el tipo de proyectos de
desconcentracion que se implanten, para que ésta sirva de palanca, a un proceso
de transicion hacia la descentralizacion y el equilibrio de poderes, enire el
gobierno federal y las entidades federativas, teniendo como premisa, que la

36 Bernarde Bolafios Guerra, **Presidencialismo y posmodernidad®, en Cordova, et af, op. cit., p. 93-134.
37 Marx Engels, “'El Manifiesto del Partido Comunista™, en op. cir., p. 19-50.



modernizacion del aparato gubernamental en todos sus ambitos administrativos, lo
habilitardn como un instrumento mas util, no sélo para eficientar sus procedi-
mientos de control administrativos, sino para responder a las demandas de apertura,
transparencia y democratizacidn de sus instancias de decision y para modificar la
correlacién de fuerzas entre las colectividades territoriales que conforman el pacto
federal, en el entendido de que la manera en c6mo se encuentra esta correlacion en
la actualidad, persisten en las tendencias centralizadoras y concentradoras en favor
del Ejecutivo, del centro v del presidensialismo.

Mas aln, quedard pendiente de que la “Reforma del Estado”, a la que tanta
resistencia presentan las fuerzas conservadoras del pals, no sélo sirva a los
intereses de la globalizacién capitalista que estd en puerta, sino para acelerar la
transicién a la democracia, equilibrar el sistema de poderes, abrir causes a la
sociedad civil para su participacién en los tres niveles de gobierno y la de
organizaciones no gubernamentales en todos aquellos asuntos de la vida publica
que asi lo requieran, para de esta manera salvaguardar la soberania nacional y los
intereses de las mayorias de los mexicanos.

Escenario del Presidencialismo

Fuentes e inercias de poder Estructuracion del sistema politico

Tendencias histaricas Ceutralismo politico
(1420-1982)

Marco constitucional y leyes regla- Concentracion del poder en un ejecutivo fuerte
mentarias (1917-1998)

Sistema de partido oficial doti- PRESI Corporativismo de Estado (clases sociales bisicas
nante (1929-1988) subordinadas)
Capitatisino de Estado con DENCIA Estado intervencionista patrén y empresario

economia mixta {1920-1988)

] Paternalismo de Estado LISMO Polos de desarrollo sobreprotegidos
Fomento al desarroflo industrial Politicas de subsidio y desarrollo del sector
sustitutive (1940-19883 . paraestatal
Desequilibrios regionales del desa- Politicas de desarrollo urbano y desconcentracion
rrollismo (1960-1998) administrativa federal
Limitacidn de garantias individu- Autoritarismo del ejecutivo sobre la sociedad civil

ales (1917-1998})

O En transicion al posmodernismo
Nota: Entre [976-1982 no habia indicios de 1a transicion actuat






Conclusiones

Er Espaiia, sefiores, a pesar de que hay un rey.

yo creo sinceramente que aquel rey de Espaliia

habla de querer ser presidenie de fa Repiblica Mexicana,
porgue aqui tiene mds poder el presidente

que un rey, gre un emperador.!

Historia

El fendmeno de la concentracion, tal y como se conoce hoy, en los ejemploes de {as
ciudades de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla, Leén y Tijuana, guarda una
estrecha relacion con el modelo de desarrollo del pais, que tuvo sus inicios durante
la etapa de insercion de la economia mexicana al capitalismo mundial, ea por io
mencs dos diferentes momentos {el porfiriate y a etapa posrevolucionaria) y con
su centralizado aparato politico-administrativo, desarrollado 2 lo largo de la histo-
ria, pero que bajo las condiciones sociopoliticas del México posrevolucionario,
poco a poco fue adquiriendo el perfil de un moderno instrumento de ejecucion para
la gestion administrativa a nivel nacional, que alin siendo altamente centralizada,
quedaria ademas dominada por nuestro peculiar sistema presidencialista.

Este centralismo, caracteristica constante de nuestro sistema politico mexicano
y su presidencialismo, se remontan en su forma mas primitiva a las épocas
precortesianas de los sefiores tenocheas, que eran gobernados bajo la figura
monarquica del gran tlatoani. Aunque algunos historiadores pusieron gran énfasis
al cardcter destructivo de la Conquista, otros analisis mostraron que La Corona
Espafiola cimento sobre aquella estructura despético-tributaria de la cultura me-
xica, las bases de dominacién de! virreinato. En muchas comunidades indigenas
la figura del tlatoani siguié siendo respetada y utilizada por tos conquistadores
para servir de intermediario en el proceso de explotacién, entre la Corona, los
encomenderos y fos pueblos. Incluso, lamisma Iglesia que penetro la organizacion
comunitaria de los pueblos indigenas a través de sus drdenes religiosas, yaen la
época colonial, se beneficio de aquel sistema. Este hecho hizo posible la repro-
duccién de sus propias condiciones de vida, que incluyeron los majestuosos
monumentos que siguen siendo hoy las grandes catedrales, conventos y monaste-
rios. La guerra de independencia, no fue en contra de aquel sistema politico de
dominacién sobre los indios y las castas, sino contra la élite peninsular que se
beneficiaba de él. De hecho la hacienda, la Iglesia y el sistema de explotacion de

| Diario de los debates del Congreso Constituyente, 1916-1917, tomo 11, México, Imprenta de iz Camara de
Diputades, 1922, p. 438, citado en Cordova, e al, op. ¢it, p. 1.



peones acasillados continud siendo la base de la vida social y econémica durante
practicamente todo el siglo X1X.

Con la “Reforma” y el porfiriato se sentaron las bases del nuevo desarrollo, con
el que México se insertd en una primera fase al capitalismo mundial, cop una
economia enfocada a las exportaciones de materias primas y a la industrializacion
ligera, que normalmente se asento en torno a la ciudad de México.

Mas adelante, después de pasada la etapa armada de la Revolucion (1910-1917),
durante la llamada etapa de “institucionalizacidn”, el nuevo Estado mexicano
impulsé el desarrollo industrial para la sustitucién de importaciones, en el contex-
to de la segunda fase de insercién al capitalismo. Obregén, Calles y Cédrdenas
(1920-1940) serian los principales protagonistas de esta época, en la que el
centralismo politico-administrativo y el sistema presidencialista, saldrian reforza-
dos con la creacion del Partido Nacional Revolucionario, en virtud de que con este
hecho se corporativizé a practicamente todos los sectores sociales que habian
luchado contra el viejo régimen.

A partir de 1944, les presidentes que les sucedieron en el poder, uno militar y el
resto civiles, ya montados sobre la fortalecida institucién presidencial (recargada
de poderes, legales y extralegales), tuvieron al pais bajo su tutela y bajo formas
de gobierno que les daban amplios poderes de decisién sobre todos los asuntos
publicos, practicamente sin mediacién de grupos u organismos que les hicieran
contrapeso a sus decisiones.

Entre muchos otros, la gestion administrativa de la ciudad de México, fue uno
de esos asuntos, que sin mayor tramite que ¢l de expedir un decreto, quedd bajo
el control del presidente, desde 1928 hasta 1997, cuando desaparecio la figura de
Jefe del Departamento del Distrito Federal y se volvié a elegir a un gobernador
mediante el voto directo, no sin antes pasar por una larga etapa de discusion y
lucha politica y de transicién democratica, a la que siempre se resistié el grupo en
el poder, comandado por ¢l presidente en turno.

De esta manera, ¢l fenémeno de la concentracion urbano-industrial y demogra-
fica en torno a la ZMCM, esta ligado al desarrolle del capitalismo, por una parte,
pero también a la forma de gestion centralizada, tanto del Departamento del
Distrito Federal, como de la administracion publica federal y al régimen presiden-
cialista, que con su dominio sobre los tres poderes de la Reptiblica y con el Regente
bajo su cargo directo, puse a la ciudad de México en ventaja para recibir la mayor
proporcion de los ““beneficios” del nuevo desarrolio.

Economia

Cuando en su primera etapa de insercién al capitalismo imperialista, el porfiriato
tuvo que echar mano de algiin mecanismo de racionalidad administrativa para
emprender su proyecto de desarrollo agroexportador, basado en la intensificacion
de las inversiones extranjeras en los sectores del petréleo, ta mineria, la industria,
el comercio y los ferrocarriles, fue la administracién de corte positivista la que



adaptada al entorno mexicano acostumbrado al centralismo, al despotismo y al
control de las oligarqufas terratenientes, le permitio darle principio de “‘orden™, al
“progreso’’ que se veia venir por via de aquella primera etapa de industrializacion.

Asi, lejos de acercarnos al medelo federalista, democrdtico y descentralizado, con
el porfiriato se acrecentaron las tendencias centralistas, dictatoriates y eficientistas del
grupo de los “cientificos”, que sumadas a la naturaleza concentradora de este primer
capitalismo, afianzaron el esquema de desarrollo sobre el cual el pals transitaria hasta
la salida de Diaz, en los inicios de la segunda década del siglo XX,

Tras los ajustes soctopoliticos que los caudillos revolucionarios le impusieron
al modelo oligarquico de acumulacién capitalista caracterizado por su crecimiento
hacia afuera, después de una década de sangrientas luchas confra las viejas
estructuras y entre ellos mismos, en la medida en que pactan y dan cauce
institucional al nuevo sistema politico, México se va reincorporando paulatina-
mente a un nuevo proceso de industrializacion dependiente, basado en una orga-
nizacion econdmica, en la que el Estado tendrd un papel protagénico para
implantar su politica de desarrollo, a través del modelo de sustitucién de impor-
taciones, sobre todo a partir de que Estados Unidos de Norteamérica, ingresa a la
Segunda Guerra Mundial.

Gsto permite un crecimiento econémico sostenido del 7% anual, que se hace
palpable en el ensanchamiento de las clases medias, el desarrollo del mercado
interno v el crecimiento de la poblacién {(a un ritmo del 3.5 apual) y la migracion
campo-ciudad, con lo que pronto se polariza este tipo de desarrollo industrial,
desfasado cronologicamente de los procesos de urbanizacion y servicios de salud,
educacion, vivienda, agua, energia eléctrica, teléfonos, etc., lo que propicia
acelerados procesos de concentracidén demografico-industrial, teniendo como
resuftado los tres grandes centros urbanos que hoy conocemos, mds por lo menos
otras tres regiones que ya muestran las mismas tendencias, mientras que por otro
{ado, se incentivo la dispersién poblacional en el resto del territorio.

Asi, esta tendencia a la concentracién, que incluyd desde luego, la de los
aspectos, politico-administratives, que se vinculan al desarrollo urbane, sobre
todo a partir de esta segunda fase de desarrolle capitalista dependiente, vinieron
de menos a mas y en las ultimas dos décadas se constituyeron en uno de los
principales obsticulos para el desarrollo econémico y social del pais.

Es obvio que para fines del siglo pasado, una formacién social dominada por
oligarquias terratenientes agroexportadoras, s6lo tenia come inica via de desarro-
llo, el capitalismo dependiente, atado a los intereses de los paises metropoli.

Lo anico que se podia heredar de una situacién como ésta, era la formacion de
un desordenado entramado urbano-industrial desvinculado de las necesidades y
niveles de produccioén del campo y un aparato estatal altamenie centralizado, desde
el cual, se instrumentaban las politicas de desarrollo para la capital y los territorios
del interior del pafs, que apenas se integraban al centro, a través de: o) las redes
del sistema ferroviario, telefonico y de telégrafos nacientes; b) de un sistema de



administracion piblica anquilosado y descapitalizado v ¢} de un aparato represivo
de férreo control politico, basado en el ejército y cuerpos paramilitares altamente
legitimados con el dictador.

Fue sobre esa incipiente infraestructura urbana heredada de la ciudad porfiriana,
que el desarrollo industrial impulsado con nuevos brios por los gobiernos posre-
volucionarios, fue conformando el perfil de lo que euarenta afios despuds se
convertiria en una de las ciudades mdés grandes del mundo.

Politica

Aunque los caudillos revolucionarios tuvieron como enemiga politica comtn a la
oligarquia terrateniente y aunque fue mucho lo que destruyeron del viejo régimen,
incluyendo el g)éreito, el Estado y la hacienda, como forma dominante de propiedad
de la tierra, la forma centralista de gobernar y los sistemas administrativos centra-
lizados y concentrados en la capital de 1a Reptiblica, les fueron de gran utilidad en
su anhelo y necesidad de proteccion personal y unidad nacional, necesaria para la
paz. Pero si bien, se puede justificar y explicar esta tendencia al centralismo
caudillista durante la etapa inicial con Carranza, Obregdn, Catles y Cérdenas, por
las circunstancias politico-militares de su época (en la que sus vidas o su libertad
dependian del control centralizado y personal del aparato politico-militar con el que
podian mantener ascendencia y dominio sobre los distintos grupos de presién y de
poder que emergieron durante la Revolucion); no se puede apreciar de la misma
manera para los mandatarios civiles que tomaron posesion posteriormente, ya que
en ellos el centralismo y el presidencialismo, solo se puede interpretar como una
postura oportunista con la que daban cabida a sus desmesuradas ambiciones de
poder, en beneficio de un modelo de desarrollo orientado a la acumulacion capita-
lista, del cual se sentfa usufructuaria la nueva clase gobernante.

Tras de estos laberintos del centralismo, el presidencialismo mexicano esconde
en gran medida, el modus operandi de un mecanismo de acumulacion que permitié
el enriquecimiento y la creacion de las grandes fortunas de la ““familia revolucio-
naria’’, basadas en Ia combinacién de la politica con los negocios privados, unas
veces dentro de los amplios margenes que permitia la legalidad y la normatividad
disefiada y arbitrada por fa misma élite gobernante y otras veces de manera ilegal,
basadas en las practicas corruptas tan generalizadas entre los funcionarios piblicos
del goblerne mexicano; pero al fin de cuentas de procedencia dudosa e ilegitima.

Administracién Piblica

Estos factores concentradores de poder econémico y politico, fortalecieron las estruc-
turas centralizadas del Estado y de la administracién piblica federal, que a partir de ia
década de los setenta, obligados por las presiones externas y modernizadoras del
neoliberalismo y la globalizacidn y por las presiones internas debido a la creciente
insatisfaccion de muchos sectores sociales, por los altos niveles de ineficiencia en los
logros de las gestiones gubernamentales, iniciaron procesos de reformas administrativas



para fortalecer sus sistemas de control y sus representaciones en el interior de la
Republica, por medio de programas de desconcentracion territorial de los diversos
organismos plblicos, de los recurses presupuestales tradicionalmente manejados
desde el centro, funciones y atribuciones administrativas en materia de tramites que
normalmente se tenian que venir a realizar a la capital de fa Repiblica vy otros
servicios que sdlo se ofrecian en la ciudad de México.

En aquel momento estas reformas todavia no inclufan como alternativa la via de
la descentralizacién en forma sustantiva, ya que esto hubiera obligado al recono-
cimiento de mayor autonomia y manejo de recursos presupuestales para los niveles
inferiores de gobierno {estados y municipios); con esta segunda opcion, se hubie-
ran dispersado los recursos federales, hacia los distintos territorios del pais y los
emergentes grupos politico-econdmicos, que cada vez se mostraban menos incon-
dicionales al poder central y a la vez, mas demandantes de un proceso més
democratico, republicano y federal.

Por lo anterior abria que buscar la mejor forma de eficientar la gran maquinaria
administrativa central, mediante la desconcentracion territorial v todos los meca-
nismos adicionales que pudieran modernizarla, sin trastocar sus formas tradicio-
nales de control centralizado y dejar para la contienda politica, la definicién de
los cambios de fondo. Ain los procesos de descentralizacion, que se fueron dando
en los siguientes afios a la administracién de Lépez Portillo, siguieron siendo
tenues e incompletos, sobre todo en lo que se refiere al equilibrio presupuestal de
origen federal.

Por otra parte, el papel que el presidente jugd en el proceso de concentracion fue
variando, segin la prioridad que le dio a sus consecuencias y a la percepcion que
tenia del fenémeno. Asi, en un principio (1958-1964), cuando éste ya era sensible,
lo confundié con el oasis del desarrolle y la modernizacién; mas adelante (1964-
1970) cuando se percaté de que estaba ahi y que frenaba el desarrollo econémico
y social del pais, lo traté de contrarrestar mediante la creacién de poles de
desarrollo, combinando esta politica con una serie de incentivos fiscales y subsi-
dios, que la més de las veces condujeron a la formacion de ramas industriales sobre
protegidas e incapaces de generar el grade de polarizacion deseada.

Ya en la primera mitad de la década de los setenta, se ensayaron infinidad de
proyectos politico-administrativos tendientes a desconcentrar organismos del
sector piiblico y de la iniciativa privada, especialmente de la Ciudad de México.
En esta etapa el problema hizo conciencia, pero las soluciones que se presentaron
fueron parciales. El cambio de gobierno en 1976, puso al frente a Lopez Portillo,
guien con un peculiar espiritu de renovacion, organizé un sistema de planeacion
y programacicn a nivel nacional, en ¢l que se detectaron los principales problemas
del pais (entre eflos la concentracidn); se trazaron los planes y programas a seguir;
se legisld en funcién de los nuevos objetivos nacionales; se crearon organismos
oficiales para coordinar, ejecutar y evaluar los proyectos y se presentaron el PNDU
y el Prodetap como la solucion més razonable para el problema de la concentra-



cidn. Sin embargo, pese a la voluntad politica para implantarlos v a su rigor
metodologico, se vieron frenados debido por un lado, a las resistencias internas
de dentro y fuera del aparato gubernamental y por el otro a la crisis economica
internacional y sus presiones sobre la economia mexicana que incluy6 la caida de
los precios del petrofec y la crisis del modelo de economia mixta, que alentaron
el fracaso del proyecto sexenal en su conjunto.

Los mismos parametros que marcé Lépez Portillo para su programa sexenal de
gobierno, sintetizados en el Plan Global de Desarrollo, se encargaron de limitarlo
y Hevarlo a su més minima expresion en el terreno de los hechos. Teniendo como
principal soporte ideolégico, la doctrina de la economia mixta, (altamente cues-
tionada para ese momento por las corrieates neoliberales) y como instrumnento
gjecutor, a su propio “‘leviatdn’: el “Estado de Servicio™ {(modelo de Estado que
estaba entrando en desusc en la mayoria de los paises occidentales) , trato de
llevarlo a sus mas extremas consecuencias y en su autoconcepcion de ser “‘el
ultimo Presidente de la Revolucién”, en su ultimo afio de gobierno se aferro en
su deseo de estatizar la banca, para resistir los embates del neoliberalismo, que ya
tendia puentes firmes en otros paises de la region, quedando asi a la deriva su
vigoroso sistema de planeacion en el que se incluia el PNDU y el Prodetap.

Consecuencias de la concentracion

Las consecuencias de la concentracion irrumpen en varios érdenes; aqui sdlo nos
referiremos a los que consideramos més importantes:

Econémicas

Ubicacion preferencial de las principales fuentes de trabajo en unas cuantas zonas
del territorio nacional, particularmente en la capital de la Repiiblica, donde las
empresas privadas v las dependencias piblicas encuentran ia mejor dotacién de
inmuebles, infraestructura, comunicaciones v servicios urbanos para su operacion.

- Inflacién y especulacién por el intenso juego de oferta y demanda de todo tipo de
praductos y servicios, en los que se incluyen los bienes inmobiliarios que en lamedida
que avanza cl proceso se convierte en un agente importante de la concentracion.

Concentracion desequilibrante del ingreso y del gasto en una pequefia porcion
de poblacion y de territorio, asi como aplicaciones presupuestales del gobierno
federal desproporcionadas, en unas cuantas regiones del pais, destinadas a obras
de infraestructura de vocacion industrial, comercial, de servicios turisticos y de
vialidad, transporte, salud, educacion, etc.

Demograficas

Desplazamiento de altos porcentajes de poblacién hacia unos cuantos centros urbanos
del pals, en busca de mejores oportunidades de empleo, educacién y servicios en
general, catalizando con esto, los desequilibrios regionales propios del desarrollo
industrial y comercial, basados en el consumismo irracional de} capitalismo.



- Ensanchamiento de la brecha entre las altas concentraciones poblacionales y {a gran
dispersion en pequefias cornunidades alejadas de los centros de desarrollo del pais.

- Un enfoque de la politica poblacional en el sentido de disminuir las tasas de
crecimiento, sin considerar la posibilidad de influir en los procesos de redisiribu-
cién demogrifica.

Urbanas

Crecimiento desordenado de las dreas urbanas y suburbanas, en donde se captan
los fiujos de capital industrial y migratorios, generando alteraciones ecoldgicas
irreversibles por la tala inmoderada de zonas tradicionalmente dedicadas a las
actividades agropecuarias o a la silvicultura, el exterminio de las especies
oriundas por via de la cacerfa o la destruccion de su habitat natural, por la
explotacién intensiva de los mantos acuiferos locales y circundantes y por la
contaminacion intensiva de aire, tierra y agua, consecuencia de todas las acti-
vidades que ello implica y que por lo regular en las sociedades subdesarroliadas,
se dan fuera de ios controles minimos establecidos por las normas interna-
cionales para paises de alta industrializacion.

- Déficiten habitacion, alimentos, vestido, servicios recreativos y servicios pablicos,
que no encuentran respuesta adecuada, sumandose a los rezagos ya existentes en
dichos lugares vy propiciando el hacinamiento clandestino en reservas territoriales
destinadas a otros usos v por ende, el ensanchamiento de la mancha wbana, que se
extiende en forma desordenada por todos fos conflines de la zona sobresaturada.

Sociopoliticas

Los factores sefialados en los puntos anteriores, potencian los desequilibrios economi-
cos, sociales, politicos, administrativos y ecoldgicos, creando un cuadro de problema-
tica social que se traduce en péididas de horas-hombre, aumento en los indices de
morbilidad (fisico-psiquica}, vielencia e inseguridad pGblica, incomodidad e insatis-
faccion por la faita de servicios pdblicos; brotes de insurreccién politica gue se traduce
en: invasiones de tierras, surgimiento de agitadores profesionales, toma de oficinas
ptiblicas, motines, manifestaciones en vias publicas de alto walico vehicular, etc.

En los ultimos afios esto ha repercutido en los niveles de insatisfaccion politica,
hecho que ha cambiado significativamente el mapa electoral de las diferentes
regiones del pais, ¢ incluso en la capital, donde por primera vez en siete décadas
gobierna un partido de la oposicion.

Obsticulos para la desconcentracion

Politicos

La ausencia o simulacion en decisiones politicas de los altos niveles jerdrquicos del
gobierno, en relacion a la ejecucion de sus propios proyectos de reforma adminis-
trativa y desconcentracion.



- Resistencia de los mandos medios y superiores de la administracién publica
federal, para delegar facultades, atribuciones y funciones en sus propios 6rganos
desconcentrados, atin tratdndose de que su personal dependiera juridica y organi-
zacionalmente de ellos.

- Ingobernabilidad, ilegitimidad y falta de confianza ptliblica para que el Estado
encauzara proyectos de desarrollo viables y con continuidad institucional, que
pudieran garantizar condiciones minimas para los particulares que se hubieran
interesado en instalarse con grandes inversiones en otras plazas que no fueran las
tradicionalmente saturadas .

Juridicos

La falta de una estructura juridica y normativa adecuada para garantizar e incentivar
la desconcentracién y la transgresion y falta de apego a ella cuando existid, tanto
de funcionarios publicos, como de la iniciativa privada.

Ausencia de reglamentacion secundaria que sirviera para la elaboracion de
procedimientos y manuales operativos de ejecucion, para orientar los programas
de desconcentracion y para hacerlos cumplir.

Urbanos

Inexistencia de centros urbancs que ofrecieran niveles de comodidad e infraestructura
para la poblacién e industria, comercio v servicios que se deseaban desconcentrar.

- Falta de compromisos y acuerdos entre el Estado y los empresarios del pais,
para comprometerse con un modelo de desarrollo urbano que atendiera las urgen-
cias demograficas, ecologicas e industriales, tomando en consideracion la partici-
pacidn y las necesidades basicas de la poblacién de las diferentes regiones del pais.

Publico-administrativos

El cardcter centralista, vertical y tecnocratico con que se elaboraron planes y
programas en los que se pretendia involucrar a amplios sectores de la poblacion,
sin considerar la existencia de niveles efectivos de participacién y decisién de éstos,
asi como la inexistencia de garantias palpables en la continuidad institucional en el
apoyo para dichos programas,

- El desconocimiento en si, de muchos de los aspectos que implicaba el proceso
de desconcentracion, particularmente los aspectos de caricter politico-econdmico
y los psiquico-sociales.

Condiciones para la desconcentracion

Demograficas

Controlar y regular los procesos migratorios campo-ciudad mediante la creacion
de empleos, fundamentalmente en aquellos centros de poblacidn en donde se
consideraba mas accesible el futuro desarrollo urbano.



- Acelerar las campafias de planificacién familiar en las zonas de mas alto indice de
natalidad, para disminuir su crecimiento sensiblemente y fomentar la migracién hacia
las ciudades de tamafio medio, a fin de mantener dentro de los limites de gobernabi-
lidad los nuevos problemas del desatrollo, bajo la inercia de la concenfracion.

Econdmicas

Pasar del plano selectivo de incentivacion fiscal y crediticia, a un plano extensivo,
encaminado hacia la desconceniracion industrial y comercial.

- Buscar el apoyo de la comunidad financiera internacional, para emprender
nuevos proyectos de desarrollo urbano integral, que tendieran a la desconcentra-
cion, pero a la vez, haber considerado como fundamental, incorporar programas
sustantivos de descentralizacion, en busca de un desarrollo equilibrado, para todas
las regiones del pais.

Juridicas

Legislar en favor de un freno absolito a todos aquellos procesos que tengan como
efecto, la contaminacion, la deforestacion y los asentamiento humanos en la ZMCM
y otras zonas urbanas ya dafiadas por la concentracion.

- Revisar las legislaciones que contravenian las nuevas politicas de desconcen-
tracion vy legislar en favor de todas aquellas acciones que propiciaran o incentiva-
ran la desconcentracion y la descentralizacion.

Utrbanas

Pasar del nivel de la planeacion y programacion, al de la ejecucidn decisiva en
materia de desarrollo urbano, seleccionando prioritariamente €l niimere minimo
indispensable de ciudades regionales, hacia donde se pudieran orientar los benefi-
cios de la desconcentracion y la descentralizacion.

- Evitar la creacién de nuevas ciudades o el desarrollo de éstas en pequefios
centros de poblacion, en donde cualquier estimacién de futuro desarrolle quedara
sujeto a meras especulaciones.

Piablico-administrativas

En el plano de la administracion piblica federal, llevar hasta sus (ltimas conse-
cuencias aquel proceso de desconcentracion, seguide paralelamente de un proceso
de descentralizacion, con la finalidad de racionalizar tiempo y recursos y aprove-
char la férmula de nuestros principios federales, siguiendo y mejorando los ejem-
plos de la Secretaria de Educacion Publica y la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia, que por aquellos afios daban muestra de ir a la vanguardia.

- Procurar a toda costa que las decisiones politicas tomadas en relacién al
desarrollo urbano y regional se mantuvieran independientemente, de los cambios
sexenales o de las vicisitudes econdémicas del sector publico, propiciando la
participacion de los diferentes sectores sociales.



Sociales

Tomar en cuenta dentro de los planes de desconcentracién a todos los sectores
sociales, incluyendo a los millones de mexicanos marginados que engrosaban los
cordones de miseria y ciudades “perdidas” que circundaban a las principales
ciudades del pais.

Considerar que ese proyecto urbano debid contemplar por lo menos los siguien-
tes elementos de manera interrelacionada:

a) Empleo.

b) Habitacion.

¢) Educacion.

d) Salud.

¢) Recreacidn.

J) Servicios publicos (agua, drenaje, electricidad, seguridad publica, transporte,
comunicaciones e infraestructura en funcién de las actividades econdmicas).

g) Un sistema de comercializacién v servicios que reprodujeran, sin tendencias
inflacionarias excesivas, los beneficios basicos para la vida de los pobladores de
las cindades sede de la desconcentracién.

Politicas

Ir & la bisqueda y construccion de organismos de la sociedad civil, despolitizados,
colegiados y con antonomia sobre el Estado, para dictaminar sobre un proyectos
global de desarrollo urbane, demografico, industrial, ecolégico y de Administra-
cioén Publica, legitimados con todos los sectores sociales de todas las entidades
federativas, para que con base en las experiencias y la infraestructura técnica,
cientifica e informativa con que se contaba en ¢l pais y aun fuera del pais, se hubiera
promovido una cultura sobre los recursos naturales, el territorio nacional, su historia
urbana y la hermosa geografia turistica, haciendo conciencia de que se trataba del
linico patrimonio sobre el que las generaciones que estaban por venir, podrian forjar
su futuro y el de su descendencia.

Limitar definitivamente la posibilidad de que fueran los limitados grupos tecno-
craticos, apostados desde los gabinetes gubernamentales, quienes decidieran al
margen de la sociedad, estos aspectos fundamentales del desarrollo firturo del pais,
ya que las experiencias vividas durante el paso del siglo XX en ese sentido, nos
tenian al borde del debacle urbano, ecolégico y demografico.

Por lo anterior, los hombres de Estado debieron de reconocer que bajo las
condiciones de organizacion y legitimidad (ingobernabilidad), era prioritario salir
del marasmo ¢ indiferencia que mostraban la mayoria de los grapos de poder y de
presien ante los problemas nacionales.

México era una nacién urgida de cambios efectivos gue en ese momento
mantenia la fé en sus instituciones y gobierno, sin embargo ¢! estrecho margen de
movilidad que ofrecia el paradigma del “Estado de Servicio” al que se obstiné en
salvar la clase gobernante, impidio la concrecion de logros significativos, salvo



algunos registrados, como el caso de la SEP y la $SA, que por su magnitud y
naturaleza, ya no soportaban el peso de la administracién centralizada.

Campos por investigar del proceso de desconcentracion

Después de casi tres décadas de experiencias modernizadoras, desconcentradoras
v descentralizadoras de la administracion publica v de ensayos en planificacion y
desarrollo urbano, el contexto de la desconcentracion ha cambiado tanto, que hasta
podriamos afirmar que se trata de algo totalmente superado, en la medida en que
después de la administracién de Lépez Portillo, fue la descentralizacion la que
ocupé la agenda de las reformas administrativas. Sin embargo, por su languidez e
inconsistencia, e incluso por el reavivamiento del centralismo en la época salinista,
podriamos afirmar que la ausencia de una infraestructura gubernamental en los
gobiernos de los estados, la desconcentracidn, aunque sea en una version mas
aclualizada, tendria que seguir siendo considerada, como paso para la descentrali-
zacion futura de algunos de los sectores u organismos mas rezagados.

Por lo anterior hace falta evaluar las posibilidades reales, vano de una revolucidn
urbana o una descentralizacidén radical, sino de quedar en posicioén para reformar
o influir en el futuro desarrollo del pais, bajo fas circunstancias actuales, domina-
das por un sisiema econdmico capitaiista de mercados globalizados y supercosn-
centrados en unas cuanias regiones del territorio nacional.

Se sabe que las tendencias monopdlicas en nuestro pais, han transnacionalizado
la economia, al grado de que con relativa facilidad influyen sobre las variables del
desarrollo, ya no digamos demografico vy urbano, sino industrial, comercial y
financiero, de manera que una politica de desconcentracién o de descentralizacion
serfa aplandida por estos intereses creados, solo en el caso de que resultaran con
ventajas garantizadas para ellos.

Sin embargo, una de las primeras desventajas que se les presentan con las
politicas desconcentradoras a una buena parte de la industria y de las empresas de
servicios, es el alejarse de los mayores centros de consumo, ya que una emprasa
que estd establecida en la ciudad de México, tiene a 200 Km a la redonda, el
mercado mas grande del pais, en donde se realizan mas de la mitad del mounto de
las transacciones comerciales; alejarse de este mercado representa un gran riesgo,
debido al valor agregado que adquiririan sus productos por las operaciones que s
tendrian que realizar para transportarlos desde alguna otra plaza mds distante; esto
repercutirfa en sus ventas, si consideramos que otras empresas de la misma rama
en la ciudad de México, podrian poner en el mercado el misino producto a menor
precio. Politicas de este tipo, sélo son rentables para las empresas multinacionales
dedicadas a la exportacidn, que operan en el marco de la globalizacion y que como
hemos visto recienterente, ésta solo involucra en términos de beneficio social, al
20% de la poblacion mundial.2

2 Alejandra Olvera Banda, “‘La globalizacion acentia la desigualdad social”, México, B Financiero, 3 de
abril de 1998, p. 12,



Este es solo uno de los riesgos, pero pensemos en otros; por ejemplo, la
deficiencia en el transporte a gran escala (ferrocarril y avion); fa insuficiente
infraestructura caracteristica de lamayorfa de los centros de poblacién hacia donde
se quiere desconcentrar (falta de puertos de alto cabotaje, supercarreteras, servi-
cios municipales, etc., o las deficiencias en su funcionamiento y operacién); el
financiamiento para el traslado, et desmonte y montaje de instalaciones industria-
les (recordemos el caso de la Refineria de Azcapotzalco); la falta de mano de obra
calificada, con la excepcion de algunos ceniros fabriles vy la inseguridad en las
carreteras del pafs.

También hacen falta andlisis comparativos a nivel internacional entre la solucién
que se propone aqui y las experiencias que otros paises han tenido en esta materia;
por ejemplo: Cuba, Brasil, Inglaterra, Francia, etc.

El fenomeno de la concentracion y las diferentes alternativas de solucién deben
ser estudiados desde perspectivas metodoldgicas abiertas, mas que nada por la
complejidad del problema, ya que disciplinas como la Demografia, el Urbanismo,
la Ciencia Politica, la Sociologia y hasta ramas del Derecho especializado, pueden
aportar marcos tedrico-conceptuales que nos permitan comprender con mayor
precision los elementos subyacentes.3

Sin desconocer o subestimar el posible sefialamiento de infinidad de problemas
de investigacidn, quisiera agregar uno mads: la falta de investigacién de campo,
indispensable para confirmar de fuente directa y en contacto con la realidad,
muchas de las hipétesis manejadas en los distintos trabajos existentes sobre el
tema, que con excepciones, por el momento sélo se fundan en la cita de fuentes
indirectas, como el reportaje periodistico, la entrevista a funcionarios, el ensayo
imaginativo y hasta en el sentido comum.

Por lo anterior sigue siendo un buen complemento cognoscitivo para la investi-
gacion, la aportacién del testimonio vivo del servidor piblico en el cumplimiento
de sus atribuciones y las aportaciones del investigador participante que observa
desde dentro de las instituciones ptiblicas y en situaciones cientificas de privilegio,
los procesos mismos en que se desarrollan los fenémenos administrativos.

3 Trabajos de investigacion que hacian éafasis en este sentido aparecen en las publicaciones del Instituto de
Administracién Piblica; un magnifico trabajo que centra este problema de manera magistral es el del doctor
Chanes Nigto, que en 1978 afinmaba que “En las grandes ciudades se manifiestan maltiples fencmenocs
deteriorantes de fa convivencia, tales como la miseria en los asentamientos irregulares provocados por ¢l éxodo
de campesinos hacia eltas...; la contaminacién en todos los 6rdenes; la proliferacién de conductas antisociales;
la desintegracion familiar; la insuficicncia y ia deficiencia de los servicios publices; la epulencia al lado de ia
indigencia; viviendas carentes de condiciones minimas de seguridad v decero; precariedad en la posesion del
suelo; el arraigo de grandes sectores populares a modos de hdbitos de vida ancestrales en choque cultural frente
al cosmopolitanismo ostentoso de pequefios grupos; .. Los datos anteriores reflejan 1 centralizacion econdmica
v cultural de la ciudad de México, misma gue influye y es infiuida por la centralizacion politica y administrativa.
En estos ordenes la concentracién se acentiia, ademds, per ser la sede de los poderes v de la administracion
publica federal, y en consecuencia de actividades y decisiones politicas y administrativas fundamentales”, ver
José Chanes Nieto, “La Ley General de Asentamientos Humanos y el Municipio™, en Revista de Adminisiracion
Piiblica, México, INAR, num. 33, 1978, p. 103-104.



En la medida en que nuestra disciplina resuelva estos problemas metodologicos
y epistemoldgicos de objetividad y compromiso €tico con la ciencia, se estard en
transito hacia la construccién de teorias adminisirativas que nos aproximen mas a
la explicacion causal de estos fendmenos y a la comprension histdrica de los actos
y decisiones politicas de todos los actores sociales que intervienen en ellos.

Perspectiva y prospectiva del desarrollo urbano
y de las reformas politico-administrativas

Considerando el equilibrio que debe mantenerse en un sistema de gobierno repu-
blicano, federalista y presidencialista como el nuestro y la incesante dinamica
politica y econdmica que le da vida, debemos entender que las politicas desconcen-
tradoras seguirdn siendo una opeion viable para influir en el desarrollo urbano, en
la medida en que sus posibilidades ne han sido explotadas en todas sus magnitudes
y sobre tode por la alta concentracion que seguimos padeciendo en la ZMCM.

En el contexto actual la desconcentracién como estrategia para paises que
padecen de alta concentracion urbana, puede lograr altos beneficios no sélo
para la poblacion asentada en las grandes ciudades que se verian ligeramente
descongestionadas, sino para las de la poblacién de ciudades intermedias
receptoras de los servicios y recursos desconcentrados. Pero pensar que fa
desconcentracion por si sola resolvera las tendencias a la concentracion, seria
un error recurrente; ésta solo coadyuvard en ese sentido, en la medida en que
se lleve a cabo, combinada con politicas descentralizadoras, y transformando
el aparato burocratico-administrativo, su estructura juridico-politica y las
inercias econdmicas concentradoras. )

Una discusi6n a nivel nacional sobre estos asuntos tendria que incluir el redisefio
del Bstado, la relacion de éste con la sociedad considerando su heterogeneidad y
pluralismo, as{ como someter a un analisis especifico al aparato administrativo del
Estado, en tanto instrumento de control ¥ medio de ejecucién de los actos de
gobierno sobre todo el territorio nacional. Sus estructuras, su organizacion, su
tamafio y su funcionamiento, deberdn ajustarse a las necesidades que marque la
eficacia y la eficiencia y los recursos con que se cuente; cualquier esfuerzo que
no parta desde este punto, quedara en la mediania de la parcialidad, el ideakismo,
Ia retorica y la utopia.
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Contribuir a la evaluacién de las politicas gubernamentales y a su proceso
de disefio e implementacion, no es un ejercicio que se deba agotar en las
instancias administrativas o burocraticas. Lo importante de la evaluaci6n,
en tanto juicio valorativo, lo constituye su carécter plural y participativo,
fundado en ‘argumentos y en la discusién de finalidades y de medios,
instrumentos y mecanismos de naturaleza politica y social.

A este propésito, entre otros, responde este trabajo en el que se advierte,
no un frio rigor metodolégico del académico, acostumbrado al dato y el
anélisis, sino el fervor de quien conoce y ha participado en un esfuerzo de
modernizacién, del que todavia esperamos grandes frutos en nuestro pais:
la atenuacién de los contrastantes desequilibrios regionales en México.
Hablar de los esfuerzos de desconcentracién, no-es dibujar la historia de
una cuestién; es al contrario, actualizar un debate y un problema que, a
fuerza de mencionarlo, parecerfa que nos ha aletargado como sociedad.

El mérito de Rosique es que ha vuelto a activar el despertador.

Rolando Barrera Zapata '

Profesor DES-FCPS-UNAM

El objetivo de este libro es recuperar la experiencia del Programa Nacional
de Desconcentracion Territorial de la Administracion Pdblica (Prodetap)
con el propésito de establecer algunas constantes que sirvan para el analisis
de procesos desconcentradores. Al incluirse estos procesos en programas
gubernamentales, el autor destaca como su fuerte contenido formal,
impide incluir dindmicas para generar consensos alrrededor de ellos, asi
como prospectivas que permitan superar el cardcter coyuntural que
tienen. La vigencia del anilisis realizado en el programa puesto en marcha
hace mds de una década, nos muestra que la concentracién sigue
representando un problema y; las formas y decisiones para enfrentarlo
tampoco se han modificado.

Doctora Marfa del Carmen Pardo

Investigadora del CEl de El Colegio de México

Se trata de un importante trabajo, bien estructurado y analiza un problema
histérico social de suma importancia para entender, el fenémeno del
crecimiento anérquico de las ciudades y lo que ello acarrea, ademas hace
un profundo andlisis de las politicas adoptadas por el gobierno para
combatir los problemas derivados del centralismo via la desconcentracion
administrativa. Ademads, lleva a cabo una rigurosa evaluacion de las
politicas de desconcentracion, las reformas y los planes gubernamentales al
respecto.

Antrop6logo Luis Berruecos Villalobos

Profesor-investigador de la UAM-Xochimilco

A




	Contenido
	Agradecimientos
	Prefacio
	Introducción
	La concentración: problema histórico-social
	Ideas, políticas, reformas y planes
	El programa de desconcentración y la administración pública federal
	Evaluación de las políticas de desconcentración
	Centralismo y desconcentración en el sistema político mexicano
	Conclusiones
	Índice de abreviaturas
	Bibliografía

