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procesos electorales con resultados cada vez mas cuestionables.
Aqui se detecta que, particularmente desde 1988, con motivo
de radicales cambios en el escenario politico-electoral,”” se
alteraron situaciones que contribuyen, entre otros motivos, a
la crisis tanto por la designaciéon misma de Salvador Neme
como candidato a la gubernatura, como a su posterior separa-
cion del cargo que evidencia la crisis del sistema de dominio v,
posteriormente, en 1994, con motivo nuevamente de la eleccion
del gobernador el escenario de crisis se reproduce potencial-
mente.

En resumen, por mediacién de los gobernadores y por el
manejo que efectian sobre intereses de grupos internos o
externos a su entidad, se logran varias cuestiones que nciden
en los procesos de la dominacion nacional.?! Los ejecutivos
estatales normalmente se ven orillados a propiciar elementos
de legitimidad al presidencialismo, aunque al mismo tiempo
deben crearse una base propia de autoridad; pero también se
convierten en los enlaces para la asimilacién de nuevos grupos
en la estructura politica. De esta manera, se podra observar en
la investigacion que la vida politica nacional no puede prescin-
dir de los poderes ejecutivos estatales, a los que incorpora pero
sometiéndolos a diferentes situaciones contrapuestas a una
equilibrada vida regional. >

Es claro que la ausencia de politicas regionales consistentes
vulnera la posibilidad de un esquema federal que opere como
base para una nueva dinamica nacional.

-~
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Una de las posibles consecuencias del crecimiento de la oposicion

nucleada en el Frente Democratico Nacional tal vez se encontraria en los
efectos que tuvo el interinato cubierto por José M. Peralta Lopez (diciembre de
1987 a diciembre de 1988), debido a que el gobernador es llamado por
candidato priista a la Presidencia de la Republica para integrarse a su
campana. Esto acelerd el desajuste en las relaciones internas y cambios al
sentido de la gobernabilidad que le dieron los sectores corporativos del pri.

21 Al respecto puede consultarse un trabajo que tiene gran claridad y
propuestas de estudio en torno a la funcionalidad de los poderes ejecutivos
estatales al dominio nacional en: Roger Anderson, The funcional role of the
governors and their states in the political development of Mexico. 1940-1964,
Wisconsin, University of Wisconsin, 1965.
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EL FEDERALISMO

La historia y discusién sobre ol federalismo en nuestro pais es
tan antigua como la historia misma de nuestra patria.

Desde la primera Constitucion que nos dimos como mexi-
canos independientes (1824) quedo plasmada la adopeion del
federalismo como forma de distribucion del poder y como siste-
ma de vida y de gobierno, aunque ya desde las Cortes de Cadiz,
en la segunda década del siglo pasado, la diputacion por las
Provincias Internas de Oriente, a cargo de Miguel Ramos
Arizpe! sostenia que: “..es necesario establecer en cada provin-
cta una Junta Gubernativa o lldmese Diputacion de Provincia
@ cuyo cargo esté la parte gubernativa de toda ella, y en cada
poblacion un cuerpo municipal o cabildo que responda de toco
el gobierno de aquel territorio.”

Ciertamente, el pacto federal no fue, ni mucho menos, un
acuerdo nacional unanime. Por el contrario, se encontro unay
otra vez de frente con las propuestas centralistas y conserva-
doras. Asi, por ejemplo, a escasos diez afnos de la primera
Constitucion mexicana, en 1835, la llegada del centralismo al
poder del pais llevé a la creacion del cuarto poder, ademas de
los tres que conocemos: el Supremo Poder Conservador, cuya
funcion principal era regular las relaciones entre Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Asi, la Ley del 23 de octubre de 1835
senalaba en su articulo 10: “K] poder ejecutivo de los Departa-
mentos residira en el gobernador, con sujecion al ejecutivo

“ Centro de Investigaciones Interdisciplinarias sobre el Desarrollo Regional-
?TEJS,? en Analisis Regional,clisper-MAR, Universidad Autonoma de Tlaxcala.
Alvaro Matute, “Ramos Arizpe [1973), raices del federalismo en México.
::w...m en Mexico en el Siglo xix, antologia, num. 12, México, UNAM, p. 216.
““Boletin de la Secretaria de Gobernacion”, en Alvaro Matute, op.cit. p. 268
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supremo de la nacién.”™ La Constitucion de las Siete Leyes de
1836 y las Bases Orgdnicas de 1843 reafirmaban el poder
central en México y se constituian en las maximas expresiones del
conservadurismo en la historia Juridico-politica de nuestra patria.

Lallegada al poder de los liberales fue no sélo una derrota de los
conservadores sino, sobre todo, de las tendencias centralistas, esta-
bleciéndose el federalismo como ¢l progreso y el binomio centralis-
mo-conservadurismo como el retroceso. La lucha, segin sostenia
José Maria Luis Mora era entre el progreso y el retroceso.

Paradéjicamente, un liberal en los inicios de su vida politi-
co-militar es quien en la prdctica revive al centralismo: el
general Porfirio Diaz.

Sin duda la llamada dictadura de fin de un siglo y de inicio
del otro que vivié nuestro pais permitio la consolidacion de un
gran poder en torno al presidente de México y a sus incondicio-
nales gobernadores. La Constitucion de 1857, la de los libera-
les, defendida y adoptada por el general Diaz, sostenia el
caracter republicano y federal de nuestro pais. No obstante, Ia
oligarquia terrateniente cobijada por el gobierno del general
Diaz habia convertido a los antiguos departamentos, ahor:
stados o entidades federativas, en sus feudos, todo ello gracias
al respaldo y apoyo del gobierno central. De hecho, no habia
gobernador ni jefe militar que no estuviera bajo la tutela y
bendicion del General, y gracias a esa proteccion se pudieron
extender en el cargo casi el mismo tiempo que ¢l. Recuédrdese
en Tlaxcala al coronel Préspero Cahuantzi ®

La Constitucion de 1917 ratifica el pacto federal y de hecho
queda establecida, a pesar de la gran cantidad de modificacio-
nes que ha sufrido, como la ley que actualmente nos rige en lo
colectivo y en lo indiyidual. No obstante, esta Constitucion dio
pauta al surgimiento de una nueva forma de distribucion vy
manejo del poder, la cual con el tiempo se volvié tan rigida e
inflexible como el propio centralismo, aunque sin llamarse asi.
Me refiero al presidencialismo.

Son claves en este nuevo enfoque de la relacion entre los poderes
de nuestro pais, entre otros, Plutarco Elias Calles, Lazaro Cardenas,
Miguel Aleman y Carlos Salinas.

? Ricardo Rendén G. 19931, El prosperato, México, Siglo xx1, UIA.
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Con el general Calles asistimos a un gran intento de unificacion
nacional en torno a un proyecto politico. La Revolucién mexicana
habia dejado caudillos en gran parte del territorio nacional y la
necesidad de reagrupar a la nacién era una exigencia sin la cual
el pais no avanzaria. Tal accién la consigue Calles con la
creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR), en 1929.
El presidente adquiere de nueva cuenta la fuerza politica que
le permite controlar el pais.

Cardenas reafirma esta fuerza y con la corporativizacion de los
sectores masivos del pais logra tener mayor control sobre el queha-
cer politico nacional, ademas de lograr poner por delante de su
gobierno aquel precepto que le da origen y vida, entre otros, al pacto
federal: la soberania popular frente al poder extranjero.

Muchas de sus acciones logran desarticular los poderes
regionales en torno a un proyecto nacional, por ejemplo el
reparto agrario y el desarrollo sindical. Las preguntas que
obligan a la reflexién son: ¢cual fue Ia consecuencia de desarticu-
lar los poderes locales en torno al poder federal? ;Se fortalecio
al federalismo? O jAcaso se recuerda al general Cardenas como
un presidente con gran poder y control, gran ejemplo del presi-
dencialismo, pero con medidas y acciones politicas y economicas
acertadas que permiten dejar de lado su vision del poder?

Miguel Aleman acelera el desarrollo industrial de México ¢
unpulsa la inversion extranjera en nuestro pais. Este nuevo cle-
mento se mtroduce como una variable fundamental en la reflexion
sobre los poderes en México y sobre el nacionalismo que caracteri-
zaba a nuestros gobiernos. ¢Fue acaso la decision de abrir las
pucertas de manera masiva al capital extranjero una decision fede-
ral? ;No implicaba nuestra idea de federalismo la consecucion del
desarrollo nacional fortaleciendo y priorizando el interés nacional?

Por dltimo, el gobierno de Carlos Salinas consolida nuestra
incorporacion comercial y economica a bloques trasnacionales,
posibilita el acceso al poder de otras opciones politicas y distribuye
recursos via gasto social como hacia muchos afos no se hacia. ;Qué
implica todo esto en relacién con nuestra reflexion sobre el federa-
lismo? ;Nuestra nueva vida en relacién con los socios comerciales
ha posibilitado acaso el control sobre recursos estratégicos y no
estratégicos por parte de las entidades federativas? jAcaso la
construccion de carreteras, por citar tan sélo un ejemplo, que
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involucran territorialmente a varios estados fue una decision
estrictamente estatal o federal o presidencial?

Lo que si es cierto es que la introduccion nuevamente del
debate sobre el federalismo se abre durante ese sexenlo, espe-
cialmente por la llegada a los gobiernos m unicipales y estatales
de nuevas opciones politicas que reclaman su derecho a ser
respetadas, a poder decidir sobre su desarrollo y organizacion,
y @ contar con los recursos necesarios para ello (recuérdese ol
caso de Ciudad Juarez, Chihuahua).

Como sea, llevamos 172 anos de ser una Republica federal,
logrando la unidad a pesar de la diversidad, aunque ahora el
debate y la reflexion en torno a esa forma de organizacion de
nuestros poderes entra en la recta final y el proceso centraliza-
dor que ha caracterizado a nuestro gobierno federal y que ha
llevado a una gran acumulaciéon de facultades y acopio de
competencias se convierte en un gran obstaculo para cualquier
forma de desarrollo.

IS DESARROLLO REGIONAL

Mucho se ha hablado también acerca del desarrollo de nuestro pais
v de sus regiones. Ciertamente no tanto como se ha hablado del
federalismo, pero ambos temas no han estado ch:m:a_cz entre sty
sus contactos, sobre todo en los ultimos tiempos, son muy cercanos.
Sobre la planeacion espacial y su desarrollo en nuestro pais
durante el presente siglo podemos establecer seis etapas:

1. Acciones pioneras [1915-1940]: 2. Politicas de impacto
territorial aislado [1940-1970]; 3. Estrategia econémica nacional
y politicas de desarrollo equilibrado [1970-1976]; 4. Planificacion
urbano-regional institucionalizada [1977-1982]; 5. Sistema nacio-
nal de planeacion y acciones ante la crisis econémica [1983-1988],
v 6. Acciones para el reordenamiento territorial [1989- 1994] *

De todas ellas, no es hasta la tercera cuando se dan pasos
importantes para el estudio del desarrollo regional (condicion
necesaria y previa a la generacion de politicas), con la creacion
de la Maestria en Desarrollo Regional en la Universidad Vera-

* Jaime Sobrino [1993], Gobierno Yy administracion metropolitana v regio-
nal, México, INAP, 1993, pp. 167-186.
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cruzana en 1974, y con la aparicion del libro de Luis Unikel,
Gustavo Garza y Crescencio Ruiz Ch., El desarrollo urbano de
Meéxico. Diagnéstico e implicaciones futuras (El Colegio de
México), en 1976. Aqui se ubica el impulso inicial, el cual se consolida
durante el quinto periodo, cuando el gobierno mexicano rescaté con
toda fuerza el concepto regional.

En 1982 el gobierno federal cre¢ y con ello mostraba la 1mpor-
tancia del concepto y de la accion publica enfocada hacia él, la
Subsecretaria de Desarrollo Regional, dentro de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, la cual desaparecio en 1988.

Pero jqué habia detras de la planeacion del desarrollo regional?,
ipor qué el impulso?

La respuesta nos traslada muchos afios atras en la historia
de nuestro pais y tiene que ver con aspectos economicos, demo-
graficos, culturales, politicos y sociales conjugados, los cuales a su
vez tuvieron que ver con el desarrollo desigual del pais y con la
generacion de fuertes desequilibrios entre unas y otras regiones.

Para nadie es dificil establecer que México se desarrollé durante
varias décadas en torno al Distrito Federal, Guadalajara y Monte-
rrey. Mas de dos terceras partes de la riqueza nacional se producia
en esas tres ciudades y se concentraba ahi por supuesto. La ciudad
de Meéxico es la capital y la sede del poder federal o central, segin se
quiera ver. Guadalajara era de hecho la otra capital de esta parte
del continente, la Nueva Galicia, y concentré gran riqueza por su
poder religioso. Monterrey es en gran parte cuna del desarrollo
capitalista de México y su cercania con la frontera norte del pais le
ha permitido vincularse a Estados Unidos.

Estos tres polos conformaron durante muchos anos los ejes
del desarrollo mexicano. Pero mientras ahi se generaba y concen-
traba riqueza, en el resto del pais se concentraba pobreza. Los
diversos modelos de desarrollo economico del pais, sobre todo
desde el modelo de sustitucién de importaciones, permitieron la
concentracion de la riqueza y la generalizacion de desequilibrios,
los cuales persisten aun.

Asi, incluyendo la vecina Puebla podemos comentar que
desde 1930 estas cuatro ciudades han mantenido practicamen
te inalterado su rango en los primeros lugares del pais. De igual
forma, han mantenido los grados mas altos de concentracion
poblacional. Aun en 1990 la ciudad de México genceraba mas



250 RENE VALDIVIEZO S.

del 40% del PIB nacional, mientras que las otras tres generaban
conjuntamente el 52 por ciento.

Este esquema claramente concentrador ha sido una y otra
vez cuestionado y los gobiernos federales consideran en sus
planes y programas de desarrollo acciones para transformar
esta inequitativa realidad, pero ésta permanece, y persiste y

.«E_:mznm_mf\a,_mmv\::c<sm<occm p:mw:momdm::,o&mcmna:.
Aqui toma fuerza el concepto de descentralizacién.

En Tlaxcala el panorama del desarrollo no ha sido positivo.
La entidad, a decir de los antropélogos fue, sobre todo en su
parte sudoeste, un lugar de gran desarrollo desde antes del
arribo de los espanoles. En la cuenca Atoyac-Zahuapan y en el
areade influencia de la montaia La Malinche se desarrollé una
agricultura que supo organizar los recursos disponibles, prin-
cipalmente el agua, de tal forma que genero sistemas de pro-
duccion agricola como las chinampas y ciénegas que fueron
probablemente exportados hacia los valles centrales de México
y no al revés como se ha dicho. No es casual tampoco que la
etapa clasica se presentara primero en la cultura tlaxcalteca y
cuando ésta arribaba a su periodo posclasico las culturas de los
valles centrales del pais llegaban apenas a su periodo clasico.

Toda esa cultura agricola y del agua fue desplazada por los
cultivos de cereales y por el ganado de los espanoles, dando
paso, tiempo después, a la instalacion y desarrollo de muy
importantes haciendas agricolas y ganaderas en el territorio,
cuyos propietarios no siempre fueron de origen local.

s dificil asegurar si este esquema productivo desarrollé o
retraso a la entidad, pues en muchos casos una hacienda con todo
y su excesivo control y rigidez productiva es capaz de convertirse en
pivote de la economia regional. Lo que si es cierto es que la
oligarquia que se generd y acompané durante décadas la vida
tlaxcalteca tuvo gran control politico e impidi6 cualquier expresion
social o econémica, y por supuesto politica, ajena a sus intereses.

Si concebimos que el desarrollo regional requiere de la libera-
cion de los factores de la produccion y mas adelante de la libertad
de expresién publica, podemos decir que Tlaxcala, a pesar del
reparto agrario, pero gracias al fraccionamiento de tierras y reparto
familiar de las mismas, conservé un esquema sumamente conser-
vador y rigido, lo que puede haber frenado parte de su desarrollo.

[y

TLAXCALA: FEDERALISMO, DESARROLLO REGIONAL Y DEMOCRACIA 25

Lainstalacion de industrias textiles en las margenes de sus
rios, en el marco de la industrializacion nacional, fuertemente
impulsada en la parte central del pais, represento para la
entidad una gran posibilidad de desarrolio, pero para ese
entonces la vecina Puebla se habia consolidado como un centro
regional importante y las relaciones de dependencia entre una
y otra eran desventajosas para Tlaxcala. La industria que se
instala posteriormente en la entidad en el marco de las mpor-
tantes campanas proindustrializacion de varios gobicrnos del
estado no representa la circulacion de capitales locales, pues
son en gran parte fordaneos, y los centros de decision de esos
recursos estan cuando muy cerca en Puebla, si no es que en ¢l
Distrito Federal, Monterrey o fuera del pais. Por ello no se crea
una burguesia industrial importante y fuerte que modernice a
la entidad y que responda a los impulsos federales y estatales
encabezados inicialmente por el licenciado Sanchez Picdras.

No obstante, la creacion de la universidad estatal, la diversifi-
cacion industrial, el incremento de la infraestructura para el desa
rrollo y el aumento del gasto social durante el sexenio de Sanches,
Piedras y en parte en los dos posteriores, permiticron que laentidad
despegara y se presentara ya no como la antigua entidad rural y
campesina, no modernizada y plagada de esquemas politicos pre
modernos, y pudiera dar pasos importantes en su desarrollo.

Hoy la entidad se encuentra en un nivel intermedio entre los
32 estados del pais en lo que amarginacion se refiere Fste indicador

caido en un fuerte parvifundismo y parte de su industria slgue
dependiente de coyunturas y condiciones variables de fuera de la
entidad, el acceso a mercados y empleo regional parcce compensar
en parte la situacion y permite mantener esos niveloes.

Es cierto que no podemos afirmar que la entidad sca cjem-
plo de desarrollo, pero es verdad que no presenta la situacion
critica que otros estados.

Por otro lado, no podemos olvidar que en ¢l marco del
Meéxico de fin de milenio los recursos de la entidad dependen
—como los de la mayoria de los estados— de la federacion y las
exigencias de descentralizacién en el marco de un auténtico
federalismo se conectan directamente con el desarrollo.
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De esta forma podemos postular que en la medida en que
haya mas descentralizacion sers posible hablar de mayor de-
sarrollo, siempre y cuando esta descentralizacién no sea tan
solo el compartir la crisis o el descrédito del gobierno federal
sino, sobre todo, un ejercicio de distribucion de poderes, de toma
de decisiones, de recursos y de autonomia. Esa es la condicién.

FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO

Hemos hablado ya del concepto de descentralizacion y vale la
pena detenerse en é] toda vez que hoy en dia encontramos que
gran parte de las acciones relacionadas con el desarrollo regio-
nal estan organizadas con base en procesos de descentraliza-
cion, sobre todo cuando se les entiende como las acciones que
se establecen entre dos niveles de gobierno al menos, por lo
regular entre el federal y los estatales.

“Federalismo y descentralizacion son conceptos que se
mantienen indisolubles; numerosos y prestigiados tratadistas
han senalado que el federalismo es una forma superior de
descentralizacion.”

Los procesos de descentralizacion en nuestro pais no son nue-
vos. Datan al menos de 1924, cuando el presidente Alvaro Obregon
convoco a la Convencion Nacional Om?m::_, o desde 1930, si
interpretamos la Ley sobre Planeacion General de la Republica
como un instrumento que estableciéo normas Yy principios para
la coordinacion del gobierno federal con las entidades federativas:
o desde 1953, cuando se promulgo la Ley de Coordinacion Fiscal,
con sus antecedentes de las convenciones nacionales fiscales,
desde 1928; o desde 1976, cuando se publico en el Diario Oficial
de la Federacion el Convenio Unico dé Coordinacion (cUc).

No obstante es, sin duda alguna, en 1983 cuando se sientan
bases importantes para la coordinacion intergubernamental,
con las reformas a los articulos 26 y 115 constitucionales.

El articulo 26 determina las actividades, en materia de pla-
neacion democratica, cuyo ejercicio corresponde en exclusiva al
Estado pues sefiala que se faculta al ejecutivo para que establezea

? Gustavo Martinez C. (19851, La administracion estatal y municipal de
Mecxico, México, INAP, p. 158.
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los procedimientos de participacion y consulta popular en el
sistema nacional de planecacion y los criterios para la formula-
cion, instrumentacion, control y evaluacion de planes y programas
de desarrollo. Asimismo determina los Organos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el ejecutivo federal
coordine convenios con los gobiernos de las entidades federativas e
induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar para
su colaboracion y ejecucion.’
El articulo 115 senala, en su fraccién X, que:

La federacion y los estados, en los términos de ley, podran
convenir la asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de
servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo
haga necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar estos conve-
nios con sus municipios a efecto de que éstos asuman la pres-
tacion de los servicios o la atencion de las funciones a las que
se refiere el parrafo anterior.”

De este articulo podemos derivar, a manera de conclusion, que
los convenios tinicos de desarrollo son: “El mstrumento juridico, ad-
ministrativo, programatico y financiero que ha sido consolidado
como el unicg canal de concentracion de acciones y voluntades bc_,_\-
ticas para darle una nueva dimensién al federalismo mexicano.”

Estos articulos constitucionales son la base de las acciones
actuales de coordinacion intergubernamental y sobre ellos descans:
todo el discurso oficial referente a descentralizacion y federalismo.

El auge definitivo de todas estas medidas en nuestro pais se dio
aprincipios del sexenio de Miguel de 1a Madrid, aunque desde finales
de la década anterior se habia dado un paso fundamental con la

5 Ma. Eugenia G. Méndez Arenas [1995], “Administracion de la Coordina-
cion Intergubernamental. (El caso del cup v el COPLADE)”; trabajo para acredi-
tar el Seminario de titulacion: “Centralizacion vs. Descentr: cion”, dirigido
por el Lic. Porfirio Sanchez M., Meéxico, Escuela de Admi ‘acion, BUAP;
Puebla, enero.

! Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Mcxico, Trillas, 1983.

8 Jorge Ruiz Duenas [1984], “Vision General de la Plinencion Regional
en México”, en Gaceta Mexicana de Administracion Estatal y Municipal, nams.
10-11, México, Instituto Nacional de Administracion 1 n, p. 205.
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llamada “reforma politica”, pues a través de ella se descentrali-
zaba el quehacer politico del Estado y se daba oportunidad de
participacion politica y electoral a nuevos actores sociales.

La crisis econdmica que se originé desde finales de la
década de los setenta llego poco a poco hasta las instituciones
gubernamentales, deslegitimando su accion y obligando a es-
tablecer nuevas reglas de funcionamiento. El corporativismo
tocaba ya a su fin y era necesario desburocratizar todo el
entretejido secial y gubernamental, con mayor participacion
democratica en todos los niveles de la sociedad y el gobierno.
De ahi las politicas de descentraiizacion.

Cuando hablamaos de descentralizacién pensamos que

. esta crea un mayor grado de demoeracia al aumentar el namero
de mndividuos realmente involucrados en el proceso de toma de
decisiones. También se cree que la descentralizacion favorece la
eficiencia y la efectividad, y que desemboca en la estabilidad
politica como consecuencia de la proximidad entre el liderazgo
politico y las demandas publicas locales.”

Ultimamente, la descentralizacion ha sido acom panada en
nuestro pats del concepto y discusion en torno del llamado
“nuevo federalismo”. A este respecto vale la pena senialar que este
concepte tiene sus origenes en los gobiernos de Nixon, primero, y
Reagan después, en los Estados Unidos y se refiere a la forma en
que estos presidentes abordaron la descentralizacion en su pais. En
el primer caso se enfatizaba la reforma administrativa guhernamen-
talque diera paso amayor participacion de los gobiernos estatales
y locales. En el segundo, el desmantelamiento del Estado,
adelgazandolo lo mas posible y dando paso al sector privado.'”

Iin las ultimas dos décadas en México se han dado acciones
descentralizadoras en tres niveles:

1] Politico. La reforma politica de 1997, la cual apuntaba en la
linea de la representacion de minorias politicas y la consulta
popular en los municipios.

9 Olivia M. Hidalgo-Hardeman [1995], “La descentralizacion: un medio
para lograr un fin. El caso del nuevo federalismo en Estados Unidos”, en revista
Gestion y Politica Publica, vol. 1v, num. 1, primer semestre de 1995, México,
CIDE, pp. 151-152.

U Ibid, p. 154.
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2] Administrativo. Desde 1985 se modificé la distribucion de los
presupuestos, haciendo énfasis en lo sectorial con los coplades
(Comité para la Planeacion del Desarrollo de los Estados) y modifi-
cando algunos aspectos de la recaudacion fiscal en beneficio de los
ayuntamientos.

3] Economico. Aboliendo ciertas reglamentaciones relacio-
nadas con la actividad empresarial y reduciendo la participa-
cion del Estado en la actividad econémica. Estas acciones se
han dado desde principios de la década pasada.

Muchas de ellas originaron discusiones y criticas, pues en
el terreno econdmico, sobre todo, fue interpretada la descentra
lizacién como un abrir de puertas al liberalismo cconomico, por
el cual se adelgazo el Estado y se dejo el camino abicrto ala
iniciativa privada, abandonando el Estado las causas sociales.

No obstante, el proceso iniciaba acciones v actitudes que con el
tiempo se profundizarian: regionalismos, autonomia, discusiones
sobre el modelo de desarrollo impuesto desde ef centro, etectera

Laexigencia de facultades para la toma de decisiones en relacion
con el desarrollo local o regional, decia anteriormente, sc ha reforza
do con la llegada al poder de opciones politicas distintas al partido
que ha sido el gobernante. Esta situacion ha puesto en la mesa de
las discusiones a la reforma del Estado, teniendo como tema funda-
mental las relaciones entre federacion, estados y municipios.

Las principales demandas han ido desde la exigencia de
poder planificar el desarrollo con base en la consulta a la
poblacion, hasta la discusion sobre el federalismo fiscal, en
donde se exige que la proporcion de los recursos recaudados por
municipios y estados vuelva a ellos en mayor proporcion que cl
limitado 20% que hoy regresa.

Este es un tema practicamente mtindial, pues en [spana,
Francia, o Estados Unidos se sigue debatiendo v en todos fados
se sostienen ideas como: “Toda transferencia de competencias
del Estado hacia las colectividades debe acompanarse de una
transferencia de los medios financieros correspondientes.” ' O,
como en el caso de Espana: “La descentralizacion politica y

" Alain Vanneph y Jean Revel-Mouroz [1986], “La descentralizacion en
Francia”, en Vanneph, Alain y Jorge Padua, Poder local, poder
Meéxico, El Colegio de México-CEMCA, p. 61.
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administrativa ha llevado consigo un intenso proceso de des-
centralizacion del gasto publico.”!”

Ciertamente uno de los riesgos en la descentralizacion seria
limitarla a una simple divisién del trabajo entre dominios
reservados al Estado y dominios de las colectividades locales,
y estos riesgos aparecen en tiempo de crisis economica, cuando
las prioridades nacionales interfieren de manera abrupta en
los proyectos regionales.

Frente a todo, hoy se impone el impulso que las entidades
federativas y sus municipios deben dar al desarrollo propio en
cuestiones como empleo, salud, educacion, alimentacion, vi-
vienda, servicios publicos, transporte, diversion, etc., y para
ello hay que contar con los recursos necesarios.

Son varios los casos de descentralizacion que pueden ejem-
plificar nuestras reflexiones. Veamos algunos:

1] servicios coordinados de salud publica,

2] comisiones agrarias mixtas,

3] servicios coordinados de educacion puablica,

4] comités para la planeacion del desarrollo de los Estados.

—

En el primer caso, y basados. a decir de los especialistas,
en los articulos 4° y 73° de nuestra Constitucion Politica y9y
19° de la Ley General de Salud, el Ejecutivo Federal ha cele-
brado convenios con los ejecutivos estatales bajo el rubro de
Convenio Unico de Desarrollo, en donde se establecen Jas bases
del Programa de Descentralizacion de los Servicios de Salud,
creando un organo administrativo denominado Servicios Coor-
dinados de Salud Publica en el Estado, el cual goza de autono-
mia técnica, financiera y de operacién.

En el segundo caso nos encontramos frente a organos de
especial importancia en la politica agraria del pais, pues estas
comisiones tienen su antecedente en la Ley del 6 de enero de
1915, la cual creaba las Comisiones Agrarias Locales. "

Con base en el Cédigo Agrario de 1942, las comisiones
agrarias mixtas son érganos consultivos de los ejecutivos loca-

- Sussy Keosseyian [1995], Andlisis comparativo de la descentralizacion:
el caso espaniol, en revista Federalismoy Desarrollo, nam. 50, ano 9, julio-agos-
to, Banobras, México.

™ Maria Eugenia Méndez Arenas, op.cit., p. 26.
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les encargados de la aplicacién del codigo en las entidades
federativas, esto es, dictaminar los expedientes de restitucion,
dotacién y ampliacion de tierras y aguas, ete. Estas comisiones
se rigen por su reglamento interior, el cual es expedido por ¢l
gobernador respectivo, previa opinién de la Secretaria de la
Reforma Agraria.

El tercer caso es practicamente igual que el primero y se
ajusta a los articulos correspondientes de la Carta Magna.

En relacion con los Coplades podemos decir que estos
organos, creados por los gobiernos de los estados, han llegado
a ser las instancias tnicas de coordinacién de los p
programas y proyectos de los niveles de gobierno, di :
regulados por los ejecutivos de los estados. Lo importante de
estos organismos es que pueden llegar a tener personalidad
Jjuridica propia, a pesar de depender en una buena parte de los
recursos que aporta la federacion.

En Tlaxcala existen estos cuatro organismos, aunque la Co
mision Agraria Mixta casi no tiene presencia. Los ca:
servicios coordinados de salud y de educacion en la entidad son
importantes porque se ha tratado de organismos que han buscado
asumir localmente todas las funciones que correspondian a la
federacion, a pesar de la alta politizacion del proceso de descen-
tralizacién,sobre todo en los servicios educativos.

En relacion con el Comité para la Planeacion del Desarrollo del
estado de Tlaxcala, debemos decir que con base en las facultades que
el ejecutivo estatal le puede asignar se ha convertido en un 6rgano
de gran poder en la entidad, pues de hecho es 1a oficina de control y
asignacion de recursos del gobierno del estado, mas que la oficina de
andlisis y planeacion del desarrollo de la entidad. Fn consecuencia
tiene que ver con todas las instancias de gobierno y con todos los
planes y acciones en la entidad.

Habria que preguntarse cuales son las condiciones de cs s
organismos que en Tlaxcala son eje de la descentralizacion y
evaluar si efectivamente estamos frente a instanc {ue cum
plen con el objetivo previsto: limitar el centralismo del gobierno
federal o, por el contrario, son instituciones que logran captar
recursos econémicos y planes y programas del gobierno federal
pero sélo para profundizar sus niveles de poder local o incluso
generar otros poderes.

de log
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De ahi el senalamiento de Hélene Riviere dAre al referirse
a los tres niveles de la descentralizacion.

1] la que ocurre a nivel nacional;
2] la que ocurre en los estados o regiones:
3] la interna, de las grandes ciudades.

Podemos afirmar que los cuatro ejemplos citados son mues-
tra de la descentralizacion impulsada por el gobierno federal,
pero solo a nivel administrativo, pues no implica una cesion de
poder de la federacion a los estados.

Asimismo, hay que senalar que en las entidades federativas
—especialmente en el caso de Tlaxcala— no hay descentralizacion
hacia el interior del estado y esto merece una reflexion particular.

En Tlaxcala hay una gran tradicion de corporativismo acompa-
nado de una cultura politica patrimonialista. Fn ese esquema, el
ejecutivo es quien dirige y es autoridad incuestionable. Los m uni-
ciplos y sus presidentes municipales no siempre son resultado de
los esfuerzos e iniciativas locales, por democriticos que sean. Por
eso se producen tantos conflictos preelectorales en la entidad, los
cuales tienen que ver fundamentalmente con la seleccion del can-
didato para el cargo respectivo dentro del partido oficial, pues en
algunos casos éste es impuesto desde el centro del estado.

“Es evidente que si la descentralizacion politica entre federacion
y estados se lleva a cabo fundamentalmente como resultado de Ia
presencia de gobiernos de oposicion en varias partes del pais, no es
tan facil suponerla en los estados mismos, incluso con ayuntamien-
tos de oposicion.

Esto sucede en Tlaxcala y habria que agregar que el unico
elemento que incide de manera importante en el proceso que
analizamos es que se han desarrollado algunos municipios-en
funcion de la actividad economica de otros estados: Calpulal-
pan en relacion con el estado de México y en parte Hidalgo;
Ixtacuixtla ligado a San Martin Texmelucan, Puebla y Zacatel-
co y Xicohténcatl en relacion con Puebla, Puebla.

Este factor puede ser importante en el desarrollo de cierta
autonomia municipal debido a los recursos que mueven al estar

14 Heléne Riviere dArc [1993], “La descentralizacion del Estado”, en
Georges Couffignal (complilador), Democracias posibles, Argentina, FCE.
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ligados a otras dinamicas, pero sin ir muy lejos, en ol terreno
politico lo mas que se puede hacer es alguna negociacion con el
centro en relacién con los poderes municipales.

Asi, podemos concluir que la descentralizacién entre fede-
racion y estados puede estar dando algunos pasos importantes,
perosin llegar aincluir el poder politico que ello puede implicar.

A nivel estatal, sélo avanzan en cierta autonomia aquellos
municipios que logran actividad econémica importante, a veces
ligada a otros estados del pais, pero en el entendido de que el poder
en el interior de una entidad federativa no se descentraliza.

Por ello, la descentralizacion sélo sigue siendo la cara bonita y
opuesta del brutal proceso centralizador que desde la década de los
veinte se presento en nuestro pais y que dificilmente se revertira con
medidas que tienen un tono predominantemente administrativo.

A MANERA DE CONCLUSION

Hasta aqui hemos reflexionado sobre algunos aspectos de la
relacion entre federalismo y desarrollo regional, con referencia
al caso de Tlaxcala.

Sin duda alguna la relacion es mucho mas que conceptual
y dia tras dia vivimos la necesidad de exigir la realizacion de
nuestro pacto federal, de descentralizar todas las atribuciones
y recursos que se han centralizado durante décadas y de
profundizar nuestro desarrollo como entidad.

Esto no es solamente una demanda de Tlaxcala ni de sus pueblos
ni de sus habitantes. Es una demanda mundial, presente tanto en
los paises desarrollados e industrializados como en el nuestro.

En muchos lugares la ruptura con el centro ha sido violenta y
ha llevado, en la medida en que se hicen presentes razones étnicas
y religiosas, a guerras civiles y a destruccion y muerte. Este no ha
sido el caso de nuestro pais y aunque en nuestra historia tenemos
presente exigencias de separacion o de autonomia regional o de
respeto tan solo, hemos sido testigos de la capacidad —o tal vez
debiéramos llamar habilidad— de nuestro sistema politico para
canalizar esas demandas y, por lo general, dejarlas perdidas en el
tiempo.
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Esto evidentemente no soluciona el problema; por el con-
trario, lo agranda y lo profundiza, sobre todo en situaciones de
crisis econémica y por momentos tambicn politica.

El modelo neoliberal adoptado por nuestro pais, en donde la
incorporacion al bloque comercial norteamericano ha sido parte
sustancial, impide que el desarrollo de las regiones del pais sea
equilibrado y s6lo se han beneficiado pocas regiones y grupos.

Latendencia a la globalizacion parcece enfren tarse, anivel micro,
con las resistencias regionales y desde aqui se generan conflictos.

Los gobiernos federal, estatales y m unicipales tienen hoy el reto
de encontrar las férmulas que permitan convivir como nacién,
respetar la soberania y conseguir el desarrollo. No obstante, nos
encontramos con intereses muy diferentes. Asi, mientras la federa-
cion defiende el actual modelo de desarrollo, sostiene nuestra
incorporacion a la economia mundial y da los pasos para ello, hay
estados, municipios y pueblos que rechazan esos caminos y exigen
sus condiciones minimas para el desarrollo. Tal vez Tlaxcala ha
dado muestra de ello al crear mas municipios.'” Muchos razona-
mientos indican que es absurdo crear mis municipios, a pesar
de las ancestrales exigencias de las comunidades. El reconoci-
miento de las demandas de lns pueblos y de su capacidad de
gobierno, y posiblemente de desarrollo, suena mas a soberania
y a federalismo que cualquiex discurso o foro. Sélo por ello vale
la pena recorrer el camino de la descentralizacion, pero acom-
panarlo del camino de la democratizacién. Sélo asi se ratifica
el pacto federal, solo asi se modifica la relacién de poderes, solo
asi se avanza en la democracia.

-~

" En 1995 fueron creados por el Congreso del estado 16 municipios, con
lo que la entidad paso de 44 a 60. Segtn diversos autores, las dimensiones
territoriales de un municipio son también factores de eficiencia y eficacia e
implican, en la medida en que son menores las areas, mayor contacto con la
poblacion, sobre todo en municipios rurales. Asi, José Mejia Lira, “La actuacién
administrativa en los municipios mexicanos, experiencias y retos”, en revista
Federalismo y Desarrollo, nam. 50, ano 9, julio-agosto de 1995, Meéxico,
Banobras, p. 16, senala que el estado de Tlaxcala cuenta con 44 municipios con
una superficie promedio de 91.27 _ﬁdw. mientras que Baja California Sur tiene
cuatro municipios con un promedio de 18 868.75 km” de extension territorial.
Con los 60 municipios la extension promedio en Tlaxcala es de 66.93 km? por
municipio.

PROPUESTA PARA LA ACCION MUNICIPAL
PLANIFICADA. HACIA EL DESARROLIO RURAL
DEL MUNICIPIO DE SALTILLO, COAHUILA

Lais Aguirre Villasenor®

INTRODUCCION

Mas de 50 entidades piiblicas y privadas concurren aislada-
mente y con sus propios medios a las localidades rurales dol
municipio en el cumplimiento de sus funciones especificas comao
educacion, salud, vivienda, produccion agropecuaria, agua po
table, etc., sin que se lleve a cabo una de las recomendaciones
mas importantes de la administracion publica como o5 In
coordinacion de acciones. Segun uno de los lineamientos hiasi
cos de la plancacion nacional, se hace incispensable 1
nacion entre las entidades del sector publico para cjecutar las
acciones de desarrollo econémico y social. Esa coordinacion no
s0lo es necesaria como procedimiento para hacer eficientes |
tareas de la administracion publica, sino que, ademas permiti
ria unificar los criterios para que la accion de desarrollo fugra
mas eficaz.

En nuestro municipio hemos advertido que ¢! teabajo de
promocion del desarrollo rural no se lleva a cabo
plan preconcebido, elaborado con el fin de racionalizar las
acciones y a la vez asignar los recursos humanos v cconomicos
de que se dispone. Mas bien advertimos que se procede confor
me a una rutina de visitas a las localidades rurales ponicngdo
en practica un procedimiento que define espontancamentoe las
acciones, en el que se deja a la creatividad de cada teenico of
programa de trabajo que debe desarrollar. Este hecho nos 1l
a hacernos las siguientes preguntas: jpor qué no poner en
practica alguno de los métodos probados para hacer un trabajo
de desarrollo rural?, jc6mo aseguramos una relacion correcta

:::
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* Profesor del Departamento de Economia Agricola de la Universidad
Auténoma Agraria “Antonio Narro”, Saltiilo, Coah. Se agradece la colaboracion
en este trabajo de los ingenieros Victor Blanco, Lorenzo Lopezy Jorge del Angel,
asi como, de los estudiantes del curso de Planeacion Regional Agropecuaria.

[261]





