Desconcentracidon
y descentralizacién en México

1. INTRODUCCION

En los afios recientes, el concepto de descen-
tralizacion se ha convertido en elemento im-
portante del lenguaje e incluso de la cultura
politica de amplios sectores de la sociedad
mexicana. Hoy es frecuente encontrar como
eje central de explicacion de las deficiencias y
rezagos de nuestra organizacidn politica, eco-
ndémica y administrativa a su concepto antino-
mico, la centralizacion.

La descentralizaciébn como idea-fuerza se ha
instalado con éxito en los ambitos politico y
académico; su potencialidad como objeto de
analisis y gufa para la accién resulta particular-
mente importante en un momento en el gue
se busca desarroliar alternativas viables para
transformar la situacién que vive el pais.

Sin embarge, por la diversidad de aspectos
gue abarca, existe confusién en torno al signi-
ficado mismo de la descentralizacion, sus al-
cances vy los medios iddneos para lograrla. Ef
debate sobre este tema de ningdn modo es
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meramente académico: tiene profundas conse-
cuencias en todos los &rdenes de la vida nacio-
nal; el anéalisis hasta el momento resulta suma-
mente proiffico y esta lejos de haber sido
agotado. Este ensayo intenta realizar una apor-
tacion a esta interesante discusion,

El objeto del presente trabajo consiste 2n
proponer altgunas hipotesis gue contribuyan a
explicar el planteamiento de la estrategia de
descentralizacion en México. En este anédlisis,
ubicado preponderantemente en ia dimension
instrumental, nos referimos a los procesos de
desconcentracion de funciones, a las acciones
y programas emprendidos en este renglon por
fa administracidn ptiblica federal a través de
Organos y mecanismos diversos v sefalamos
algunos problemas derivados en el funciona-
miento de las administraciones estatales. Bus-
camos determinar la relacién esnecifica entre
desconcentracion y descentralizacion, con el
interés particular de contribuir a aclararen qué
medida la segunda es instrumento efectivo de
fa primera.
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El trabajo se divide en tres partes: la primera
consiste en un planteamiento tedrico general
acerca de la relacion entre desconcentraciéon y
descentralizacién. En la segunda describimos
el lugar que ha correspondido a la desconcen-
tracién en las estrategias de los Gitimos gobier-
nos, concretamente las experiencias de reforma
administrativa emprendidas en la década pasa-
da, por una parte, y la descentralizacion em-
prendida por el gobierno del Presidente de la
Repablica, Miguel de la Madrid, por la otra.
En la tercera seiialamos algunas implicaciones
y consecuencias que para el ambito local tiene
el proceso de descentralizacion en su vertiente
de desconcentracion.

2. EL MARCO DE REFERENCIA:
DESCENTRALIZACION Y
DESCONCENTRACION

El marco analitico de la descentralizacion se
basa en tres supuestos bdasicos:

a. En general, toda experiencia descentrali-
Zzadora tiene un doble componente: el
nivel estratégico y el instrumental.! Los
proyectos descentralizadores no pueden
reducirse amodelos, pues su implantacién
y evoilucién son Gnicos y dependen de
factores politicos, econémicos, sociales y
culturales propios de cada sociedad; por
fo mismo, no es posible su reproduccién
y actlian como premisas bdsicas e insusti-
tuibles de toda politica que en la materia
se desee adoptar.

b. La descentralizacién es resultado de un
proceso historico que, esqueméticamente,
puede identificarse con la saturacion fun-

1 Camacho Solis, Manuel. Descentralizacidn, Demaocracia
y Desarrollo. SEDUE. México, 1986,

cional que enfrenta el Estado, derivada
de la centralizacién de facultades y com-
petencias tanto reales como formales que
limitan, a la larga, la realizacion de los di-
versos drdenes de la vida social.

c. En el plano polftico se condensan las ini-
ciativas descentralizadoras que deben sur-
gir, necesariamente, de la sociedad vy ad-
quirir en el Estado la forma institucional
que les corresponde. Los ambitos locales
de gobierno propician y estimulan los
cambios estructurales que contribuyen a
fomentar el proceso activo de la descen-
tralizacién,

Toda estrategia descentralizadora, por defi-
nicién, se propone modificar un patrén y unas
relaciones politicas y econdmicas que el Estado
mantiene con la sociedad. Para ello parte de
un diagndstico y formula una estrategia, te-
niendo siempre presente hacia donde se desea
ir. La descentralizacién actia como concepto
base para definir aspectos clave de la proble-
madtica social. Por su misma naturaleza, no esté
exenta de numerosos riesgos tanto conceptua-
les como pricticos.

El primero y més comin de ellos consiste
en la falta de claridad en la identificacion del
objeto a descentralizar, de los actores que par-
ticipan y de las vfas para lograrlo. En efecto,
hoy nos encontramos con una amplia variedad
de discursos y paradigmas que van desde la
reivindicacién del més exacerbado individualis-
mo o la mas encendida defensa de la ‘‘sociedad
ideal”’, auto-regulada y auto-administrada —en
la que e! individuo es su célula bésica— hasta
su identificacion inmediata con objetivos de
planificacién centralizada.

El que esto suceda demuestra al menos dos
hechos: primero, que todos los enfoques recla-
man para si cierta herencia o tradicién de filo-



sofia politica, los més frecuentemente sefiala-
dos liberalismo o sociatlismo;? en segundo lu-
gar, y por o mismo, gue la descentralizacién
no es patrimonio de corriente o tendencia al-
guna en particular.

Aungue no creemos gue la descentralizacion
consista en la blsqueda de un pasado mitico o
en la reivindicacion de utopias individualistas
o socialistas, aceptamos que la variedad de po-
siciones tiene el valor de permitirnos ver con
claridad que en el fendmeno de la descentrali-
zacion la instancia analitica frecuentemente
va de la mano con lautopia. Esta caracteristica
no es accidental; por el contrario, considera-
mos que buena parte de su aparente ambigue-
dad como concepto depende de la intima
relacion que en él guardan teoria y proyecto.

En términos estratégicos, la descentraliza-
cién es un proceso de transformacién que, de
manera particularmente importante, incide en
la articulacion dada entre Estado y sociedad,
como resultado del reconocimiento de que la
concentracion de facultades, atribuciones y
funciones en los aparatos del ejecutivo ha ten-
dido a hacerse excesiva, con evidentes conse-
cuencias negativas entre las que destacan la
rigidez en la capacidad de respuesta de la ad-
ministracién publica ante nuevas demandas o
la satisfaccidn de las ya existentes; el enquista-
miento y hegemonia particulares en el seno
del Estado —grupos de presion- y la rigidez
de los mecanismos de representacion formal
para influir en la orientaciéon de las politicas y
acciones estatales. Como contrapartida a los
fendbmenos negativos mencionados, encontra-
mos la necesidad de ampliar los fundamentos

2 Una visidn muy ldcida en torno al caracter generalizado
y supraideoldgico de la demanda social descentralizadora se
encuentra en Borja, Jordi. “‘Descentralizaciédn: Una cuestion
de Método' en Revista Mexicana de Sociciogia, abril-junio,
1984.
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democraticos sustantivos de la representacidn
y la actividad gubernamental.

El diagnostico descentralizador postula que
tales rigideces obstaculizan el avance y la mo-
dernizacion sociales, comprometiendo la efi-
ciencia formal de la administracién entendida
grosso modo como adecuacion entre medios y
fines, y reduciendo la capacidad del Estado
para plantear y responder a nuevos actores y
organizaciones que surgen de la dindmica mis-
ma del proceso social, los que plantean exigen-
cias y demandas no necesariamente limitadas
al ambito meramente sectoriai o gremial o a
los aparatos de mediacion tradicionales, carac-
terizados por tener un importante asiento o
base territorial,

En este orden de ideas, la descentralizacion
busca crear nuevos mecanismos, més orgdnicos
y participativos y menos burocraticos, para la
canalizacién y gestion de demandas, lo que
hoy constituye sin duda condicion basica para
avanzar en la modernizacion y fortalecimiento
de la sociedad.

Este proceso implica, sin embargo, tener
presentes dos hechos de cardcter histdrico vy
socioldgico: en primer lugar, que el centralis-
mo tiene hondas raices histdricas y que su su-
peraciéon debe ser el resultado, como vya lo
hemos sefialado, de un proceso de reardenacién
social que parta de la sociedad misma y sus or-
ganizaciones, que las consolide y las fortalezca;
en segundo lugar, que toda accidn descentrali-
zadora debe sustentarse en la premisa de que
la sociedad no es un conjunto homogéneo, sino
qgue estd compuesta por elementos diversos
—-grupos, organizaciones, regiones, etnias—, que
deben ser respetados, enriquecidos y aprove-
chados para avanzar en nuevas formas de con-
certacion y pacto sociales.

Podemos afirmar que el hecho de que el
concepto de descentralizacion tenga connota-
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ciones diversas se debe, sobre todo, a su mar-
cada importancia programatica. Como concep-
to y como praxis implica siempre una crftica,
velada o explicita, de un estado de cosas que
define la realidad y que es deseable y necesa-
rio transformar; por ello, todo discurso descen-
tralizador busca desembocar en alguna parte y
adquirir, por definiciébn, una dimensién y un
significado propositivos.

En consecuencia, y por su misma naturale-
za, la descentralizacién se encuentra rodeada
de fuertes implicaciones ideolégicas en cuyo
origen se encuentran proyectos sociales con-
cretos; por ello, no basta con sefialar intencio-
nes distributivas y participativas al formular
un discurso descentralizador, sino que es pre-
ciso sefialar las vfas para llevarlas a cabo y los
actores responsables de su realizacion.

Es precisamente en este nivel en donde una
adecuada ponderacién de los medios e instru-
mentos necesarios para emprender la descen-
tralizacion adquiere marcada importancia. De
hecho, el camino que tome un gobierno para
Hlevarla a cabo depende, en medida considera-

ble, del tipo de instrumentos que se disefian
para e| efecto.’

3 En (os afos recientes, el concepto de instrumento (para
disciplinas tales como la planificacién, la economia a la socio-
logia politica) ha sufrido una notable transformacién, Como
resultado de la tradicién weberiana vy su énfasis en la raciona-
lidad formal, el concepto de instrumento tradicionaliments ha
estado atado al problema de fa relacion entre medios y fines
deseados por las organizaciones; de aqui Que los anélisis se
centren en la idoneidad, |a eficacia v la eficiencia. En ia actua-
lidad, no obstante, tiende a ser mas comiin y mds Gtil la pre-
misa de que los instrumentos suman a la racionalidad formal,
en contextos sociales complejos, ‘otra’” racionalidad, de ca-
récter sustantive, que sin duda determina el sentido y el con-
tenido de los fines formales. En otras palabras, es insuficiente
limitar la relacién instrumento-objetivo a los pardmetros del
vinculo medios-fines, unidireccional y unidimensional: es im-
perativo mostrar en qué sentido los instrumentos correspon-
den no sélo a fines concretos, sino también a un “proyecto”
definido social y politicamente, es decir, la relacién funda-

La desconcentracién, sin embargo, y eilo es
un punto bdsico de este trabajo, debe ser vista
desde otra 6ptica, es decir, debe ser comprendi-
da como practica de los organismos del Estado,
parte esencial de todo sistema administrativo
organizado jerdrquicamente y puntal de su
eficiencia. La desconcentracién, es cierto, se
implanta muchas veces como respuesta a de-
mandas sociales, pero su origen y destino siem-
pre se encuentran dentro del Estado, por lo
que es erréneo tanto sobrevalorarla como in-
fravalorarla.

La sobre-estimacién proviene de la idea, su-
mamente extendida, de que la desconcentra-
cidn es la via Optima para que, de manera gra-
dual y poco problematica, se alcancen los
objetivos propios de la descentralizacién. Este
punto de vista equipara los dos conceptos y
supone, en consecuencia, que cOmMo Procesos
no solo tienen su asiento en el Estado, sino
que se realizan como conjunto de procesos de
gestion y organizacion interna de los aparatos
administrativos, por lo que se miden de acuer-
do a la calidad de los servicios prestados a la
sociedad.

Infravaloraria, por su parte, significa enten-
derla como mecanismo de actualizacion del
centralismo; desde esta perspectiva, desconcen-
trar no forma parte del proceso descentraliza-
dor, sino que, de hecho, se le opone frontal-
mente.* Esta tesis distingue con claridad entre

mental serd instrumento-objetivo-contexto. Como consecuen-
cia de ello, las disfuncionalidades v las patologias formales
-sesgamiento o incumplimiento de objetivos— mds que una
patologia, representan la accidn de fuerzas reales.

4 £l concepto juridico de descentralizacidn es, para los fi-
nes del andlisis politico de los procesos y aparatos administra-
tivos, relativamente ambiguo. Por un lado, los conceptos rela-
cionados con |a descentralizacidn palitica se encuentran en el
derecho constitucional, figurando al lado del federaiismo. Por
el otro, lo que se entiende por descentralizacién administrati-



acercar la administracién a los administrados
—desconcentracién— y entregar facultades a
los organos locales de gobierno, democratica-
mente organizados o a los grupos representati-
vos de los intereses de la colectividad —descen-
tralizacién.

Desde esta perspectiva,la desconcentracion
desvirtlia las finalidades mismas de la descen-
tratizacion al establecer fas bases de “otro”
centralismo, distribuido territorialmente con
apoyo en criterios de funcionalidad més que
de autonomia y participacion.

La primera es una posiciéon muy cercana al
pragmatismo, ya que considera inalterables los
principios jurfdicos en que se funda y loscom-
ponentes politicos en que reproduce y forta-
lece el centralismo. Sus metas son eminente-
mente reformadoras en la medida en que se
centran en la funcién y no en la estructura,
actuando de ese modo como ajustes dentro de
un marco de correlaciones de fuerzas e intere-
ses pre-existentes. La estrecha relacion entre
desconcentracién y descentralizacidn se funda
en el contexto de lo posible y se traduce en ef
establecimiento de agencias y mecanismos ad-
ministrativos subordinados necesariamente a
los 6rganos centrales del gobierno, alosqueles
son asignadas atribuciones y responsabilidades
basicamente de (ndole operativa.

La segunda perspectiva parte del supuesto
de que la descentralizacion es un proceso de
transferencia real de facultades y atribuciones

va se ubica en el contexto del derecho administrativo como
formalizacion juridica del proceso de creacion de aparatos de
Estado. Encontramos, en consecuencia, que entre ambas esfe-
ras no existe una relacidn orgdnica que permita captar, en la
esfera juridica, aguéllos elementos que permitan tematizar la
probiematica de la descentralizacion. Agqui, como en Qtras
partes, la brecha entre las normas y el poder politico sigue
siendo poco menos que insalvabte, Ver: Fraga, Gabino, Dere-
cho Administrativo. Porria, México, 1984, 23a. eq. pags. 186-
209.
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a los drdenes inferiores de gobierno o a las di-
versas organizaciones que companen la socie-
dad.® Este enfoque remarca la importancia de
lo local, demandando vy creando procesos orga-
nicos y directos en los que participacion, re-
presentacién y facultades rebasan el simple
acercamiento de la administracién a la ciuda-
dania y fortalecen nuevas formas de vida social.

Debe destacarse que en una perspectiva ge-
neral, ambos enfoques son susceptibles de com-
plementarse, ya que cada uno de ellos atiende
a ciertos aspectos especificos de los problemas
de la descentralizacién. La posicién pragmatica
enfatiza la situacién que suele privar a nivel de
las fuerzas sociales y la forma como se sedi-
mentan en esferas de ejercicio del poder poii-
tico; este proceso ha sido profusamente anali-
zado en el caso de la burocracia. El segundo
enfoque frecuentemente adolece de una consi-
deracion mas amplia del impacto y la influen-
cia que las resistencias y los obstaculos al
proceso descentralizador pueden tener en su
orientacién y destino, Mas alla de esto, impor-
ta destacar que las diferencias entre ambos
enfoques siguen nutriendo ampliamente el
debate sobre el qué y el como de la descentra-
lizacion.

Consideramos, empero, que habra de ser con
la comparacion directa del desarroilo empirico
de los procesos que las invocan vy justifican,
como podremos calibrar el alcance de cada
perspectiva. Por ello, este trabajo tratard de
analizar el lugar y la contribucién efectiva de
la desconcentracion en la dindmica general del
proceso descentralizador.

5 Esta afirmacidon puede prestarse a malos entendidos:
nos referimos expresamente a organizaciones sociales sustan-
tivamente representativas, en modo algunc defendemos los
formatos de representacién mediadores meramente formales,
reducidos a ser correas de transmisidn de demandas en los re-
gimenes politicos centralizados.
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3. LA DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO®

La desconcentracion administrativa en México,
como factor y mecanismo de adecuacion de la
administracién puablica a las peculiaridades re-

.gionales del pafs, tiene una historia relativa-

mente reciente como concepto y como prac-
tica gubernamental federal. Su aparicién y
desarroflo sistemdtico y continuo en la organi-
zacion y la accibn gubernamentales proviene
de dos tipos de cuestionamientos que, en un
principio, fueron de indole meramente técni-
co y que paulatinamente evolucionaron hasta
desembocar en la estrategia descentralizadora
tal como hoy se presenta en México.

En efecto, los elementos que primero se to-
maron en cuenta para la implantacion de ac-
ciones de desconcentracion fueron el elevado
grado de concentracion en el Distrito Federal
de numerosos servicios y actividades publicos,
que exigfan el traslado de los ciudadanos inte-
resados a la ciudad de México para realizar tré-
mites excesivos y prolongados gue iban, por
otra parte, en detrimento de la eficiencia ope-
rativa de la administracién. El que esto suce-
diera se debia en buena medida a que los

6 Entendemos por desconcentracion administrativa “la
atribucién de competencia decisoria que ejercen en un ambi-
to geogréfico determinado, drganos distribuidos en el territorio
nacional, mismos que estan unificados por la autoridad jerar-
quica qgue sobre ellos conserva el drgano central”’. Dependencia
jerdrquica, competencia territorial, cumplimiento de funcio-
nes de acuerdo a una normatividad pre-existente, carencia de
recursos propios, personalidad juridica y autonom a organica,
son las caracteristicas distintivas de los 4rganos desconcentra-
dos. No obstante, existen también caracteristicas positivas:
los Grganos desconcentrados modifican la estructura orgdnica
y la competencial, y su establecimiento se rige por procedi-
mientos firmes y definides, lo que no sucede, por ejemplo,
con la delegacién. Ver: Chanes Nieto, José, “Programa de
Desconcentracién de la Administracion Publica Federal”, en
Desconcentracion Administrativa. Secretariade la Presidencia,
México, 1976. pags. 360-362.

responsables de las politicas piblicas no tenian
clara la distincién entre las actividades discre-
cionales v las meramente operativas y, en con-
secuencia, no habian encontrado formas
idoneas para delegar funciones y responsabili-
dades a sus subordinados.”

La idea de un mando menos concentrado y
de una actividad publica menos burocratizada
se encuentra como teldn de fondo en la bis-
queda de mayor eficacia territorial con la ac-
cidn del gobierno.

Las tesis iniciales, abjetivos e instrumentos
para la desconcentracién en México y las ac-
ciones para alcanzar estos se inscribieron, pri-
meramente, en el marco del Programa de Re-
forma Administrativa emprendido por el
gobierno del Presidente Luis Echeverria Alva-
rez y tomaron forma jurfdica en un decreto y
un acuerdo administrativos expedidos en 1971
y 1973, respectivamente.

Desde estas primeras acciones se toma en
cuenta la problemética y los costos sociales im-
plicitos en la centralizacién administrativa;
puede afirmarse que, desde entonces, los pro-
gramas desarrollados en este sentido buscaban
adicionalmente alcanzar objetivos politicos en
legitimacién que se desarrollaban en dos senti-
dos: el de la lucha contra el burocratismo —a
través de la delegacion— y del desarrollo de las
entidades federativas.

Numerosos estudios coinciden al sefialar que
en nuestro pals el centralismo fue premisa bé-
sica para la consolidacidn nacional y elemento
central del dinamismo econémico sostenido.
Sin embargo, también se coincide en que fos
logros alcanzados y las limitaciones resultantes
exigen construir formas de organizacién esta-
tal, mediacién social y crecimiento econdmico,

7 Coordinacién General de Estudios Administrativos, La
Administracién Plblica del Estado Federal Mexicano, Presi-
dencia de la Republica. México, 1982, pags. 79-80.



que se asienten en procesos verdaderamente
participativos de los diversos actores sociales y
que tiendan a lograr un adecuado equilibrio
regional .’

El programa de desconcentracion adminis-
trativa implantado en ese sexenio tenia por
objetivo elevar la eficiencia interna y social del
aparato publico, para lo cual era necesario de-
finir gon claridad los criterios de desconcentra-
cion y delegacién, a fin de efectuar el ejercicio
de las atribuciones de la federacion en los es-
tados.? En este esquema, podemos identificar
dos dimensiones o dmbitos de incidencia de la
actividad desconcentradora; el regional, que
cada vez con mayor frecuencia se verd asocia-
do al fortalecimiento dei federalismo y el sec-
torial,

La creacion de los Comités de Promocidn
del Desarrollo Econdémico en los Estados
{COPRODES) con la atribucién explicita de ela-
borar, con el concurso de las autoridades de
cada entidad federativa, [os programas de in-
version federal con incidencia estatal que de-
bfan ponerse a consideracidon de la federacion,
es el ejemplo mas claro de la perspectiva terri-
torial. Con ello se buscaba nutrir Ia programa-
cidn con la experiencia de las demandas locales
y sentar las bases de una organizacién adminis-
trativa y de planeacién estatal adecuadas.

La descentralizacién sectorial se puso en
marcha con el establecimiento de programas
de desconcentracién —creacion de delegacio-
nes— de las dependencias y entidades federales
en los estados. Como ejemplos mas destacados
encontramos los resultados exitosos de las Se-
cretarias de Hacienda y Crédito Plblico, de
Educacion Pdblica y de Qbras Publicas. Para

8 En este sentido, los tibros y articulos de Radl Olmedo
aportan elementos salidos para el andlisis de la relacidn entre
centralizacion v desarrollo.

% Chanes Nieto, José, Op, Cit. Pag. 362.
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1976, todas las dependencias del sector central
y 47 entidades paraestatales habian logrado
establecer el esquema de delegaciones.'®

A partir de esa fecha, el proceso de descon-
centracidon se ha consolidado, pasando por
una primera etapa de definicién, en la cual su
situacidn jurfdica y administrativa queda sufi-
cientemente clara: asimismo, se ha ido genera-
lizando v fortaleciendo hasta adquirir el carac-
ter de instrumento privilegiado de poiitica
territorial y de descentralizacion.

La descentralizacién como parte organica
de la organizacién administrativa en México,
guedd piasmada a partir del Programa de Re-
forma Administrativa del gobierno del Presi-
dente José Lopez Portillo, en la Ley Organica
de la Administracién Piblica Federal, cuyos
articulos 16 y 17 consagran la delegacién fun-
cional y la desconcentracién territorial como
aspectos basicos para lograr la eficiencia de la
administracién,

Posteriormente, vy recogiendo los aspectos
mas notables de la primera etapa, se expidio,
en 1978, un segundo acuerdo de desconcentra-
cidn. Asimismo, se intentd establecer un con-
junto de lineamientos claros acerca de las
materias. a transferir, dado que el proceso ini-
ciado en 1970 se habla mostrado errdtico en
este sentido, ejemplo de lo anterior 1o brinda
el hecho de que muchos avances fueron, des-
pués de alglin tiempo, revertidos.!!

Un aspecto fundamental de este periodo es

10 ibid., P4g. 366 y Direccion General de Estudios Admi-
nistrativos. “Avances de (a Desconcentracion Administrativa
Federal”’, en Boletin de Estudios Administrativos No. 6. Mé-
xico, 1976. Las dependencias qua ya habian iniciado tareas
de desconcentracion antes de la realizacion del programa fue-
ron Gobernacidn, Defensa Nacional, Patrimonio, Agricultura,
Comunicaciones y Salubridad.

11 Coordinacién General de Estudios Administrativos de
la Presidencia de la Republica. La Administracion Publica det
Estado Federal Mexicano, Libro Primero, México, 1979,
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que la desconcentracién se fortalecié sustan-
cialmente en el frente de la coordinacién inter-
gubernamental, a través del llamado fortaleci-
miento dei federalismo, mediante el diseho vy
utilizacién de diversos instrumentos de coordi-
nacién, entre los que destacan i{os de caracter
fiscal y presupuestario, en el contexto de un
sistema de planeacidon creado entonces con ¢!
fin de unificar y armonizar las poiiticas de
desarrollo regional.'?

Para 1982, la desconcentracion habia dado
un importante paso en su consolidacién: no
solo formaba parte organica de ta organizacion
administrativa mexicana, sino que normaba los
aspectos basicos de las relaciones interguberna-
mentales, lo que ha tenido consecuencias de
primer orden para el desarrollo estatal, aspecto
qgue revisarernos en la cuarta parte de este ar-
ticulo.

Con el gobierno del Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado asistimos a un doble proceso
de continuidad y cambio en la perspectiva de
la desconcentracion. De continuidad, porque la
desconcentracion es ya inseparable de la orga-
nizacion estatal; en torno suyo se ha consoli-
dado una mistica de eficiencia, confianza y
participacion, que fortalece ain maés su lugar
en [a gestién gubernamental.

Al mismo tiempo, se observa una transfor-
macion cualitativa. A diferencia de las etapas
anteriores, en las cuales se concebia como ins-
trumento de racionalizacién de la funcion pu-
blica centralizada, a partir de 1982 la descon-
centracion vendra a formar parte del marco
instrumental de una estrategia globalizadora
orientada hacia el fortalecimienjo mismo de
las instancias de gobierno locales, lo que trans-

12 NQGfez Jiménez, Arturo. Aspectos Administrativos e
Institucionales del Desarrolloc Regional en México. CLAD-
INAP. México, 1982. Mimeo v 5.P.P, Politica de Desarrollo
Regional. México, 1982.

formara su enfoque como polftica ¥, en con-
secuencia, su orientacién programatica. En lo
que se ha llamado estrategia de descentraliza-
cion de la vida nacional.

Inspirada como respuesta a demandas vy
preccupaciones de amplios sectores de la socie-
dad mexicana, la descentralizacion fue, junto
al Programa Inmediato de Reordenacion Eco-
némica, una prioridad repetidamente reiterada.

Para tener una idea general de la importan-
cia concedida a la descentralizacidn, veamos
lo gue sefala la intraduccion al Programa de
Descentralizacion de la Administracion Publi-
ca Federal, publicado en 1985.

De acuerdo con ésta, fa descentralizacion es
"un proceso, donde lo importante es poner en
movimiento una nueva inercia de relaciones
administrativas y de capacidad de decision en
los propios estados y regiones, que se ird ajus-
tando de acuerdo con las experiencias y con las
disponibilidades de recursos que vayan tenien-
do la federacion y los estados en los préximos
afios. Lo que aqufl se compromete es una deci-
sion politica de trascendencia que, con la res-
ponsabilidad que ha llevade a la integracion
de las acciones inmediatas que habran de ini-
ciarse, pueda enriguecerse vy ajustarse para
lograr el propdsito central de frenar el creci-
miento de la administracion pablicaenel Valle
de México; romper con formas centralizadas de
decision que generan ineficiencias, retrasos y
limitan las posibilidades de desarrollo, mante-
niendo un sentido de equilibrio entre las res-
ponsabilidades nacionales y el impulso al desa-
rrollo regional, y una mds estrecha relacién del
gobierno con los ciudadanos'’.*?

Como estrategia, la descentralizacién se
plantea como objetivo Ultimo el traslado efec-
tivo de competencias, facultades, funciones y

13 Poder Ejecutivo Federal.Programade Descentralizacién
de la Administracidn Pablica Federal, México, 1985.



recursos a {os estados, lo que implicaria modi-
ficar el patrén de competencias reales y forma-
les existentes, y sustituirlo por otro. Para ello,
se ha optado por seleccionar de manera casu s-
tica y gradual diversos instrumentos. Ademés
de la descentralizacién propiamente dicha, que
se opera por via constitucional, encontramos
la delegacién, la desconcentracion, la transfe-
rencia de entidades paraestatales —otra forma
de descentralizacién— y la reubicacion,

Todo este proceso deriva en una organiza-
cion y funcionamiento institucional diferente,
en la medida en que se busca revertir tenden-
cias arraigadas en nuestra estructura adminis-
trativa.

Para el logro de estas metas se ha partido de
un marco realista: contrariamente a otros cam-
bios estructurales, no se ha procedido a actuar
con base en un disefic de politica a priori, sino
que se ha optado por aproximaciones sucesi-
vas, casuisticas y ordenadas, tendientes a dis-
minuir resistencias, abrir espacios y aprovechar
tos que la propia sociedad va creando,

De este modo, el horizonte de mediano pla-
zo de la descentralizacidn pretende lograr dos
grandes propdésitos: la transferencia de faculta-
des y atribuciones a los niveles locales —~des-
centralizacién en sentido estricto—, lo cual
implica la creacion de una normatividad deta-
llada y precisa y de recursos suficientes; asi
como la corresponsabilidad entre instancias de
gobiernc en materias especificas -desconcen-
tracion. Ambos procesos deberdn consolidarse
a velocidades diferenciadas, de acuerdo con las
necesidades y las respuestas sociales surgidas
como consecuencia de cada uno de los pasos
realizados.

Veamos algunos ejemplos: en el plano de
las relaciones entre instancias de gobierno se
fortalecid la estructura del Convenio Unico de
Desarrollo del Comité de Planeacién para el
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Desarrollo Estatal (COPLADES), haciéndolos
odrganos de origen y competencia estatales;
ademas de que por este medio se realiza |a ca-
nalizacion de montos de recursos significativa-
mente mayores para la ejecucion de obras
federales a través de los estados.

La consolidacién de los instrumentos de
coordinacion de la inversion publica para el
desarroilo estatal abarca también la incorpora-
cién de diversos programas y recursos federa-
les. Asimismo, se fortalece en este esquema la
elaboracion de los programas descentralizados
por parte de las diversas dependencias, los cua-
les se especifican a través de los acuerdos de
coordinacién correspondientes.'*

Otro elemento de marcada importancia en
la descentralizacién es el fortalecimiento muni-
cipal. A partir de las reformas al articulo 115
constitucional, promulgadas en enero de 1983,
el municipio adqguiere atribuciones concretas
en materia de ordenacién del desarroilo urba-
no y eleva su participacion en los recursos de
fa federacidén y de las entidades federativas, lo
cual le permite tener en el orden formal los
elementos para conducir, en buena medida, la
dinamica de su propio desarrollo.

Este y otros elementos hardn que la vertien-
te de las relaciones intergubernamentales en la
perspectiva de la descentralizacion sea [a mas
activa y mas soélidamente institucionalizada.

Otro elemento que busca satisfacer las nece-
sidades de las entidades federativas vy que se
inscribe en la estrategia descentralizadora lo
constituye el esfuerzo de planeacion del desa-
rrollo regional y estatal, a través del cual se
busca hacer compatibles las metas del desarro-
flo local con las que persigue la nacion en su
conjunto y racionalizar los instrumentos y ias
acciones de pol(tica econbémica.

14 3. P.P. El Convenio Unico de Desarrollo. Instrumento
para el Desarrollo Regional. México, 1984,
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Este esfuerzo de planeacién, coordinado
por la Secretarfa de Programacion y Presupues-
to, ha culminado con la promulgacién de pla-
nes estatales en la mayor parte de las entidades
federativas. Lo mismo ha sucedido con los pla-
nes regionales previstos desde el inicio de la
administracién.'®

En lo concerniente a las acciones de la admi-
nistracién pablica federal destacan dos hechos
fundamentales: en primer lugar, la decision de
proceder a la descentralizacién de aquellos ren-
glones directamente relacionados con la poli-
tica social y, desde luego, con el bienestar po-
pular. De aguf que se haya procedido a tomar
decisiones descentralizadoras concretas desde
el inicio del gobierno, primordialmente en los
sectores relativos a la salud y la educacion,

Otro hecho que vale la pena destacar es que
las medidas en estos sectores influyen en la
orientacién y la dindmica del proceso en su
conjunto, y resultan definitivas para compren-
der en toda su extension el alcance mismo de
la desconcentracién.

Una primera caracter(stica de la descentrali-
zacion sectorial es que no es total; es decir, ni
fa educacion ni la atencidn a la salud son en la
actualidad materias de competencia exclusiva
de los estados. Se ha llegado mds bien a una si-
tuacion intermedia, en la que se han descentra-
lizado los servicios, conservando la federacién
atribuciones concretas en materia de planea-
cién, normatividad y evaluacién, amén de la

15 A diferencia del sexenio anterior, en el que ios planes
de desarrollo estatal eran, en su etaboracion, responsabilicad
de los gobiernos de los estados, la S.P.P. realiza en la actuali-
dad funciones de coordinacidn que garantizan la congruencia
necesaria entre los planes estatales y los de nivel global y sec-
torial federales, Por lo que hace a la planeacion regional, des-
taca la promulgacidn de los siquientes instrumentos: Programa
de Desarrollo de !a Regidn Mar de Cortés; Programa de Desa
rroHo de la Region Sureste; Programa de Desarrollo de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México v de la Region Centro;
Programa de Desarrollo de las Zonas Aridas, y Programa de
Desarrotlo de la Frontera Norte.

titularidad de las relaciones laborales en los
sectores descentralizados,

Por ejemplo, la descentralizacidn del sector
educativo contribuy® a generar fuertes resis-
tencias en el dmbito sindical, que se justifica-
ban como reaccién ante la eventual reduccion
de prestaciones, reivindicaciones y conquistas
y la posible atomizacion del 6rgano gremial.
Fue necesario realizar, entonces, un amplio
proceso de negociacidén y convencimiento que
permitid lograr la descentralizacidon de los ser-
vicios con la colaboracion de esta importante
organizacion sindical.

La descentralizacion de los servicios educa-
tivos ha tenido una marcha que podriamos
considerar desigual, respondiendo a condicio-
nes politicas y sociales de indole propiamente
regional.

La descentralizacion dio inicio en agosto de
1983 con la promulgacién del decreto por el
que se sientan las bases para celebrar acuerdos
de coordinacion con las entidades federativas,
en el marco del Convenio Unico de Desarrollo,
para [a integracién de comités consultivos para
la descentralizacién educativa,'® cuya funcion
era actuar como érganos de consulta para ela-
borar recomendaciones orientadas a la transfe-
rencia de los servicios educativos a la provincia.

En ese mismo mes se determina que cada
delegacion de la Secretaria de Educacion Pu-
blica {SEP) se convierta en Unidad de Servicios
Educativos a Descentralizar.

En una segunda etapa del mismo proceso sec-
torial se promulge, en mayo de 1984, un decre-
to en el que se establecen los lineamientos para
la descentralizacion de los servicios educativos,
que prevé ia celebracion de acuerdos de coor-

16 Los comités consultivos se integran por: ef gobernador
de ia entidad, 2| encargado de los servicios educativos estata-
les y por representantes de la SEP,. SPP, ISSSTE y del SNTE.
Ver: 5.P.P, Proceso de Descentralizacidn de la Adrministracion
Pablica Federa!. México, 1985, Mimeo,



dinacién con los gobiernos estatales; los meca-
nismos y modalidades de su prestacion vy la
creacion de dos organismos ejecutores de la
descentralizacién: los Consejos Estatales de
Educacién Puiblica como instancia consultiva
y las Direcciones Generales de Servicios Coor-
dinados de Educacion Piblica, encargadas de
la administraciéon de ios servicios educativos
federales.!”

En lo relative al sector salud, [as acciones
mas significativas consistieron en el estableci-
mientn, en agosto de 1983, de la Comisidn de
Descentralizacion y Desconcentracion de la Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia (SSA ), que
apoyaria la formulacién de los programas de
descentralizacién, coadyuvaria a su cumpli-
miento y contribuiria a su evaluacion.

En el mismo afio se aprueba la Ley General
de Salud, que constituye el fundamento basico
del proceso de descentralizacion: en marzo de
1984 se expide el Decreto para la Descentrali-
zacion a los Gobiernos Estatales de los Servi-
cios de Salud prestadas por la SSA vy los que el
Instituto Mexicano de! Seguro Social {IMSS)
proporciona a través del Programa IMSS-CO-
PLAMAR.'®

Al igual que en el sector educativo, la des-
centralizacion de los servicios de salud se desa-
rrolla en dos etapas: en la primera se establece
la coordinacion entre la federacion y los esta-
dos por ta via de programas concretos. A esta
fase se adhirieron los 31 estados de la Replbii-
ca.'” En la segunda etapa se desarrolla la inte-
gracion organica entre los servicios federales y
los locales de atencidn en la materia. En ella
se sientan las bases para lacreacién y funciona-
miento de los sistemas estatales de salud,*®

17 Ibid.
18 Ibid.
19 {bid.
2 |bid.
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Esta etapa se plasma en dos documentos
fundamentales: | Programa de Descentraliza-
cion de [a Administracion Publica Federal, pu-
blicado en febrero de 1985, y el documento
elaborado por la Comision de Reconstruccion
a finales del mismo afio. En ambos textos la
desconcentracidn adquiere marcada preminen-
cia sobre otros instrumentos.?!

Dentro del marco del Programa de Descen-
tralizacién de febrero de 1985, en {a inmensa
mayoria de los casos, ta desconcentracion co-
mo instrumento de politica se plasmd en dos
hechos: el fortalecimiento dei Convenio Unico
de Desarrollo, en la vertiente de acuerdos de
coordinacion y canalizacién de recursos, y el
incremento de las atribuciones propias de las
delegaciones de cada dependencia para cono-
cer, opinar vy, en algunos casos, resolver trami-
tes sobre asuntos generados locaimente,

El Programa de Descentralizacién elabora-
do por la Comision de Reconstruccion en res-
puesta a ios dafios y otras consecuencias deri-
vadas del sismo del 19 de septiembre de 1985,
plantea en realidad la necesidad de acelerar la
descentralizacion tanto del aparato publico
como de la economia del drea metropoiitana
de la ciudad de México.

En tal documento se observan demandas
concretas favorables a la relocalizacion de ofi-
cinas publicas y de unidades productivas. En

21 El Programa de Descentratizacion de 1985 es mas que
un ejercicio de planeacién, un catalogo de las acciones que las
dependencias de {a admintstracion pablica federal se encon-
traban en condiciones de reatizar, tomangdo en cuenta factores
internos vy de disposicion de recursos. El programa se divide
en cuatro grandes capituios que se relacionan con: {2 promo-
cion de las actividades productivas, el desarrollo social, la
ampliacion de la infraestructura regional v el fomento a la
actividad econdmica y los servicios gubernamentales. En cada
capitulo se agrupa un namero de secretarias, {as cuales enun-
ctan las acciones por realizar y que se apegan plenamente a las
figuras mas frecuentemente utilizadas para apoyo de la des-
centralizacion,
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nuestro esquema de trabajo, estas acciones no
maodifican, como algunos sostienen, tos patro-
nes de relaciones politicas y administrativas,
$ino que se encuadran dentro de los espacios
propios de la desconcentracién.

El diagnéstico del que se parte por principio
de cuentas es obvio: existen dependencias cu-
vas oficinas poco tienen gue hacer en el Dis-
trito Federal; lo mismo puede afirmarse de
unidades productivas. Por otra parte, la des-
concentracion puede reportar efectos positivos
en la expansién de los mercados regionales vy,
en general, de [a vida local. No obstante, pron-
to se ha visto que, si este proceso no es gradual
y planeado, las consecuencias de |la presion de
la demanda adicional en nuevos espacios con-
tribuyen al deterioro de algunas regiones del
pals, insuficientemente preparadas para ser
receptdculos de la desconcentracion,

4. UNA EVALUACION GENERAL
TEORICO-PRACTICA DE LA
DESCENTRALIZACION

Volviendo al punto de partida de este trabajo,
es decir, la bisqueda de una refacion orgénica
entre desconcentracidn y descentralizacion, la
evidencia reunida a lo largo de estas I(neas nos
ha permitido constatar, obviamente, que en
los altimos afios la descentralizacion de la vida
nacional ha sido planteada, muy correctamen-
te, como un problema de fortalecimiento de
la estructura federal, es decir, de la ampliacién
de la participacién en lo politico y la redistri-
bucién de competencias y facultades en lo ju-
ridico, con el objetivo Gltimo de lograr el equi-
librio regional en nuestro pafs.

Este planteamiento de! problema ha segui-
do, en el arduo proceso de su puesta en practi-
ca, una interesante trayectoria que podemos

plantear del siguiente modo: en primer lugar,
destaca el hecho de que para desarrollar este
planteamiento ha sido necesario disefiar e im-
plementar los instrumentos y medidas que, al
responder al imperativo de la descentraliza-
cién, se encuentren en condiciones de contri-
buir efectivamente al desarrollo econdmico y
social de los ambitos locales.

Aungue en el largo plazo ambos objetivos
~federalismo y capacidad de desarrollo local—
son indisolubles, en el plano inmediato surgen
algunos factores condicionantes que hacen
que tales objetivos generen si no verdaderas
antinomias, s{ algunas incompatibilidades que
deben ser adecuadamente ponderadas y supe-
radas.

Las experiencias de la coordinacion fiscal y
de la inversidon publica para el desarrollo son
puntos sumamente ilustrativos en este sentido,
Como se sabe, en ambas polfticas se parte de
un conjunto de agregados de asignacion de re-
cursos de magnitud global o, por decir asi, na-
cional, que se reparten a partir de criterios
determinados, fundamentalmente, desde la fe-
deracion.

En el caso de la coordinacion fiscal, la ten-
dencia a eliminar la concurrencia en la materia
ha dado por resultado, por una parte, un ma-
yor acceso a los estados y, fundamentaimente,
a los municipios, a recursos que les permiten
mas amplios margenes de maniobra para el de-
sarrollo local.

Sin embargo, por otro lado, la coordinacion
fiscal ha supuesto que las entidades federativas
reduzcan su campo de accién en este campo,
con la consecuente homogeneizacion y depen-
dencia de las haciendas locales respecto de di-
versos factores exdgenos a su propio desarro-
llo, tales como las variaciones en los precios
internacionales del petroieo.

En el caso de la inversion pablica y los pro-



gramas considerados en el Convenio Unico de
Desarrollo, el problema sigue siendo de dialogo
y concertacion entre las dos instancias de go-
bierno, asi como ia preminencia de las metas
definidas por |a federacion, manifestadas sobre
todo por el techo presupuestal asignado acada
programa normal de las diversas secretarfas y
dependencias federales.

En la esfera sectorial, la descentralizacién
ha seguido, asimismo, una trayectoria marca-
da por criterios diversos y aun muy perfecti-
bles en lo que se refiere alos ambitos de accign
del proceso, lo cual exige un esfuerzo adicio-
nal de fortalecimiento del federalismo.

En ambos casos, la desconcentracion ha si-
do crucial para el planteamiento de la descen-
tralizacién en su conjunto —en su sentido mas
amplio— vy, obviamente, para el planteammiento
instrumental correspondiente,

En términos globales, esto ha significado
que, en lo inmediato, la perspectiva del desa-
rrollo estatal se encuentra, en buena medida,
condicionada por la via de la asignacién de re-
cursos financieros. El problema general de la
autonomia entre 6rdenes de gobierno sigue
quedando, en una medida importante, sin re-
solverse en definitiva, pues se sigue frecuente-
mente el método de resolucion casuistico.

En sintesis, la desconcentracidn ha sido un
instrumento central para una estrategia de des-
centralizacion, entendida como reversion glo-
bal de las tendencias concentradoras y centra-
lizadoras, Falta, sin embargo, avanzar sustan-
cialmente en los procesos juridico-politicos
que entrafia la puesta en préctica de este es-
fuerzo.

Su ejercicio excede los limites de una for-
mulacion meramente instrumental, aunque
puede ser fortalecida por ésta. En el caso de
México asi ha sucedido, es decir, la organiza-
cion estatal ha debido adaptarse, sobre todo
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en lo gue concierne a la dindmica y estructura
de la administracion local, al nuevo escenario.
Este proceso se ha relacionado principalmente
con el incremento funcional y de responsabili-
dad qgue ha debido desempeniar.

Sin embargo, es menester aun generar la
contrapartida de tales responsabilidades a tra-
vés de mayores facultades y atribuciones. Lo
anterior no sugiere en modo alguno que éstas
no haya sido acrecentadas; consideramaos, sin
embargo, que es necesario consolidarlas para
avanzar, con la firmeza de los pasos dados, ha-
cia la consolidacidon de una nacion econdomi-
ca, politica y administrativamente mas descen-
tralizada. En México eso supone, en el ambito
juridico-politico, un federalismo mas auténti-
camente vivido; vy en el dmbito econdmico,
un desarrollo regional més armonico y equili-
brado.

t a desconcentracidn y, en general, las accio-
nes tendientes a hacer mas eficaz y distribuida
la funcion de las acciones ptiblicas, han tenido
una profunda repercusion en la organizacion y
las funciones de las administraciones estatales.
Tomarlas en consideracion resulta a todas luces
vital para determinar cual serd la capacidad
efectiva de las entidades federativas y los mu-
nicipios ante los retos del desarrollo futuro
del pais.

A continuacién haremos un breve listado
de los problemas que siguen pendientes de re-
solver en la agenda de la descentralizacion vy
que tienen importancia para su futuro en el
mediano y largo plazos como proceso de cam-
bio estructural:

Las administraciones estatales han visto
transformada su configuracién interna, en
la medida en que deben cubrir losrequisitos
de este proceso adaptativo. £s innegaoie
que ello ha permitido avanzar en una orga-
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nizacion interna mas apta para la planea-
cion y para responder a las cambiantes ne-
cesidades de una sociedad local profunda-
mente complefa. Sin embargo, adn faltan
por darse pasos que son definitivos en esta
direccion.

En los proximos afios la nacién debera con-
frontarse ante el imperativo de protagoni-
zar su destino y su desarrollo, ello requerira
de nuevas formas de organizacion estatai;
de mecanismos mas desarrollados para la
captacion y la satisfaccion de demandas, vy
de mds claramente definidas las atribuciones
entre Ordenes de gobierno, el costo de no
hacerlo puede ser una repeticién de los pro-
blemas derivados de la concentracion exce-

siva, solo que ahora causados por una des-
centralizaciéon parcial.

Finalmente, la experiencia politica y admi-
nistrativa del Estado mexicano hadesarrolfado
instrumentos gque han permitido a la nacion
estar a la altura de su tiempo. Los retos de la
administracién publica son hoy mayores para
promover un desarrollo mas pleno, del cual la
descentralizacién serd un aspecto clave.

Creemos que la desconcentracion es via efi-
caz para la reversion de las fuerzas centripetas.
No obstante, es necesario irla sustituyendo ahf
donde la madurez local se haya consolidado
plenamente, por estrategias mas auténticamen-
te descentralizadoras.



