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Municipio y Descentralizaci6n: Alternativa 
para el Desarrollo Regional 
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, . 
La administracion publica a nivel nacional se enfrenta a decisiones 
distintas en ambitos geogrHicos diferenciados por el tamano y la 
jerarqufa de los niveles de integracion espacial: el conjunto de la na
cion, los estados, las regiones, los municipios y aquellos casos de 
excepcion metropolitana como la ciudad capital. 

La caractedstica dominante de esas decisiones es el permanente 
aislamiento entre los objetivos nacionales y aquellos que tienen 
recurrencia a los niveles subnacionales y del ambito local 0 munici
pal. Esta situacion motiva acciones que buscan atenuar los efectos 
centralizadores de decision global, en favor de los intereses regiona
les y locales de la sociedad. 

El papel del estado en las acciones para la descentralizacion 

El centralismo es una cuestion tradicional de nuestro Estado federal 
1~	 que hoy en dfa se encuentra enfrentado a fuertes presiones. Estas se 

organizan tanto en las comunidades territoriales con demandas por 
descentralizacion poHtica territorial como tambien dentro del pro
pio aparato estatal que busca, derivado de presiones que antes desco-

L.	 • Investigador del Area de Esmdios sobre Desarrollo Regional del Instim(Q de Investigaciones 
Economicas de la UNAM . 
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noda, formas mas eficientes yconcretas de accion, tal es el caso de las 
ofertas de descentralizacion administrativa, en boga por diversos 
rincones del pais. 

Los planteamientos en toroo al fortalecimiento del federalismo 0 

en toroo a propuestas de regionalizaci6n suscitan interrogantes 
dirigidas a una cuestion de fondo: la organizaci6n de la sociedad y sus 
consecuencias en relacion con la formulacion de politicas y posibles 
modalidades de planificacion. 1 

La demanda social es presion organizada que va en aumento, en 
una proporcion directa a la agudizacion de los problemas derivados 
del patron esencial de concentracion territorial ycentralizacion de la 
administracion y de las decisiones politicas esenciales, que han teni
do su contraparte en cuanto a demandas de solucion, por parte de las 
regiones, los estados y los municipios del pais. 

La situacion anterior se enmarca en los antecedentes de dos 
modelos teoricos basicos de la organizacion del Estado, que en 
Mexico determinan en tiempo y espacio las modalidades de organi
zacion y accion del binomio Sociedad-Estado: el modelo de organiza
cion territorial y el modelo de organizacion funcional. 

De acuerdo a Frido Wagner,2 el modelo de organizacion territorial, 
una unica unidad administrativa realiza, en principio todas las fun
ciones publicas que se dan en un territorio determinado. En ese 
territorio se observa una concentracion absoluta de todas las funcio
nes, aunque limitadas a la misma frontera espacial. Este modelo se 
basa en corporaciones territoriales, es decir, corporaciones que atien
den el cumplimiento de las funciones publicas a cargo de unidades 
administrativas organizadas territorialmente. 

El modelo de organizacion funcional presupone, en cambio, una 
organizacion espacial para cada funcion espedfica; dicha organiza
cion se orienta en un enfoque sectorial: 10 determinante es la funcion 
individual no el conjunto de las funciones. 

De estas dos posiciones teoricas de la organizacion del Estado se 
deriva la ambigiiedad de los terminos descentralizacion ycentraliza
cion y/0 desconcentracion y concentracion. 

1 Boisier, Sergio. "Centralizaci6n y descentralizaci6n territorial en eI proceso decisorio del 
sector publico", en Ensayos sobre descentralizaci6n y desarrollo regional, Cuadernos ILPES, num 
32, ILPES·CEPAL·ONU, Santiago de Chile, 1987, p. 10. 
1 "Typen der verselbstandigten Erfiillung offentlicher Aufggaben", citado por Gerhard W. 
Wittkommper, en "Una mayor descentralizaci6n de las decisiones politicas" Revista Cont,;
b"ci6n, 2786, pp. 64-65. 
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Cuando se habla de descentralizacion espaciallo que esta en juego 
son las orbitas de competencia de las corporaciones territoriales del 
nivel inferior; en cambio, cuando se trata de descentralizacion objeti
va se piensa en una mayor independencia de los entes administrati
vos recurriendo, por ejemplo, a entidades, corporaciones, fundacio
nes, etcetera, a las que se transfieren ciertas funciones para una' 
comunidad determinada. Igualmente equivoco es el concepto "des
concentracion": una desconcentracion espacial significa que los ser
vicios publicos se presentan con mayor proximidad local; una des
concentracion objetiva, en cambio, implica una mayor concientizacion 
del problema de los servicios publicos por ejemplo, a traves de una 
mayor participacion de los afectados, 10 que no tienen por fuerza que 
coincidir con una descentralizacion que implique mayor proximidad 
territorial. \ 

El centralismo (y su consecuencia de descentralizacion) es un 
fenomeno y un proceso basicamente politico, incluso por encima del 
sustento economico, social, cultural y territorial que Ie es propio. Su 
estudio presupone distinguir cuatro niveles de analisis: 

a) la conformacion del Estado Nacional;
 
b) los efectos espaciales del regimen politico;
 
c) el desarrollo espacial de las sociedades politicas y
 
d) los efectos del patron espacial de la sociedad-politica sobre la so


ciedad civil.3 

Los facto res causales del centralismo mexicano escan fuertemente 
enraizados en la historia politica, social y economica, claramente 
dicotomica de otras realidades como la europea. De estas historias 
nacionales se deriva la ausencia de la experiencia feudal en la tradi
cion mexicana y el resultante centralismo de la realidad dominante, 
ausencia de cualquier acontecimiento 0 circunstancia a 10 largo de los 
afios, comparable con la Revolucion Industrial, ausencia de aquellos 
aspectos de la evolucion ideologica, social y polltica que radicalmente 
hubieran transformado el caracter de la sociedad mexicana (aconteci

.'	 miento que si sucedio con la Revolucion Francesa en el ultimo siglo y 
medio). Aunque la Revolucion Mexicana tuvo un fuerte impacto en 
las conciencias de la sociedad, los cambios que motivo no se dieron 

\,	 
I Palma, Eduardo. La descentra/izaci6n desde "na perspectiva politica.llI Seminario Latino 
americano de Planificaci6n Regional y Esradual, CENDEc, Brasilia, 1983.
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en el conjunto de la ideologia, mas bien, perpetuo una forma 
ideologica de dominacion autoritaria. 

De estas ideas se desprende la siguiente afirmacion: centralizacion 
es un proceso de arrastre, de larga duracion y de caracter acumulati
vo; por 10 tanto, su ruptura impone un momento de inflexion. Tal 
momenta 0 coyuntura debera ser necesariamente la toma de concien
cia de la centralizacion como problema que limita 0 entorpece el 
desarrollo" .4 

Hay dos categorias de argumentos en relacion con la centraliza
cion como problema limitante del desarrollo; ambas parten de una 
premisa acerca del caracter relativo de la centralizacion en relacion 
con el desarrollo, relativo en el sentido de defender el propio nivel de 
desarrollo y del momenta historico. 

U no de tales argumentos es de caracter eminentemente polftico y 
asocia la necesidad de la descentralizacion polftica (territorial) al 
objetivo de mantener la integridad territorial del Estado-Nacion por 
la via de responder a las presiones y reivindicaciones territoriales que 
-en casos extremos pero cada vez mas frecuentes- se expresan en 
abiertas demandas de autonomia. Por otro lado, se plantea la des
centralizacion polfrica-territorial como condicion necesaria de nue
vas formas poHticas mas democraticas, concebidas bajo el concepto 
de planeacion participativa: "En los origenes de las teorias participa
tivas, la autogestion industrial y el autogobierno comunal y regional 
eran concebidos como un proceso unico. La dinamica de la industria
lizaci6n y la urbanizacion desdoblolas modalidades de participacion. 
Ellas tienden a distinguirse cada vez mas, en razon del diferente tipo 
de gestion que implican".5 

Para los fines politicos del Estado, elprimer objetivo de la descen
tralizacion territorial es, justamente, descentralizar los conflictos, 
impidiendo que se acumulen en la cupula del sistema nacional de 
planeacion. De ello se deriva la provision de una base de opciones 
para las negociaciones de las organizaciones sindicales y patronales, 
asi como la direccionalidad de esrrategias de poHtica territorial para 
la desconcentracion. 

Las acciones mas acabadas de los ultimos afios se dan como 
respuestas tecnico-administrativas a los argumentos que han preva
lecido en el ambito de la sociedad poHtica y civil: a) la generalizada 
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desilusion con respecto a los resultados de las formas mas 0 menos 
centralizadas de la planificacion y del control del desarrollo durante 
las decadas de los afios setenta, b) la necesidad de nuevas formas de 
administracion de programas de desarrollo y de proyectos que estaban 
incorporados impHcitamente en las estrategias de "Gtecimiento con 
distribucion" que emergieron en los afios setenta y c) el creciente 
convencimiento de que a medida que aume~lte la complejidad de las 
sociedades con la consiguiente ampliacion de las actividades de 
gobierno, se torne cada vez mas difkil planificar y administrar el 
desarrollo eficientemente desde un solo centro y mucho menos 
desde un solo partido polftico. 

En este mismo sentido, Cheema y Rondinelli han sefialado el 
siguiente conjunto de argumentos que se plantean a favor de la 
descentralizacion de la planificacion y de la administracion del 
desarrollo en los paises del Tercer Mundo: 

1) La descentralizacion puede ser un mecanismo para superar las 
severas limitaciones de la planificacion nacional centralmente 
controlada mediante la delegacion de mayor autoridad para los 
funcionarios y administradorcs del desarrollo que trabajan en el 
campo, mas cerca de los problemas. La descentralizacion hacia 
los niveles regional 0 local permite a los funcionarios desagre
gar los programas y planes de desarrollo y ajustarlos a las 
necesidades de regiones y grupos heterogeneos. 

2) La descentralizacion puede reducir los enormes gastos burocra
ticos y los procedimientos altamente estructurados caracteristi
cos de la planificacion y administracioncentral enlas naciones en 
desarrollo, que en parte son el resultado de la concentracion 
excesiva de poder, autoridad y recursos en la cuspide del gobier
no en la capital nacional. 

3)	 Mediante la descentralizacion de funciones y la reasignacion de 
funcionarios del gobierno central a los niveles locales, puede 
aumentarse el conocimiento y la sensibilidad de estos funciona
rios hacia los problemas y necesidades locales. Los contactos mas 
cercanos entre los funcionarios del gobierno y la poblacion local 
deberia facilitar a ambos una mejor informacion con la cual 

4 Palma, Eduardo. Ibid.	 formular en forma mas realista y efectiva los objetivos para losI, 
, ILPES, Informe sobre planificaci6n participativa en America lAtina, Santiago de Chile, 1985. planes y proyectos del gobierno. 
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4)	 La descentralizacion tambien permitini una mejor penetracion 
politica y administrativa de las politicas del gobierno nacional en 
areas alejadas de la capital nacional, donde la poblacion rural a 
menudo desconoce los planes del gobierno central 0 estos se . 
enfrentan a la resistencia de las elites locales y donde el apoyo a 
los planes nacionales es frecuentemente muy debil. 

5)	 La descentralizacion permitiria una mejor participacion de los 
diferentes grupos politicos, religiosos, etnicos y tribales en el 
proceso decisorio del desarrollo y conduciria a una mayor equi
dad para la asignacion de los recursos gubernamentales y las 
mverSlOnes. 

6)	 La descentralizacion podria conducir al logro de una mayor 
capacidad administrativa por parte de los gobiernos locales e 
instituciones privadas en las regiones y provincias yampliada de 
este modo su capacidad para hacerse cargo de funciones que 
normalmente las secretarias de estado no desempefian bien, 
tales como el mantenimiento de caminos y las inversiones en 
infraestructura en areas muy alejadas de la capital nacional. 
Tambien podria dar la oportunidad para que los funcionarios 
locales mejoraran sus destrezas tecnicas y administrativas. 

7)	 La descentralizacion aumentaria la eficiencia del gobierno cen
tral y relevaria a los funcionarios superiores de la administracion 
de las tareas rutinarias que podrian ejecutar con mayor efectivi
dad los funcionarios locales. El tiempo ahorrado en la adminis
tracion rutinaria daria mas libertad a los lideres politicos y 
administrativos para planificar con mas esmero y supervisar con 
mayor eficacia la ejecucion de las politicas de desarrollo. 

8)	 La descentralizacion tambien puede proveer una estructura me
diante la cuallos diversos ministerios ydependencias del gobier
no central que tiene que ver con tareas de desarrollo se pueden 
coordinar entre si con mas eficacia y tambien con los lideres 
locales y organizaciones no gubernamentales existentes en las 
diversas regiones. Las regiones, las provincias 0 los distritos 
proveen una base geografica conveniente para la coordinacion 
de los multiples proyectos especializados que muchos gobiernosde 
los paises en desarrollo estan llevando a cabo en areas rurales. 

9)	 La descentralizacion de la estructura gubernamental es un requi
sito para institucionalizar la participacion de los ciudadanos en la 
planificacion y en la administracion del desarrollo. Una estructu
ra de gobierno descentralizada puede facilitar el intercambio de 
informacion en relacion con las necesidades locales y canalizar 
las demandas de la comunidad local hacia los ministerios nacio
nales. 

10) Mediante la creacion de otros medios de decision, la descentrali
zacion puede contrarrestar la influencia 0 el control de las activi
dades de desarrollo ejercidas por elites locales que a veces 
muestran poca simpatia hacia las poHticas nacionales de desarro
llo e insensibilidad respecto de las necesidades de los grupos mas 
pobres de las comunidades rurales. 

11) La descentralizacion puede significar una administracion mas 
flexible, innovadora y dinamica. Las unidades administrativas 
regionales provinciales 0 distritales pueden tener mayores opor
tunidades para aplicar innovaciones y ensayar nuevos progra
mas y politicas en algunas areas, sin tener que justificarlas para 
todo el pais. Si los experimentos fallan, sus efectos se limitan a 
superficies pequefias; si tiene exito, pueden repetirse en otras 
partes del pais. 

12) La descentralizacion de la planificacion y de la administracion 
del desarrollo permite a los lideres locales brindar los servicios 
publicos y establecer la infraestructura de una manera mas 
eficiente dentro de las comunidades, integrar areas aisladas 0 

rezagadas en las economias regionales, supervisar y evaluar la 
ejecucion de proyectos de desarrollo de una manera mas eficaz de 
10 que pueden hacerlo los organismos centrales de planificacion. 

13) La descentralizacion puede aumentar la estabilidad politica y la 
unidad nacional y dar a los grupos de las diferentes regiones del 
pais la capacidad de participar mas directamente en las decisio
nes en materia de desarrollo, aumentando en consecuencia su 
compromiso con la mantencion del sistema politico. 

14) Mediante la reduccion de las deseconomias de escala inherente a 
la concentracion excesiva de las decisiones en la capital nacional, 
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la descentralizacion puede aumentar la cantidad de bienes y 
servicios publicos y la eficiencia con la cual pueden proveerse a 
un costo menor.6 

No obstante de los argumentos que se esgriman a favor de la 
descentralizacion, la realidad demuestra que este proceso ha avanza
do con extrema cautela yen todo caso, 10 ha hecho con mayor rapidez 
en el plano de la descentralizacion funcional que en e1 plano territo
rial. 

Importancia del desarrollo regional para la organizacion del 
territorio 

A pesar de que los conceptos "regionalistas" no han sido formulados 
con precision, no hay duda que se trata de una corriente de opinion 
tecnica que preconiza eI desarrollo "hacia adentro"7 a partir de la 
consideracion de las necesidades de las regiones del interior del pais. 
Esta orientacion tiene un doble caracter adecuado a las necesidades 
de la ideologia politica gobernante: las tendencias nacionalistas de 
desarrollo y por otro lado, como teoria "normativista" de aplicacion 
territorial del desarrollo economico y social. 

La realidad actual demuestra la permanencia de estas dos tenden
cias en la concepcion general de desarrollo regional: una politica y 
otra tecnica. 

Desde esta perspectiva "generalizadora" (reconociendo la dificultad 
y los peligros de las generalizaciones) veamos algunas caracteristicas 
de la teoria que tienen importancia para la planificacion del desarro
llo regional. 

En primer lugar, el desarrollo regional se presenta como un 
objetivo universal, que busca virtualizar las potencialidades produc
tivas y los recursos de las diferentes regiones de un pais. Toda region 
debe maximizar la utilizacion de su potencial y para ello debe recibir 
e1 apoyo de las politicas y recursos nacionales. 

6 Shabbir Cheema, G. y Dennis Rondinelli A., (eds). Descentralization and Development.
 
Beverly Hill Sqge Publications, 1983.
 
7 Sobre el concepto de desarrollo "Hacia dentro" y desarrollo "Hacia afuera" vease Documen

tos deIILPES-CEPAL.
 

144 

OPINIONES Y COMENTARIOS 

En segundo lugar, las regiones se definen a priori, en base a 
supuestas homogeneidades fisiograficas 0 economicas, que abarcan, 
muchas veces, varios espacios politicos. En algunos casos se lIegan a 
postular la division previa del pais en un sistema de regiones (reor
ganizacion nacional) como medio de planificar su desarrollo. 

En tercer lugar, e1 regionalismo supone una posicion en defensa 
de las regiones y la expresion local y una oposicion de principio al 
centralismo, el cual es frecuentemente visto como una proyeccion 
absorvente y negativa del centro sobre las demas regiones, que de 
este modo relativizan sus posibilidades de desarrollo. 

En cuarto lugar, el pensamiento regionalista parece apoyarse en eI 
supuesto de que existe una libre movilidad de los factores de produc
cion y que las regiones suponen de condiciones suficientes para 
desarrollar nuevas actividades cualquiera que elias sean. Del mismo 
modo parece que existiese la idea de que la poblacion de las regiones 
estan siempre dispuestas a participar en los procesos de moderniza
cion y cambio que estan inseparablemente asociados con el desarro
110.8 

En general, los supuestos del movimiento regionalista parecen 
apoyarse mucho mas en los intereses de una region cualquiera 
(juzgados sobre la base de una interpretacion frecuentemente sub
jetiva) que en el concepto de la indivisibilidad de los intereses 
nacionales. Asl, gran parte de los objetivos regionales tienen que ver 
con la localizacion de nuevas actividades economicas, como forma de 
aumentar el producto regional y la oferta de empleos independiente
mente de una estrategia nacional de optimizacion de las potenciali
dades del pals como un todo. . 

La idea nuestra se centra en la posibilidad de impulsar estrategias 
coherentes para eI desarrollo regional y local, bajo el criterio de 
planes rectores de caracter nacional con un enfoque de decisiones 
regionales descentralizadas en los dos frentes: territoriales y funcio
nales. Asi, podremos hablar de un "plan nacional de desarrollo 
regional" 0 quiza un sistema integral de planificacion regional, 
donde la base idonea de justificacion administrativa debe ser e1 
municipio, en igualdad de importancia que los niveles estatales, 
reforzando aquellos recursos institucionales que la federacion otorga 
al conjunto del pais. En terminos de la teoria politica del federalismo 

8 Neira. Eduardo Alba. Desarrollo Regional; Utopia ° Estrategia de Desarrollo Nacional, 
Mimeo, 1978, pp. 8-9. 
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estariamos hablando de criterios factibles de aplicaci6n: a) operacio
nalizacion de los valores nacionales y regionales, b) optimizacion de 
las competencias de las instituciones publicas (relaciones horizontales 
-de funcion- y/0 verticales -de profundidad-), c) optimizacion 
de la participacion ciudadana (proceso de formacion de la voluntad 
po!itica), d) rentabilidad social (organizacion administrativa interna 
con objetivos sociales), e) activacion de los ciudadanos (participacion con 
formacion po!itica), f) homogeneidad federal e individualidad re
gional (unidad juddica y economica con afinidad etnico-geogrHica 
de solidaridad). 
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