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PRESENTACION

Sin duda alguna e XVI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
realizado en México en julio de 1974, constituye un hito de la mayor importancia en
la investigacion administrativa. El material presentado es una gran aportacién al
avance de la administracion publica y, sobre todo, a examen de los problemas admi-
nistrativos del Tercer Mundo. El Instituto Nacional de Administracion Publica se pro-
puso, a través de sus publicaciones, hacer llegar a los estudiosos de la administracién
los trabajos mas significativos realizados para el XV Congreso. Las ponencias de M é-
xico y de Latinoamérica han sido ya editadas por el Instituto en sendos volUumenes;
la Revista Latinoamericana de Administracion Pdblica ha reunido igualmente algu-
nos trabajos del Congreso. El presente nUmero de nuestra Revista contiene la primera
entrega del material inédito.

Pero difundir los progresos observados en e campo de las ciencias administrativas
es uno de los objetivos centrales del Instituto Nacional de Administracion Pablica, y la
reunion convocada por la Sociedad Americana de Administracion Publica ha sido
a este terreno, uno de los hechos maés significativos del presente afio. Presentamos dos
documentos de los expertos mexicanos invitados por la Sociedad Americana para inte-
grar una mesa de trabajo en torno a la innovacion institucional para el desarrollo en
Ameérica Latina.

La creciente importancia de la investigacion administrativa en América Latina como
un elemento indispensable en la diferenciacion de nuestras sociedades mantiene a la
Revista de Administracion Publica pendiente de las blsquedas que se realizan hoy
por hoy en e continente. Es ésta la razon por la cual orientamos nuestro interés hacia
la reunion de México, organizada por el Instituto Nacional de Administracién Publi-
ca con € auspicio del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas y la Aso-
ciacion Latinoamericana de Administracion Publica, que promoverd e intercambio
de valiosas experiencias a propoésito de la funcién de la administracién publica en €
establecimiento de un nuevo orden internacional, de acuerdo a la Carta de deberes y
derechos econdmicos de los Estados.



El XVI Congreso Internacional
de Ciencias Administrativas

Introduccion

Por primera vez en sesenta y cuatro afios
de historia, € Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas celebré su con-
greso mundial en e continente americano.
Nuestro pais fue la sede de la reunion.
Con e auspicio de gobierno de México
y la organizacién ddl Instituto Nacional de
Administraciéon Publica, se realizo € XVI
Congreso Internacional de Ciencias AdmL
nistrativas del 22 al 26 de julio de 1974,
en la Unidad de Congresos del Instituto
Mexicano del Seguro Social de la Ciu-
dad de México.

El XVI Congreso fue inaugurado por e C.
licenciado Hugo Cervantes del Rio, Secre-
tario de la Presidencia, representante per-
sonal del C. Presidente de la Republica
Es necesario destacar que sin € apoyo
institucional de la Secretaria de la Pre-
sidenciay € interés personal del sefior Se-
cretario y de los funcionarios de esta ins-
titucion, e Congreso no habria tenido €
éxito y la importancia que tuvo.

Delegaciones representantes de setenta y
ocho paises, todos ellos miembros de las
Naciones Unidas, asistieron al XVI Con-
greso. Ningunareunion del Instituto habia
contado con una asistencia tan numerosa:
mil trescientos cincuenta participantes.
Las naciones de América Latina enviaron
importantes delegaciones integradas por

especialistas en ciencias administrativas
de prestigio nacional e internacional.

La opinion de la mayoria de los partici-
pantes coincidié en que € Congreso reunio
un acervo inusitado de trabajos y ponen-
cias. México se presentd ante el Congreso
como un miembro activo y dispuesto a
comunicar sus experiencias y problemas
administrativos ante la comunidad cienti-
fica internacional. Por e€llo, fue posible
comparar € alcance y los progresos logra-
dos por nuestro pais, en relacion con «l
resto del mundo, en aspectos tan significa-
tivos como la reforma administrativa, la
regionalizacion, y la relacion que existe en-
tre la administracion publicay € desarro-
[lo econdbmico. Aungue este Ultimo tema no
fue formalmente incluido en la agenda del
Congreso, permanecié subyacente en casi
todas las deliberaciones de fondo.

El hecho de que dos mexicanos, € licen-
ciado Gustavo Martinez Cabafas y € li-
cenciado Andrés Caso, hayan sido electos
presidentes del Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas y de la Asocia
cién Latinoamericana de Administracion
Publica, respectivamente, coloca a nuestro
pais en una posicién de ventaja con res-
pecto a la informacion de recursos tecno-
l6gicos y humanos que estan a disposicién
de estos organismos.

Los estudiosos mexicanos compartieron
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SuUs opimones y experiencias con expertos
de todo € mundo. ElI Congreso brindé la
oportunidad de expresar tesis administra-
tivas mexicanas ante criticos investigado-
res con diversas filosofias de la adminis-
tracion y con una gran amplitud de pers-
pectivas culturales. Es necesario subrayar
gue todas las instituciones con funcién
administrativa pertenecientes tanto a
sector publico federal y estatal como a
los centros de educacion superior e institu-
tos de administracién autbnomos, tuvieron
participacion conjunta y presentaron tesis
comunes a la administracion publica me-
xicana.

Otro importante resultado de la realiza-
cion del XVI Congreso en nuestro pais fue
la publicacion del numero 1, correspon-
diente a 1974, de la Revista del Instituto
Internacional de Ciencias Administrati-
vas, destinado integramente a examinar la
situacion actual de la administraciéon pu-
blica en México, y cuyos articulos fueron
elaborados por funcionarios publicos me-
xicanos de alto nivel y por estudiosos de
la administracion publica. Esta publica-
cion es leida por administradores, funcio-
narios e investigadores de la administra-
cion en todo e mundo. Asimismo, por pri-
mera vez Latinoamérica presentd una te-
sis administrativa comun que fue coordi-
nada por la Asociacion Latinoamericana
de Administracion Publica.

La imagen de nuestro pais y su adrninis-
tracion publica fue expuesta ante los asis-
tentes a XVI Congreso a través de la
exposicion "Trayectoria de las institucio-
nes politico-administrativas en México".
Esta muestra dio a los participantes una
idea precisa de la evolucién administrati-
va desde |a época prehispanica hasta nues-
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tros dias, Con €llo México aparecio corno
un pais que reconoce maduramente sus
problemas y esta dispuesto a superarlos
con la participacion de todos los ciudada-
nos. En la actualidad |a exposicion recorre
todos los estados de la Republica con €
objeto de que é mayor niumero de mexica-
nos conozca las raices histéricas y la s-
tuacion actual de su administracion pu-
blica.

Por su parte, la exposicién de libros sobre
administracion publica que también fue
montada en € lugar de las deliberaciones,
estuvo integrada con donaciones que pos-
teriormente pasaron a enriquecer el acer-
vo de las bibliotecas de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM
y del Instituto Nacional de Administracién
Publica.

En un momento en gque todas las naciones
cuestionan la eficiencia de la administra-
cion publica como instrumento de los go-
biernos para satisfacer las demandas de
los pueblos, la discusion libre de los te-
mas del XVI Congreso (El aspecto ad-
ministrativo de la regionalizacion dentro
de los paises; Aspectos de laevolucion de la
administracién publica en los paises en
vias de desarrollo durante los ultimos 20
anos: experiencias y lecciones; Métodos
e instituciones administrativas utilizados
para pronosticar los efectos del cambio
econémico y social) resultaba particular-
mente importante para evaluar la crisis
por la que atraviesa la administracion pu-
blica en nuestros tiempos y para proponer
soluciones y modos de accion.

Agenda del XVI Congreso

Los temas principales que se presentaron
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para las deliberaciones del Congreso fue-
ron:

Tema |.-EIl aspecto administrativo de la
regionalizacion dentro de los pai-
Ses.

Tema 2.-Aspectos de la evolucion de la
administracion publica en los
paises en vias de desarrollo, du-
rante los Ultimos 20 afios: expe-
riencias y lecciones.

Tema 3.-Métodos e Instituciones admi-
nistrativas utilizados para pro-
nosticar los efectos del cambio
econémico y social.

|.-En cuanto a los Aspectos administra-
tivos de la regionalizacion en los estados,
se tuvo la oportunidad de apreciar las ex-
periencias que se estan efectuando en la
actualidad en paises tan diferentes como
son los Estados Unidos de Norteamérica,
la Gran Bretafia, Alemania Italia v los
paises socialistas. Por otra parte, se es
cucharon los mas interesantes comenta-
rios y exposiciones en torno a las nacio-
nes del Tercer Mundo, muy particular-
mente, de América Latina, Africa, Asia
y los paises arabes.

Se destac6 €l hecho de que en € caso de
México, la regionalizacién constituye en €
presente régimen una politica federal de-
finida y en operacién en las actividades
mas importantes de la economia del
pais: hacendarias, desarrollo agropecuario,
obras publicas, recursos hidraulicos, edu-
cacion, salubridad y servicios asistencia-
les. La experiencia de México fue una con-
tribucion ilustrativa importante para mu-
chos paises; de tal manera, que se sugi-
rié la continuacion, por parte del Institu-
to Internacional de Ciencias Administrati-
vas, de la investigacion sobre este terna y

la realizacion en un futuro cercano, de
una o0 varias reuniones regionales para
ampliar y ahondar la discusioén.

Consideraciones

a) El punto central de la regionalizacion
de las instituciones administrativas radi-
ca en e equilibrio que deben guardar los
poderes y la gestidon dentro de una region
especifica. Al sufrir reacomodos dentro
de los ndcleos que detentan los poderes de
esa region, la gestién administrativa tam-
bién sufre reacomodos,

v) Debe diferenciarse entre €l regionalis-
mo como objetivo en si mismo y las for-
mas de regionalizacion. En estos dos as-
pectos es en donde no existe un consenso
para formular una recomendacién que pue-
da emplearse como regla.

¢) En los casos estudiados de regionali-
zacion en € interior de los Estados se ob-
servo que e problema fundamental esta
representado por la inadaptacién de la au-
toridad central a la devaluacion de poderes
y a la atribucion de gestion. Es importan-
te subrayar que debido a la estructura Fe-
deral de México este problema de inadap-
tacion de la autoridad central, que se da
sobre todo en los paises de Europa central
y occidental, no se observa.

d) Se subray6 también que en la mayoria
de los paises que estan implementando la
regionalizacién de la administracion pu-
blica las burocracias centrales no saben co-
mo descentralizarse o no manifiestan la
voluntad de hacerlo.

€) Las diversas formas de descentraliza-
cién funcional que se observan en la ma-
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yoria de los paises de Occidente no han
hecho mas que agravar los perjuicios cau-
sados por las administraciones centraliza-
das.

f) Debido a crecimiento permanente de
la poblacion de las colectividades locales,
surge la necesidad de que dispongan de
una mayor area geograficay de una mejor
organizacion socia sobre todo lo referen-
te a los servicios publicos, debido a que la
complejidad de los intereses colectivos
acusan problemas sociales de repercusio-
nes extranjeras.

g) La centralizacion y descentralizacion
designan dos férmulas generales de orga-
nizacién de los poderes publicos, 1o que las
hace indispensables en todo intento de re-
gionalizacion administrativa.

2.-Las deliberaciones a proposito de los
Aspectos de la evolucion de los paises en
vias de desarrollo en los ultmos 20 afos:
experiencias y lecciones concluyeron que
los esfuerzos para llevar a cabo una refor-
ma administrativa integral constituyen
una tarea a largo plazo que requiere una
accion permanente por parte de los orga-
nismos centrales e instituciones del Esta-
do, cuya responsabilidad primaria consis-
te en definir éreas, sefialar politicas y
coordinar acciones, estas Ultimas de carac-
ter micro-administrativo. La eecucion de
las acciones corresponde a las propias de-
pendencias o subdivisiones de un gobierno
determinado. En este sentido, se pudo con-
firmar la eficacia de la estrategia seguida
por México: centralizar, en la Secretaria
de la Presidencia, la tarea de sefialamien-
to de politicas y la elaboracién de instruc-
tivos, manuales de operacion y procedi-
miento, y dejando a las dependencias fe-
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derales la responsabilidad de conducir su
reforma administrativa a través de sus
respectivas comisiones internas de admi-
nistracion y de sus unidades de organiza-
cién y métodos.

Consideraciones

Son notorios dos aspectos fundamentales
en la evolucién de administracion publica
latinoamericana: la rapida expansion de
las actividades estatales con la ampliacion
del sector publico, y una debilidad estruc-
tural de los mecanismos administrativos
en términos de capacidad administrativa
para € desarrollo.

Hay varios factores importantes que han
influido sobre el desarrollo administrativo
latinoamericano en las Ultimas dos déca
das. Entre €los, es preciso destacar el
crecimiento demogréfico, la deformacion
estructural de la fuerza de trabajo, € cre-
cimiento de los niveles de desocupacion,
la desigualdad en la distribucién del ingre-
so, el estrangulamiento externo en térmi-
nos de intercambio comercial, los efectos
negativos producidos por las empresas
transnacionales, el estancamiento cientifi-
co y tecnoldgico, las brechas de desarrollo
entre paises y aun entre regiones de un
mismo pais. Sin embargo, a pesar de la
importancia de estos problemas y de la
debilidad de los mecanismos administrati-
vos, la ampliacion del papel del Estado y
su ingreso directo a desempefio de acti-
vidades econOmicas bésicas se presenta
como una tendencia que se ha de hacer
maés pronunciada en e futuro.

La evolucion de la administracion publica
latinoamericana, teniendo en cuenta el cre-
cimiento y la diversificacion de las activi-
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dades del Estado, presenta las siguientes
lineas generales:

a) La ausencia de un esfuerzo sistemati-
co para la creaciéon de una tecnologia ad-
ministrativa adaptada a las necesidades y
peculiaridades de la administracion publi-
ca latinoamericana. Este problema tiene
su origen fundamental en los grandes va-
cios de investigacion'administrativa exis-
tentes en todos los paises de América La
tina. No hay programas sblidos de inves-
tigacion que permitan obtener € conoci-
miento de aspectos fundamentales sobre
e avance de la administracién publica en
la region.

b) Cas todos los paises de América La-
tina estan utilizando la planificacién socio-
econémica como instrumento para tomar
decisiones sobre su desarrollo. Hay cre-
ciente conciencia de la importancia de la
capacidad administrativa para ejecutar los
planes nacionales de desarrollo. Muchos
paises latinoamericanos han establecido
instituciones encargadas de programar v
apoyar los esfuerzos de reforma admi-
nistrativa de los gobiernos. Ultimamente
se intenta relacionar estrechamente la
planificacion socio-econdmica con la plani-
ficacion administrativa que realizan esas
instituciones; sin embargo, todavia se ob-
servan problemas de estructura, funciona-
miento, formacién de recursos humanos y
de coordinacion de la planificacion admi-
nistrativa con la planificacion econémicay
social.

e) Muchos paises latinoamericanos han
prestado creciente atencién a la adminis-
tracion de sus recursos humanos. En d-
gunos paises se ha logrado obtener instru-
mentos juridicos de carrera administrati-

va y la institucionalizacién de oficinas cen-
trales y periféricas encargadas de la ad-
ministracion de personal piblico. Se ha
trabajado en la implantacion de algunos
sistemas complementarios para esta fun-
cion (reclutamiento, seleccion, clasifica-
cion y remuneracién). Sin embargo, toda-
via se encuentran problemas de adapta-
cion de las técnicas modernas de personal
importadas, por su falta de adaptacion a
medio latinoamericano. Ademas, aln sub-
sisten en algunos paises problemas de in-
estabilidad en € empleo, bajas remunera-
ciones, falta de andlisis critico y sistema-
tico sobre 1a realidad de la administracion
de personal.

d) Los paises de América Latina han rea-
lizado notables esfuerzos para e mej o1so-
miento del personal de la administracién
publica. En la mayoria de €ellos se han es
tablecido escuelas de administracion en
las universidades o como instituciones de
los gobiernos. Hay también organismos
de adiestramiento en el servicio y nume-
rosos programas de adiestramiento en €
gobierno central, en las regiones y en los
municipios. Sin embargo, la expansion de
las actividades del gobierno ha creado nue-
vas y crecientes necesidades de personal
preparado y subsisten algunas dudas so-
bre la calidad de los programas de educa-
cion y adiestramiento en algunos paises.
En este sentido ha sido importante la ac-
cion de institutos regionales dedicados al
adiestramiento de funcionarios: la Escuela
Interamericana de Administracion Pabli-
ca, de la Fundacion Getulio Vargas de Bra-
sil, e Instituto Centroamericano de Admi-
nistracion Publica, e Centro Interamerica-
no de Capacitacion en Administracion
Publica auspiciado por la OEA, y €l Institu,
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to Nacional de Administracion Publica de
México.

€) Los paises latinoamericanos importan
aproximadamente e noventa por ciento de
la tecnologia que consumen. En todos los
paises hace falta desarrollar un sistema de
administracion de la investigacion y del
desarrollo de la ciencia y la tecnologia
gue permita planificar, ejecutar acciones
coordinadas y controlar la produccion y la
importacion de tecnologia. Estas acciones
son sumamente importantes para € des
arrollo de una concepcion administrativa
propia y de modelos de desarrollo admi-
nistrativo que se adapten a las caracteris-
ticas propias de la administracion publica
latinoamericana.

f) Los paises de América Latina han he-
cho notables esfuerzos de reforma admi-
nistrativa. Las instituciones nacionales
encargadas del mejoramiento administra-
tivo han acumulado una apreciable expe-
riencia y continGan apoyando los progra-
mas para mejorar la administracion pu-
blica en los paises de la region. Sin embar-
go, todavia existe estrechez de enfoques,
carencia de estrategias globales, deficieri-
cia de los recursos humanos utilizados
en la implementacion de la reforma y fal-
ta de amplia participacion politica en los
movimientos de reforma administrativa.

g) La rapida expansion del sector publico
en América Latina, se ha hecho en parte
con €l establecimiento de empresas publi-
cas de la mas variada naturaleza en todos
los paises. La importancia de estas em-
presas se ha reflegjado en las economias
nacionales, y ha producido gran influen-
cia en aspectos financieros, organizacio-
nales, juridicos y politicos del funciona-
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miento de los Estados. Hay también as-
pectos de control y gestion de estos orga-
nismos por parte del gobierno central, que
deberan ser solucionados por medio del
desarrollo de esquemas administrativos ori-
ginales. La administracién de las empre-
sas publicas es por tanto un aspecto de
la mas alta prioridad en € desarrollo ad-
ministrativo de América Latina.

h) Uno de los fendbmenos mas importantes
gue se desarrollan actualmente en esta re-
gion, es el proceso de integracién latino-
americana, que es quiz4 e programa mas
importante para € presente y e futuro
de los estados latinoamericanos en su buis-
queda de soluciones a los problemas de
subdesarrollo y dependencia. Se trabaja
intensamente en e proceso de integracion;
para ello es necesario reforzar las institu-
ciones supranacionales, mejorar la admi-
nistracién encargada de la €ecucion de
los acuerdos a nivel internacional y nacio-
nal, lo que en realidad es un gran esfuerzo
de desarrollo, vital para € presente y d
futuro de los Estados de la region.

El Congreso coincidié en que los afios fu-
turos serédn en forma creciente, afios de
lucha contra el subdesarrollo, la miseria
social, las desigualdades, la marginalidad,
el desempleo. En ese marco histérico las
administraciones publicas latinoamerica-
nas tienen un papel decisivo. El sector pU-
blico es e pilar central y fundamental en
la estructura productiva de la mayor par-
te de los paises de la region; sus decisio-
nes tienen una gran significacion para e
desarrollo.

Las administraciones publicas latinoame-
ricanas deben prepararse para afrontar en
los préximos afios grandes responsabilida-



des histéricas. Deberén encontrar los me-
dios para superar la debilidad actual de su
capacidad, para contribuir a desarrollo y
ponerse en condiciones de encabezar la
movilizacion de los pueblos de la region
gue buscan metas de progreso, bienestar
e independencia.

S.-Durante la discusién del tema Méto-
dos e instituciones administrativas utiliza-
das para pronosticar los efectos del cam-
bio econémice y social, se produjeron los
siguientes acuerdos:

Consideraciones

a) Latecnologia de prever para € futuro
representa una base importante de infor-
macion sobre la cual se desarrolla la pla-
neacion a largo plazo de las grandes orga-
nizaciones y de los paises.

b) La necesidad de elaborar un sistema
de prevision a largo plazo, como instru-
mento paralograr una planeacién mas ra-
cional y cientificamente orientada, fue
ampliamente reconocida por todos los par-
ticipantes y ponentes del tema en cues-
tion.

€) Se comenté como limitacién importan-
te la ausencia de una teoria sobre desarro-
llo adecuada a las necesidades de previ-
sién a largo plazo.

d) Se discutié en torno a las relaciones
entre la planeacion nacional y de las gran-
des empresas a largo plazo. Existe una
gran interdependencia entre la prevision
tecnol 6gica publicay privaday sus impac-
tos en el cambio social.

€) En la actualidad los modelos economé-
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tricos dominan € campo de la prevision a
largo plazo.

Oti'os temas

Otros temas fueron tratados en el XVI
Congreso. Los presupuestos publicos ofre-
cieron un amplio campo de discusion en €
cual México participd ofreciendo a las de-
liberaciones €l sistema de control del pre-
supuesto y tramite de documentos en una
dependencia del Ejecutivo Federal. De la
misma manera, e Congreso organizd reu-
niones de grupos y comités para tratar
asuntos como la informéticay la contadu-
ria publica, practicas administrativas, la
fuerza del trabajo del sector publico en
relacion con la planeacion parala ensefian-
za, y diversas actividades y programas que
realizan las escuelas e institutos de admi-
nistracién pablica en € mundo.

Ennefianza de la administracion publica

En el Congreso pudieron apreciarse las di,
f'erencias existentes entre paises desarro-
Ilados y naciones en vias de desarrollo.
Particularmente en e campo de la admi-
nistracion puoblica, estas diferencias se
manifestaron en los niveles de enfoques
tadricos, desarrollos disciplinarios y préac-
ticas concretas.

Respecto a enfoque, los traba) os presen-
tados por los paises desarrollados mostra-
ron una concepcion mas estatica de la ad-
ministracion, que contempla e cambio co-
mo un ajuste para preservar la esencia
que define a sistema.

Por lo que se refiere a desarrollo de la
disciplina, se pudo apreciar que los paises
desarrollados cuentan COn una teoria que
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responde mas a su realidad y objetivos
particulares.

Pero tal vez donde se hizo patente la dife-
rencia fue en la presentacion de las expe--
riencias de creacion y aplicacion de las
técnicas en la practicaadministrativa. Fue
precisamente en este aspecto de las préc-
ticas concretas, donde los paises subdes-
arrollados demostraron ir a la zaga tanto
en las experiencias como en el desarrollo
de la disciplina ya que, en muchas ocasio-
nes tanto los marcos tedricos como las téc-
nicas existentes en la préactica no corres-
pondieron a la realidad y objetivos de es-
tos paises.

Conscientes de este problema, las institu-
ciones de educacion superior de México
presentaron una ponencia en la que se hi-
z0 énfasis en las diferencias tanto en la
concepcién como en la necesidad, del tipo
de cambio en paises de contexto distinto;
en la necesidad de dirigir e cambio a tra-
vés de la actividad estatal; en la aplica-
cion histérica de modelos de desarrollo en
los paises subdesarrollados; en la no coin-
cidencia entre la teoria de la administra-
cion publica elaborada en los paises des
arrollados y la realidad de los subdesarro-
llados, y en la utilidad relativa de las téc-
nicas elaboradas en los paises desarrolla-
dos respecto a tipo de cambio necesario
en realidades diferentes.

La presentacion de dicha ponencia oriento
la discusién, que parecia girar en torno a
las técnicas, hacia la reflexion sobre la
suficiencia e insuficiencia de las teorias
del cambio, asi como hacia la utilidad de
dichas teorias y las técnicas derivadas de
elas en los paises subdesarrollados. Uno
de los resultados més significativos del
Congreso para nuestras instituciones de

educacion superior fue la confirmacién
de los supuestos acerca de las diferencias
existentes. Esta confirmacion se tradujo
en la aceptacion de un desafio que debe
resolverse en un mayor esfuerzo de tales
instituciones dirigido hacia la investiga-
cion tebrica y la elaboracién de técnicas
propias que permitan hacer de la admi-
nistracion publica un instrumento funcio-
nal de cambio como previa necesidad pa-
ra e desarrollo integral de los paises.

Presupuestos

El Congreso analiz6 cuatro aspectos fun-
damentales sobre este tema: 1. La racio-
nalizacién de las decisiones presupuesta-
rias en Francia; 2. El sistema de control
del presupuesto y tramite de documentos
para una institucion del Ejecutivo Fede-
ral; 3. Un informe sobre la proyeccién
como parte de la planeacién econdémica en
Noruega, y 4. El papel del B. I. D. en €
apoyo institucional y el fortalecimiento de
los sistemas de planificacion en América
Latina.

Otros resultados del
XVI Congreso

Al concluir e Congreso, €l 26 de julio, se
efectud la renovaciéon del Presidente del
Instituto Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas y de algunos miembros de su
Comité Ejecutivo. El grupo latinoameri-
cano que forma la Asociacion Latinoame-
ricana de Administracion Publica —cuyo
presidente, licenciado Andrés Caso, habia
sido reelegido la vispera—--, desde hacia
varias meses venia pugnando por la cele-
bracion del XVI Congreso en América La
tinay por la eeccién de un presidente la-
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tinoamericano para €l Instituto Internacio-
nal. Ambos propdsitos se cumplieron con
la designacion de México como sede del
XVI Congreso Internacional de Ciencias
Administrativas y la eleccion del licencia-
do Gustavo Martinez Cabafias como Pre-
sidente del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas. Estos dos sucesos
rompieron con una tradiciéon muy antigua
gque habia prevalecido en el Instituto; se
vencieron reacciones muy fuertes origina-
das en los paises europeos que siempre
han tenido un control eficaz en las activi-
dades del Instituto.

La realizacion del XVI Congreso en la
ciudad de México y la eleccion de un pre-
sidente latinoamericano para € instituto
sefialan € inicio de una nueva etapa en la
vida del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas, en la que sin duda sé
dard una mayor atencion a los paises del

Tercer Mundo y una mas efectiva partici-
pacion de los mismos en € contexto in-
ternacional de las ciencias administrati-
vas.

Elaboracion de este informe

Participaron en la elaboracion del informe
de las actividades y resultados del XVI
Congreso, € licenciado Gustavo Martinez
Cabarias, Presidente del Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas; €
licenciado Victor Flores Olea, Director de
la Facultad de Ciencias Politicas y Socia-
les de la UNAM; €l licenciado Ignacio Pi-
chardo Pagaza, del Instituto de Adminis-
tracién Publica dd Estado de México, y €
doctor José Chanes Nieto, de la Secreta-
ria de la Presidencia. El Instituto Nacional
de Administracion Publica coordiné e tra-
baj o de elaboraciéon y es € responsable de
la version final.



Presentacion al tema 1;

El aspecto administrativo de la

regionalizacion dentro de los paises

El Comité Ejecutivo del Instituto Interna-
cional de Ciencias Administrativas esta-
blecié en 1971 € marco de referencia del
tema ndmero uno, "Los aspectos adminis-
trativos de la regionalizacion en e inte-
rior de los estados’, que sirvié de base
para las deliberaciones de los asistentes
a XVI Congreso Internacional de Cien-
cias Administrativas.

La coordinacién para € desarrollo del te-
ma fue asignada por el Comité Ejecutivo
a uno de los especialistas mas distingui-
dos internacionalmente en € area de la
regionalizacion administrativa, quien a la
vez fungié como relator general del mis-
mo: el maestro italiano Aldo Piras.

El marco de referencia parala elaboracion
de este tema puede resumirse de la ma
nera siguiente:

Consideracion de todos los cambios pro-
vocados 0 exigidos por la adopcion de
un modelo de regionalizacion a escala del
pais, o por la instauracion de 6rganos es-
pecializados con vocacion regional. Este
marco de referencia tan amplio indica, a
su vez, que dichas consideraciones contem-
plan las atribuciones actuales de los po-
deres legislativos y de los gobiernos cen-
trales y la reciente evoluciéon de la orga-

Luis GARCIA CARDENAS

nizacién de los poderes locales, otorgando
especial atencion a las interrelaciones ad-
ministrativas.

Los aspectos administrativos de la regio-
nalizacion en e interior de los estados
fueron agrupados en tres capitulos. En €
primero se trata de ubicar las relaciones
mas sobresalientes entre los estados mo-
dernos y la regionalizacion; en él se justi-
fica técnicamente la necesidad de ésta, se
plantea la asimilacion de la region a los
problemas de los poderes locales y €l im-
pacto de la regionalizacion en los cambios
estructurales del Estado; trata también
los instrumentos mas cominmente em-
pleados en la regionalizacion: centraliza-
cion, descentralizacion y desconcentra-
cién; finalmente se refiere a dos tipos de
descentralizacién: por servicios y funcio-
nal, interrelacionandolos con la delegacion
de poder.

En € capitulo segundo se menciona, en
primer término, una clasificacién de las
principales formas de regionalizacién o ca
tegorias de instituciones; se aborda con
profundidad y riqueza de g emplos la ad-
ministracién regional en funcion de las si-
guientes variables:. desarrollo y subdes-
arrollo, densidad de poblacién, la micro-
regionalizacion, en todo ello se citan ejem-
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plos de Estados Unidos, Inglaterra, Fran-
cia, Alemania, Italia, Bélgica, Holanda. Al
final se trata el regionalismo y los medios
financieros de las regiones.

Se contempla en € capitulo tercero un
nuevo modelo de organizacion comunita-
ria para impulsar € regionalismo.

El documento coordinado por el profesor
Piras muestra una riqueza conceptual
del tema que evita clasificar su contenido
en planteamientos primarios y secunda-
rios. Todos elos son fundamentales para
comprender los aspectos administrativos
de la regionalizacion en € interior de los
estados. No obstante, por la propia finali-
dad de la presentacion, los conceptos aqui
tratados buscan esencialmente transmitir
con lealtad y precision la relevancia para
la sociedad contemporénea de una investi-
gacién que requirié cinco afios de traba] o.

Aldo Piras y sus colaboradores, después
de analizar los documentos referentes a la
regionalizacion, de haber elaborado en-
cuestas e investigaciones de campo, y de
estudiar las politicas de regionalizacion
gue realizan paises como Estados Unidos,
Inglaterra, Francia, Holanda, Alemania
Occidental, y otros, subrayan los siguien-
tes aspectos administrativos de la regiona-
lizacién en el interior de los estados:

La problematica de la regién se sitda en
la confluencia de las dos exigencias si-
guientes: @ una descentralizacién real
-en beneficio de niveles intermediarios
entre el Estado y los 6rganos administra-
tivos tradicionales-- de las funciones que
la administracion central no puede ejer-
cer; b) la necesidad de aportar cambios
radicales a la actual organizacién de los
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organos inferiores de administracion local
y de las instancias que gjerzan atribucio-
nes semejantes.

Al referirse a la asimilacién de la regron
a los problemas de los poderes locales, los
autores sostienen que la crisis de las colec-
tividades locales es sdlo una fase y, en
ciertos aspectos, una consecuencia directa
de la crisis de los estados contemporaneos.

Por esto postulan que la reforma de las
estructuras territoriales y las diversas me-
didas de regionalizacion sdlo seran Utiles
en la medida en que se modifiquen las es-
tructuras mismas del Estado, y estén
orientadas a disminuir la crisis que afecta
a Estado y a su administracion.

Uno de los planteamientos mas interesan-
tes que se presentan en & documento esta
referido a la perspectiva de la regién en
funcién de la crisis del Estado. Se sostiene
gque, en los ultimos veinte afos, la crisis
ha alcanzado proporciones importantes:
"la administracion muestra niveles de in-
eficiencia sencillamente aterradores, €
descontento es creciente y se observa en
todos los planos ...", mas adelante se afir,
ma: "los administrados son cada vez mas
ajenos al proceso politico y se observa una
tendencia creciente a recurso de la accion
directa como Unico medio de realizar €
cambio politico". Ante esta situacion de
hecho los autores recomiendan: "las insti-
tuciones deben evolucionar... conviene
emprender una auténtica reestructuracion
global de la organizacion del Ejecutivo,
que esté a la medida dd crecimiento de
la Nacion y de la extensiéon del gobierno”.
Los autores presentan a final del estudio,
una serie de alternativas de regionaliza-
cion y definen € concepto de regidén en
los siguientes términos:
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La regionalizacion para los paises de di-
mensiones pequefias (Dinamarca, Paises
Bajos) que no se enfrentan a problemas
particulares de division étnica ¥ cultural
de su poblacion, la " microregionalizacion”
es una respuesta suficiente. En el caso de
las grandes ciudades y su cinturén urba-
no, es recomendable e modelo de regiona-
lizacion de "ciudad region". Para los pai-
ses mas grandes (Inglaterra, Francia) la
solucion recomendable es la "introduccion
de ciertas formas de microregionalizacion
incluidas en grandes regiones".

El estudio demuestra que la region es una
exigencia real y una medida necesaria de
racionalizacion de la organizacion de los
poderes publicos. El problema reside en
la eleccion del modelo de regionaliza-
cion. Piras subraya que la solucion mas
préctica es la que plantea la legislacion
belga o italiana y que define a la region
en los siguientes términos: "las regiones
son instituciones comunales, que gozan de
una autonomia real con poderes normati-
vos limitados, pero con una amplia autori-
dad administrativa: las regiones son Or-
ganos de tercer orden, dotados de medios
financieros propios y que les permiten
cumpir las funciones que les correspon-
dan".

El documento amplia e concepto anterior
y define la regiéon como un conjunto de
instituciones y de estructuras que poseen
un rasgo comun: e hecho de ser € final
de una redistribucion de los poderes en-

tre las autoridades centrales y no centra-
les, que se lleva a cabo en € marco de una
reorganizacion general de agrupamientos
o colectividades, sobre la base de circuns-
cripciones territoriales ampliadas o, en to,
do caso, diferentes de las ya existentes".

Trascendencia del estudio

En México, como en la mayoria de los pai-
ses, se implementan actualmente politicas
y estrategias encaminadas a mejorar la
eficiencia y productividad de los recursos
del sector publico. Los instrumentos mas
comunmente empleados corresponden a
programas de reforma administrativa, de
desarrollo regional, de descentralizacion
y desconcentracién administrativa. Estos
aspectos, y otros més, son analizados con
rigor l6gico y con la mayor actualidad en
el tema uno del XVI Congreso Interna-
ciona de Ciencias Administrativas, dentro
de un marco conceptual de region, consi-
derando que la integracion de las activida-
des humanas en los limites de una cir-
cunscripcion que las abarque a todas, de
manera natural y equilibrada, es capaz de
garantizar la calidad de la vida. Ni la ciu-
dad artificialmente centralizada, ni la Na-
cién pueden identificarse lo suficiente con
las diversas necesidades sociales, econémi-
cas y culturales de la mayoria de los se
res humanos. Unicamente la region, por
razén de su caracter organico y por la
importancia que concede a factor huma-
no, podria servir de fundamento a la me-
joria de la vida humana.
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Desarrollo del terna 1:

El aspecto administrativo de la

"regionalizacion dentro de los paises

L os estados modernos
y la regionalizacion

Introduccién
Los limites del tema

Los limites del Tema 1 del XVI Congreso
Internacional de Ciencias Administrativas
fueron fij ados en 1971, por e Comité Ej e
cutivo del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas (IICA), que nos en-
cargod e estudio de "Los aspectos adminis-
trativos de la regionalizacién en € interior
de los estados". Se nos solicitd que 1o con-
siderasemos teniendo en cuenta las atri-
buciones actuales de los poderes legislati-
vo y de los gobiernos centrales; y, en fun-
cion de la reciente evoluciéon de la organi-
zacion de los poderes locaes, todos los
cambios provocados o exigidos -en €
plano de las relaciones administrativas y
otras entre las instancias- por la adop-
cion de un modelo de regionalizaciéon a
escala del pais, o por la instauracién de
organos especializados con vocacion re-
gional.

Se trataba de un marco de referencia ex-
cepcionalmente vasto. Por lo tanto, € es

Aldo PIRAS

tudio debia considerar todas las estructu-
ras existentes de administracion regional
y tender, por su objeto y su contenido, a
examen del movimiento actual hacia la
redistribucion de los poderes sobre una
base regional ampliada. Por otra parte,
debiamos proceder al examen atento de
todo problema engendrado por la descen-
tralizacion y concerniente a marco de
nuestro estudio. Una investigacion pre-
liminar efectuada por e [ICA permitid
poner de manifiesto las principales cues-
tiones de interés: la evolucién de poderes
legislativos y administrativos; las rela-
ciones entre la organizacion regiona y el
aparato central de gobierno; sus servicios
exteriores y de otras instancias u érganos
de administracion local; las modificacio-'
nes del sistema de gobierno - anivel ceno
tral y local- impuestas por el impacto de
la reforma regional; la autonomia (0 la
ausencia de autonomia) de las instancias
regionales y las caracteristicas de sus or-
ganos; la atribucion de funciones y de re-
cursos; y, finalmente, € financiamiento y
la dotacién de efectivos. Aungue teniamos
gue tomar en cuenta e hecho de que €
regionalismo ha aparecido, en varios pai-
ses, tan solo bajo forma de 6rganos dota-
dos de poderes en materia de desarrollo
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-econémico, era sin embargo evidente que
el conjunto de las formas y funcionamien-
to del sistema de gobierno de los Estados
-eontemporaneos justificaba -con unas
-euantas excepciones- la realizacién de una
.encuestay de actividades de investigacion.

L ajustificacién técnica de la
necesidad de regionalizacion

Ademas, la expresion "aspectos adminis-
trativos" no nos obligaba de ninguna ma-
nera a centrar la atencion en las estruc-
turas y las formas de regionalizacion re-
sultantes de la adopcién de medidas de
.simple descentralizacion administrativa.
Asimismo, jamas estimamos que nos to-
cara abordar e fundamento administrati-
vo de las instituciones concernidas mas
que aquellos aspectos mas generales de la
evolucién de poderes y de atribuciones de
gestion,

Las consideraciones de orden técnico y ad-
ministrativo; los argumentos de politica
administrativa y los referentes a la cien-
cia de la administracién que inspiran los
diversos "regionalismos', asi como las di-
versas formas de regionalizacion ponen
evidencia la inadaptacion de la autoridad
central para comprender situaciones de al-
cance geografico limitado, asi como la des-
mesura de las estructuras del Estado con
relacion a problemas de alcance espacial
mas limitado, la fragmentacién, e aspecto
contradictorio, y, de una manera mas ge-
neral, la pérdida en actividades adminis-
trativas resultantes de la baleanizaeidn
-de las colectividades locales actuales.

Al debate alin en curso acerca de la no-
<in de regiones, ha venido a afiadirse re-
.eientemente --durante € ultimo decenio
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sobre todo, en base a la experiencia anglo-
sgjona y de ciertos paises europeos- la
comprobacion de que € aparato adminis-
trativo central y e cuerpo politico repre-
sentado por las burocracias centrales no
saben cdmo descentralizar o no manifies-
tan esta voluntad. Las estructuras peri-
féricas establecidas por los diferentes de-
partamentos y las diferentes formas de
descentralizacion funcional que se obser-
van por doquier no han hecho méas que
agravar los perjuicios causados por las
administraciones centralizadas.

La simple justificacién técnica de la ne-
cesidad de la regién ha sido recientemente
reforzada por una nueva motivacion de
orden sociolégico. Esta se funda en la
teoria de la existencia imperiosa de colec-
tividades locales de dimensiones siempre
mas grandes, en razon de la extension
geogréfica, a los intereses colectivos por
atender. La necesidad de efectuar econo-
mias sustanciales en la gestion de los ser-
vicios, sin por eso sacrificar € nivel de
eficiencia actual, impone la determinacion
de las dimensiones éptimas de esas unida-
des administrativas, mismas que se ven
atribuir responsabilidade a nivel de las
circunscripciones y de las colectividades
territoriales. Podemos sacar varias conclu-
siones de esos estados de hecho y sefalar,
por gjemplo, que e poder regional tradu-
ce una exigencia real de reorganizacién de
los poderes publicos y de las actividades
indispensables para la prestacion de cier-
tos servicios. Sin embargo, esto no justi-
fica la conclusién de que los problemas en-
gendrados en la materia revistan un ca
racter técnico-administrativo o concer-
niente exclusivamente a la eleccion de mo-
delos de organizacion, los cuales permitan
la redefinicidon de la unidad de accion neo
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cesaria para la realizacion de nuevos ecar-
gos a través de la creacion de nuevos orga-
nismos a cambio de los existentes, o por
el empleo de mecanismos de coordinacion.
La logica de este enfoque conduce mas
bien hacia otra direccion y nos fuerza, en
otros términos, a reconocer que € pro-
blema de laregidn se sitta en € punto de
encuentro de dos exigencias diferentes: a)
la de una descentralizacion real -en be
neficio de los niveles intermediarios entre
el Estado y los 6rganos administrativos
tradicionales- de las funciones que la ad-
ministraciéon central no puede ya g ercer;
b) la necesidad de aportar cambios radi-
cales a la actual organizacion de los 6rga-
nos inferiores de administracion local, y de
las instancias que ejerzan atribuciones se-
mejantes. Salvo error, los dos puntos pre-
citados subrayan las razones que justifi-
can la asimilacién de la idea de region a
conjunto del problema de las colectivida-
des locales y su libre discusion con los
problemas mas generales de los sistemas
administrativos adaptados a las colectivi-
dades locales.

El enfoque técnico de la necesidad de las
regiones se asienta, asi, sobre una base
politica de la cual carecian los primeros
tedricos de la region. Ademas, € acerca-
miento de esos dos ordenes de motivacio-
nes no se hace en base a ideas abstractas
0 a consideraciones de ciencia politica; si-
no que resulta de la experiencia misma y
del examen de los hechos acontecidos en
paises tales como Inglaterra o Suecia, Bél-
gica o los Paises Bajos, los Estados Uni-
dos o Francia. Al renovar los [lamados en
favor de la descentralizacién, se vuelven a
plantear -aunque bajo aspectos y conte-
nidos diferentes- ciertos problemas que,
en el siglo pasado, caracterizaron el deba-
te consagrado a las autoridades locales.

Laasimilacion de laregion a los
problemas de los poderes locales

No cabe duda que este titulo es algo su-
perficial e inclusive arbitrario en ciertos
aspectos, pero es e precio normal de toda
tentativa de generalizacion. En efecto, re-
sulta impensable reducir e conjunto del
problema regional y de las diversas expe-
riencias en la materia a un atributo exclu-
sivo, como por ejemplo la descentraliza-
cion, la independencia de las colectivida-
des locales, € garantismo, € policentris-
mo, u otros principios abstractos del mis-
mo orden. Por € contrario, convendria re-
lacionar la experiencia de la regionaliza-
cion con problemas de naturaleza diferen-
te; inclusive de reorganizacion y de rede-
finicién de las circunscripciones territo-
riales, con las perspectivas de la planifi-
cacion, con los problemas de la adminis-
tracion de zonas sub-desarrolladas o, a
la inversa, de las zonas de fuerte densidad
urbana e industrial; en una palabra, con
las necesidades concretas de la accién ad-
ministrativa. En efecto, € andlisis indica
que tales son las motivaciones que apare-
cen en grados diversos y que han deter-
minado diferentemente los aspectos de las
diversas instituciones que reivindican la
nocion de region y de regionalizacion, to-
do esto mucho mas que los principios sub-
yacentes en las discusiones doctrinales
acerca de las agrupaciones regionales vy
las colectividades locales.

Consideremos un instante las relaciones
entre la regionalizacion y las colectivida-
des locales. No es inatil mencionar aqui
lo que numerosas personas expresan con
frecuencia: la asimilacion de la region a
la problemética de los poderes locales no
significa que los dos 6rdenes de problemas
se confundan. Para realizar los obj etivos
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de la regionalizacién, no basta con intro-
ducir una reforma que preconice € des
arrollo de los organismos intermediarios
actuales y la fuerte reduccion del numero
de circunscripciones territoriales de base;
la reorganizacién de los poderes locales no
constituye mas que una de las numerosas
condiciones necesarias para e buen fun-
cionamiento de un sistema de autoridades
regionales.

La reforma de las estructuras territoria-
les realizada en Inglaterra, e primero de
abril de este afio, merece particular aten-
cion en razén de la originalidad y del sen-
tido practico de las soluciones adoptadas:
la introduccion de esas formas de micro-
rregionalismo resultantes de los modelos de
recircunscripcion de ciertos condados en
entidades mas importantes (enlarged
county solution).

Existe la conviccién casi unanime:

a) de que es necesario modificar la in-
cumbencia territorial de la accién admi-
nistrativa superponiendo a los organismos
existentes nuevas entidades de dimensio-
nes mas grandes y de estructuras mas
racionales;

b) de que las estructuras administrativas
de las nuevas instituciones y sus atribu-
ciones deberian no acarrear una reduccion
de las instancias autdbnomas preexisten-
tes; y, d mismo tiempo, representar las
colectividades territoriales de las cuales
son la expresion;

€) de que los sistemas de finanzas locales
por adoptar deberian garantizar € ejer-
cicio de los poderes correspondientes a
las nuevas estructuras intermediarias y
de base asi como su autonomia real.

18

Se cometeria un serio error si se imagina
gue, una vez adquirida la reorganizacion
de la administraciéon local tradicional, es
posible no modificar €l sistema binario
heredado de la legislacion ddl siglo XIX.
Tratandose de operar una reforma real,
resulta inconcebible que €l Estado pueda
conservar sus propias estructuras perifé-
ricas y sus servicios exteriores. El Estado
no puede prolongar la realizacion de sus
funciones administrativas indirectas a tra-
vés de los controles y de los poderes que
gjerce sobre innumerables 6rganos limita-
dos repartidos en e conjunto del territo-
rio, y cubriendo diversas areas de activi-
dades que son mas bien de la incumben-
cia de las colectividades territoriales.

Los autores del informe final de la Roya
Commission on the Constitution se equi-
vocan y latesis propuesta en la nota (Me-
morandum of Dissent) preparada por la
minoria de los miembros de la misma Co-
mision es, en cambio, correcta. Es impor-
tante que €l problema de la regién sea in-
sertado en € marco mas general de una
reestructuracion global del esquema de or-
ganizacion de los poderes publicos; que es-
té orientado hacia la determinacion de nue-
vos centros mas eficaces de decision y de
responsabilidades; de nuevos niveles de
administracion que estén en medida de
censar las necesidades y los intereses rea-
les de la colectividad, a la vez que dotados
de los poderes indispensables para su sa
tisfaccion.

La sobrevivencia del sistema binario no
es compatible con las exigencias de refor-
ma subyacentes a la nocién misma de re-
giéon. Es imposible que € Estado pueda
conservar sus propias estructuras regiona-
les: la tendencia que consiste en cubrir
e territorio nacional con unared de orga-



La regionalizacién dentro de los paises

nismos y de instancias mas diversas, de
competencias especiadles y organizadas se-
gun esquemas monofuncionales, deberia
ser rebatida y rechazada, no sblo en nom-
bre de la €ficiencia, sino también de las
exigencias para una buena administra-
cion. La crisis de la administracion gque es
la causa de la insatisfaccion general sub-
rayada igualmente por la Comision real
precitada, no es igual, de ninguna manera,
a la crisis de las colectividades locales. Por
el contrario, la crisis de las colectividades
locales es sdlo unafase y, en ciertos aspec-
tos, una consecuencia directa de la crisis
de los Estados contemporaneos. La ref'or-
ma de las estructuras territoriales y la
solucidn regional dada a los problemas de
nuestro tiempo no tienen sentido mas que
en la medida en que se acompafnan de una
modificacion de las estructuras mismas
del Estado. Deben formar parte integran-
te de un programa méas amplio de refor-
mas orientadas a poner fin a la crisis que
afecta a Estado y su administracién.

La modificacion de las estructuras del
Estado y la regionalizacién

Conviene considerar ahora el ultimo punto
evocado; es decir, la crisis del Estado y las
incognitas que la evolucién de una crisis
semejante pueden presentar para la re-
gion. Numerosos elementos indican que la
decadencia actual del Estado constituye
un acontecimiento imprevisto en cuanto a
la amplitud de las consecuencias que ca-
da dia acarrea. La crisis ha afectado de
diversas maneras pero con una igual in-
tensidad; a los estados unitarios de es-
tructura descentralizada o centralizada; a
los estados federales que gozan de una
tradicion bien estableciday de buena repu-
tacion en materia de administracion local

y, finalmente, a los Estados cuyas estruc-
turas se inspiran més estrechamente en
e principio de centralizacion. Los prime-
ros efectos de la crisis se dejaron sentir
inmediatamente después de la Primera
Guerra Mundial, cuando la introduccion
del sufragio universal sefidld la desapa-
ricion del Estado burgués y aristocratico.
La crisis perdur6 durante varios afios sin
que una solucion fuera aportada. Duran-
te los afios veinte y luego durante los afios
treinta se propuso la idea de la regionali-
zacion para resolver el problema; sin em-
bargo, ésta fue rechazada. La tendencia
cas general estaba orientada hacia un
desencadenamiento de vastos movimientos
de centralizacion y deconcentracion. A ve-
ces, € Estado por un cambio de régimen
y por € recurso a la dictadura recobraba
la autoridad que habia perdido; la crisis
se declar6 de nuevo inmediatamente des-
pués de la Segunda Guerra Mundia para
adquirir durante el breve espacio de sus
Gltimos veinte afios proporciones impor-
tantes: la administracion alcanza niveles
de ineficiencia sencillamente aterradores;
el descontento es creciente y se observa
en todos los planos. estructuras, gestiona-
rios, instituciones, paliticas, etc.

El informe de la Comisién Rea -ya ci-
tado- manifiesta expresamente el des
contento publico en contra del sistema de
gobierno, as como la insatisfaccion hacia
las instituciones. Igual de explicita es la
afirmacion ("la mayoria de los norteame-
ricanos de hoy en dia estan simplemente
hartos del gobierno a todos los niveles")
contenida en el mensagje en e cua e Pre-
sidente de los Estados Unidos proponia
al Congreso € 25 de marzo de 1971, un
proyecto de reforma globa de las estruc-
turas gubernamentales. Bélgica, como as
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sabido, hainiciado una reforma penetran-
te de su Constitucion que se funda en la
institucionalizacion de la region; y una
tentativa andloga, aunque mas timida, fue
emprendida en Francia, en 1969, por €
referéndum acerca de la creaciéon de las
regiones y la reforma de Senado. En Ale-
mania Federal, reformas constitucionales
idénticas estan siendo estudiadas, pero la
accion de la administracion se g ercera de
ahora en adelante sin respetar las divi-
siones de competencia sefialadas por la
Constitucion. Se afirma la necesidad de un
Kooperative Foederalismus que es bastan-
te cercano a los principios del federalismo
creador (creative federalism) de la expe-
riencia en América del Norte. Se procedio
igualmente a establecimiento de reformas
concernientes a los sistemas de adminis-
tracion local, a la preparacion de modelos
concretos y a la definicion de diferentes
posibilidades de alternativas; todo esto
con vistas a una reestructuracion radical
de las incumbencias territoriales y de una
redefinicion del namero de los Lander.

No cabe duda que e Estado -tal como
aparece hoy en dia- no esta ya en po-
sibilidades de realizar sus funciones. La
administracién no resistia ya € peso de
las nuevas funciones que le incumbian.
Actualmente logra ya hacer frente a sus
responsabilidades en materia de desarro-
[lo econémico del conjunto de la comuni-
dad; del bienestar social; de compensa-
cion de los equilibrios regionales; de pro-
teccion del medio ambiente; de salud y de
higiene publicas, de educacion, de vivien-
da, de aprovisionamiento en agua y de
necesidades energéticas. La administra-
cion no logra renovar sus tramites y sus
estructuras en vista de su adaptacién a
las necesidades de la planificacion de con-
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junto. Estas son sin duda las caracteris-
ticas mas significativas de los problemas
que se plantean hoy para la organizacién
de los poderes publicos; esto es, e des
membramiento de sus estructuras; su di-
visidn en sectoresy, por ende, los conflictos
entre sus diversos componentes que han
alcanzado hoy un punto limite; la admi-
nistraciéon maneja mal los fondos publicos,
gasta sumas correspondientes a cerca de la
mitad del ingreso nacional, pero no hace
prueba de ninguna capacidad de planifi-
cacion; por lo cual dla es la victima del
chantaje y de las presiones continuas ejer-
cidas por sus propias facciones internas
y por otros numerosos centros de poder
exteriores.

Sin embargo, conviene subrayar que no se
trata solamente de una crisis de eficien-
cia; se anaden problemas de racionaliza-
cion de las estructuras gubernamentales
y administrativas; y, ademas, como ya lo
hemos dicho, problemas relativos a las re-
laciones politicas: la crisis obliga a una
reflexion critica sobre las estructuras de
representacion politica; pone de manifies-
to las relaciones que, en base a férmulas
diferentes, deben establecerse entre la or-
ganizacién de los poderes publicosy la co-
munidad; entre e Estado-persona y €
Estado-colectividad; y hace intervenir, co-
mo lo hemos visto, los problemas plantea-
dos por la necesidad de una creciente par-
ticipacion de los administrados en e pro-
ceso de decisiones y en la gestiéon de las
intervenciones necesarias para la satis-
faccién de los intereses colectivos. El pro-
ceso de decaimiento afecta igualmente a la
institucion parlamentariay a su capacidad
de funcionamiento. Podemos leer en la
opinion divergente anexa a informe de la
Comision Real ya citada que: "paralela-
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mente a desarrollo y a reforzamiento del
poder ejecutivo central, la segunda carac-
teristica principal dd siglo veinte ha sido
el debilitamiento correspondiente del po-
der del Parlamento. Sus miembros y sus
procedimientos no se han adaptado a las
exigencias de la democracia del presente
siglo. La aparicion de los partidos politi-
cos de masay la disciplina de partido que
imponen han igualmente reducido € pa
pel de la Camara de los Comunes en tanto
que medio de control sobre e Ejecu-
tivo. En forma general, la Camara no par-
ticipayaen unaforma activa en la elabora,
cion de las politicas, como era auin la re-
gla en la segunda mitad dedl siglo XIX."

La consecuencia general de la situacion
sumariamente descrita puede ser puesta
de manifiesto haciendo alusion a la crisis
de confianza que es siempre mas aguda en
las instituciones: "Conviene sencillamente
rendirse ante la evidencia de que & Go-
bierno esta muy alejado de los administra-
dos: éstos son cadavez mas ajenos a pro-
ceso politico y se observa una tendencia
creciente a recurso de la accion directa
como tnico medio de realizar e cambio po-
litico". "Si realmente creemos que la de-
mocracia significa la participacién real
de los administrados y de sus representan-
tes en € poder politico, tenemos que ad-
mitir que nuestras instituciones no ofre-
cen suficientes posibilidades a este res-
pecto. Todo esto en el momento preciso en
gue la masa de los ciudadanos esta, hoy
mucho mas que antes, en posibilidad de
tomar una parte activa en los procesos de
decisiones dd pais".

Existe la necesidad de cambio; y aunque
ha habido cambios parcelarios, jamas se
ha procedido a la revision fundamental del

sistema. Toda empresa privada que cono-
ciese un crecimiento y cambios de enver-
gadura (la imagen de los estados moder-
nos), y que se mantuviera satisfecha con
estructuras administrativas obsoletas se
arruinaria sin remedio. Este truismo es
igualmente vélido para e sector publico.
Los funcionarios no pueden contentarse
con estructuras pasadas de moda mien-
tras que los administrados manifiestan
una tal impaciencia hacia € gobierno.
"Las instituciones deben evolucionar...
Nos toca hoy en dia... renovar € gobier-
no. .. Conviene emprender una auténti-
ca reestructuracion global de la organiza-
cion del Ejecutivo, que esté a la medida
del crecimiento de la Nacion y de la ex-
tension del Gobierno".

L a propagacioén de la nocion de region

En esta etapa, varias preguntas acuden
inmediatamente a1 espiritu por lo que res-
pecta a la regionalizacion: ¢estan acaso
realmente en medida de aportar una solu-
cion eficaz a los problemas precitados? ¢A
qué tipo de region y a qué formas de re-
gionalizacion se esta haciendo alusion?
¢ Qué poderes y qué funciones se tendrian
que atribuir a las estructuras regionales?
¢Qué papel deberia desempefiar la idea
misma de region al tratarse de poner de
manifiesto las perspectivas de una refor-
ma general del Estado y de las colectivi-
dades Jocales?

Como se sabe, algunos siguen respon-
diendo negativamente a la primera de esas
preguntas. A decir verdad, adoptan una
actitud retréograda que no corresponde de
ninguna manera a la realidad de la insti-
tucion. En los Estados Unidos se habla
hoy en dia de regiones cuando se hace re-
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ferencia a los diez consejos regionales fe-
derales instaurados en 1969 para admi-
nistrar, sobre una base descentralizada.
cerca del 90% de los fondos consagrados
a los programas federales. La proposicion
de establecer érganos de ese tipo fue for-
mulada por primera vez en 1935 bajo for-
ma de una recomendacion fundamental
incluida en el informe sobre "los factores
regionales en materia de acondicionamien-
to del territorioy del desarrollo nacional™
preparado por la Comision de los recursos
nacionales. También en los Estados Uni-
dos se refieren a la regionalizacion o mas
exactamente a regionalismo interestatico
para designar 6rganos tales como la Co-
misién regional de los Apalaches o las
comisiones regionales instituidas en vir-
tud del Titulo quinto de la Ley de los tra-
bajos publicos y del desarrollo econémico
de 1965; las comisiones de las cuencas
fluviales, y las diversas convenciones o
agrupaciones interestatales.

El término region es igualmente utilizado
en los Estados Unidos en un sentido dife-
rente pero no contradictorio para indicar
las mdaltiples formas de regionalismo a
nivel de los estados; tales como los con-
sejos de gobiernos (eouneils of govern-
ment), generalmente conocidos bajo €
nombre de consejos regionales, o los dis
tritos en @ interior de los Estados UIU-
dos; o para designar también la variante
de solucién presentada por la estructura
regional que administra la Twin Cities
Area de Minnesota (enfoque intermunici-
pal o intercondados)

Es particularmente siguificativo que la
idea de regionalizacion en € interior de
los estados haya revestido en éstos el as-
pecto de un confederalismo regional, fun-
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dado sobre programas federales con voca
cion regional que representan un fenéme-
no esponténeo que necesita, en varios ca
sos, la definicion de una estrategia local
comun entre éstos y la federacion.

La situacion no es diferente en Alemania
Federal, en donde la estructura (oficial-
mente) federal del Estado estd sometida a
las mismas tensiones que las ejercidas so-
bre € sistema de los Etados Unidos. Por
el momento no conviene resolver la cues-
tion de saber s € federalismo austriaco
y aleman es realmente lo que es, 0 S re-

* presenta algo diferente; por g emplo, una

forma particular y original de regionali-
zacion. Limitaremos nuestras observacio-
nes a tema evocado para subrayar que €
término region recibe por lo menos tres
sentidos diferentes en Alemania:

|.-En primer lugar, la regién es conside-
rada como circunscripcion administrativa,
"en tanto que incumbencia de competen-
cias administrativas generales o especia-
les". Conviene dedicar particular atencion
a las aplicaciones de este concepto en €
marco de la ley relativa a mejoramiento
de la estructura econémica regional, o en
relacion a establecimiento del plan fede-
ral de acondicionamiento del territorio.

2.-Las regiones son igualmente citadas
cuando se trata de unidades regionales de
planificaciéon y revisten tres formas dife-
rentes:

a) unidades libres de planificacion;

b) unidades cooperativas de planifica-
cion; y

€) unidades integadas de planificacion.

3.-L a tercera forma de regionalizacion
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incluye las diversas instituciones conoci-
das bajo € nombre de asociaciones comu-
nales de competencias especiales, as co-
mo los departamentos que componen al
Land de Baviera.

De una manera mas general, se discute la
oportunidad de reemplazar las diferentes
formas de regionalizacion existentes por
un sistema de circulos regionales erigidos
en corporaciones auténomas de nivel su-
perior y destinado a € ercer no sélo fun-
ciones de caracter intermunicipal o inter-
provincial, sino igualmente las funciones
de la instancia estatal intermediaria.

La region es un componente del Estado,
un elemento estructural de la organiza-
cion de los poderes publicos en Bélgica
y en ltalia. Las caracteristicas de la insti-
tucion difieren mucho entre ambos paises:
el aspecto étnico y cultural y los funda-
mentos politicos son mas acentuados en
Bélgica que en lItalia, por ¢ emplo. Por
otra parte, se observan diferencias en
cuanto a las demas formas de regionali-
zacion inscritas en e marco institucional
establecido después de la division del Es
tado en regiones: la Cassa per il Mezzo-
giorno (fondo para € sur), por gemplo,
gjeree funciones totalmente especificas
gue no tienen equivalente en las seis so-
ciedades de desarrollo regional creadas en
Bélgica. Pero no cabe duda que la regiona-
lizacion constituird de hoy en adelante en
ambos sistemas un logro, un inicio de re-
forma radical de la organizacién de los
poderes publicos.

En Francia, igualmente, la region es una
realidad desde el primero de octubre del
ano pasado. Evidentemente, se puede dis-

cutir acerca de la ambigiiedad de las se-
lecciones hechas y se puede observar que
los propios autores de la reforma conside-
ran la solucion adoptada como una medida
temporal o una decision interlocutoria o
transitoria. Se puede dudar, asimismo, de
la oportunidad de establecer una conse-
cuencia entre las regiones institucionaliza-
das y las antiguas regiones de programas
y de considerar las ocho metropolis de re-
equilibrio y los ocho observatorios eco-
némicos regionales establecidos € veintiu-
no de enero de 1965 como €& fundamento
mas racional de una futura regionaliza-
cion mayor adaptada. Pero hay que decir
gue también para Francia la regionaliza-
cion constituye una eleccion irreversible.
En Inglaterra e problema se sigue plan-
teando: los informes definitivos de la Co-
mision Rea sobre el &obierno Local y la
Comision Real sobre la Constitucion han
examinado atentamente variantes de mo-
delos y de esquemas. No se pone en tela
de juicio la necesidad de la regionalizacion,
sino més bien la forma que debe adoptar:
la composicion y € numero de los conse-
jos regionales; las funciones por atribuir
a las regiones, y la oportunidad de otorgar
un estatuto especia a Escocia y a Pais de
Gales, as como las modificaciones que de-
ben ser aportadas a aparato del gobierno
con € fin de traducir a los hechos la des-
centralizacion regional.

L as perspectivas de la planificacion

Las consideraciones precedentes no pre-
tenden esbozar un cuadro completo de las
experiencias de diversos paises, o0 bien ser
una exposicion exhaustiva de las diferen-
tes formas de regionalizacion adoptadas.
Sin embargo, pueden contribuir a la defi-
nicién de ciertos puntos de referencia au-
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torizados y de hipodtesis de trabajo para
investigaciones ulteriores.

La primera observacién y la mas impor-
tante es que la idea de region se desarro-
lla e irradia sin encontrar obstaculos rea-
les: los especialistas de la administracioén,
los juristas o los politicos han aceptado sin
restriccion e hecho de que la regidén, en
su calidad de instancia administrativa, es
no s6lo viable sino ademas necesaria.
Aporta ésta una solucion vélida, quizas la
Unica posible a los problemas engendra-
dos por la crisis del Estado y de las admi-
nistraciones locales. Es evidente que el
Estado moderno, € Estado democratico
contemporaneo, esta obligado a realizar
una reforma eficaz del cuerpo social; esta
obligado a llevar una accién de mediacion
y de sintesis en relacién a las fuerzas so-
ciales existentes, y a sellar progresiva-
mente la solidaridad nacional a adoptar
medidas de defensa para los mas débiles
y de correccién de los desequilibrios exis-
tentes. La crisis que, como |o hemos visto,
se habiaya declarado inmediatamente des-
pués de la Primera Guerra Mundial, se ha
agravado considerablemente y obliga a
Estado a reemplazar su politica de inter-
vencion episddica por la aplicacion de las
medidas indispensables para la reconstitu-
cion de los elementos destruidos; es decir,
al restablecimiento de un orden social or-
ganizado, a nivel regional, alrededor de ins-
tituciones comunitarias, a eliminar las zo-
nas de pobrezay de sub-desarrollo y a in-
cluir en e movimiento los desfavorecidos,
los Zuruckgebliebonen.

El fendbmeno ha cobrado una gran ampli-
tud en los Estados Unidos con los progra-
mas lanzados durante los afios sesenta en
vista de la aplicacion de la estrategia de la
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New Frontier o de la Great Society que se
beneficiaban del apoyo cada vez mas im-
portante de la administracion en funcion.
Pero las cosas han evolucionado de una
manera practicamente idéntica en todos
los demés paises; en Alemania Federal con
la aparicion de los Gemeinschaftaufgaben;
asi como en Inglaterra, en Bélgica, en Fran-
cia, en Italiay en los Paises Bajos.

Las atribuciones de semejante naturale-
za, € gercicio de tareas referentes a la
esencia misma de la sociedad; tales como
la garantia de posibilidadesiguales en ma-
teria de educacién y de recursos econémi-
cos para todos los ciudadanos, la igualdad
de los derechos para todos, la calidad del
medio ambiente, la salud publica, € bien-
estar y la vivienda, no puede ser confiado
a Organos administrativos de tipo tradi-
cional, cuyarazon de ser la constituye mas
la reglamentacion que la obtencién de re-
sultados determinados.

Conviene remodelar las administraciones
organizandolas no ya en funcién de las
competencias, sino mas bien de las tareas
y las atribuciones concretas: "El papel de
la administracion no consiste en atender
temas tedricos inscritos en un cuadro, si-
no que debe buscar objetivos tangibles
orientados hacia individuos de carne y
hueso... Esta nueva Optica se basa en la
idea de que los servicios ejecutivos del
gobierno deberian organizarse en funcién
de obj etivos fundamentales. La reagrupa-
cion de las actividades no deberia efectuar.
se en base a temas restringidos o a cir-
cunscripciones limitadas, y mas bien con-
vendria articularlas en torno a las finali-
dades generales de la administracion en
una sociedad moderna. En efecto, se debe
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establecer un departamento para la satis-
faccion de un conjunto determinado de
objetivos para que se le pueda realmen-
te considerar como responsable de su rea-
lizacién". Es igualmente importante des-
centralizar la decision con € fin de apro-
ximar cada vez mas los niveles de deci-
sién de los administrados, de manera que
ésta actle a niveles 6ptimos que deben
necesariamente situarse dentro de los li-
mites determinados por dos condiciones
paralelas: "No se trata de dispersar €
poder por el solo placer de la descentrali-
zacion; e, inversamente, no conviene con-
centrar € poder con € Unico afan de la
centralizacion...": es necesario adoptar
las soluciones administrativas que permi-
ten "localizar € poder ahi en donde su
gjercicio beneficia mas a conjunto de los
administrados"'.

El abandono del modo de administracion
tradicional, e rechazo de los modelos de
administracion reglamentaria y la oposi-
cion a los regimenes de administracion
burocréatica implican igualmente la adop-
cion de métodos de programacion que asu-
man una importancia capital para toda
actividad concebida en funcién de objeti-
vos y de resultados. La practica de la
programacion, es decir la administracién
por programas, procede igualmente de la
necesidad -y a evocada- de reemplazar
e intervencionismo episédico del Estado
por una accién publica, continua y siste-
matica; ademas, la programacién esta
siendo ya aplicada en casi todos los esta-
dos modernos. Un aspecto negativo de las
recientes experiencias en la materia pue-
de ser la multiplicacion de los programas:
baste citar como ejemplo los 1,200 progra-
mas federales del presupuesto de los Es-
tados Unidos en 1973. Sin embargo, la

tendencia a la planificacién de conjunto .)
unificada se ha traducido definitivamen-
te en los hechos y constituye, repitamoslo,
la Gnica verdadera innovacién atribuible
al presente siglo y que lo distingue del
siglo pasado.

No obstante, la planificacion de conjunto
no puede ser un elemento mas de centra-
lizacion; debe efectuarse respetando pro-
cedimientos que requieren, en un Estado
democratico moderno, la participaciéon de
todas las componentes sociales de todas
las colectividades locales: evoca la idea
de regién o sobreentiende su institucion,
bajo una forma u otra, para hacer de ella
una unidad de organizacion de la progra-
macion. La planificacion o programacioén
(atribuiremos un sentido equivalente a las
dos expresiones aunque en realidad no lo
tienen) permite considerar a la region ba-
jo un angulo que, no obstante, no pone
de manifiesto toda la complejidad de su
naturaleza, y no basta para comprender
todo su sentido. Seriatentador poder afir-
mar que las diferentes formas de la re-
gionalizacion se relacionan con esa con-
cepcion de la planificacion, y que repre-
sentan un instrumento reemplazable de
la ampliacion de las responsabilidades de
las colectividades locales, en € marco de
una politica de desarrollo econémico equi-
librado, de las diferentes regiones dd te-
rritorio. Eu una perspectiva semejante,
la regién deberia légicamente ser erigi-
da en 6rgano politico, en persona moral
dotada de una autonomia politica y fun-
dada sobre una comunidad econémica, geo-
grafica o étnicay cultural y constituir un
elemento estructural del Estado-colectivi-
dad. Por otraparte, se trataria de modelar
laregion bajo la forma de una unidad ad-
ministrativa de tipo nuevo, organizada en
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funcién de tareas y no de competencias
y conforme con las atribuciones que ha-
cen de la instancia regional, en razén del
namero y de la diversidad de sus poderes,
y que fuera el egjemplo méas consumado de
organo de administracion local de los tiem-
pos presentes. Pero en esta etapa aparece
precisamente la necesidad de una distin-
cion entre e enfoque ideoldgico y e enfo-
gue juridico concreto, resultante del andli-
sis de los textos de derecho positivo y de
la experiencia vivida

S se considera solamente e enfoque ideo-
I6gico, e problema mas vasto y fundamen-
tal de la planificacion democréticay s se
toman en cuenta los desarrollos surgidos
de esta nocion y sus efectos sobre la or-
ganizacion de las colectividades locales, se
observara précticamente en todas partes,
la tendencia a:

a) La superposicion de organismos de ma-
yor envergadura a los nuevos poderes lo-
cales existentes, o0 su reemplazamiento por
€s0S MiSmOs organismos gue concentran
el nUmero mas grande posible de atribu-
ciones.

b) La subdivision de las méas grandes au-
toridades administrativas de las zonas me-
tropolitanas y de las grandes aglomeracio-
nes en organismos mas restringidos, cu-
yas dimensiones permiten satisfacer me-
jor la voluntades de participacion de los
administrados y las necesidades de efi-
ciencia administrativa.

€) La simplificacion y la racionalizacion
de toda la accion dd sector publico, so-
breponiendo a las instancias primarias y
a los eventuales organismos intermedia-
rios (condados ampliados) Organos regio-
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nales encargados de actividades de plani-
ficacion méas generales (por gemplo las
previsiones en materia de urbanismo; la
planificacion de los servicios de salud; los
grandes trabajos publicos y las activida-
des de proteccion del medio ambiente) que
cubren vastos sectores y requieren impor-
tantes calculos y medidas que pueden rea-
lizarse solamente a un nivel de dimensio-
nes més grandes que las de los organis-
mos administrativos existentes.

Si abandonamos esta perspectiva para pa-
sar a examen de diversos derechos positi-
VOS, NOsS encontramos con una situacion
gue no es rara en la historia de las insti-
tuciones juridicas: los principios son acep-
tados y con frecuencia consagrados en tex-
tos legislativos en € plano constitucional;
sin embargo, lo que deberian ser sus con-
secuencias no se han concretizado en es
tructuras de hecho, sino solamente de ma-
nera limitada o imperfecta. Asi pues, las
diversas estructuras organizacionales que
han sido establecidas hoy en dia estan le-
jos de haber adquirido su aspecto defini-
tivo; en otros términos, se presentan en
todas partes como una realidad cambian-
te, insegura y en constante evolucion.

Las resistencias opuestas a los cambios
necesarios, las largas luchas politicas en-
tre grupos y facciones y los inevitables
compromisos explican la manera contra-
dictoria -vista desde € exterior- en que
la idea de region se ha afirmado en dife-
rentes paises. Esos factores explican tam-
bién por qué la regionalizacién -aun s
sus motivaciones fueran idénticas- se
ha realizado a diferentes niveles para ase-
gurar, en los diferentes paises, formas ins-
titucionales dificilmente comparables.

Parece que las diferencias dependen de di-
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versos grados de desarrollo econdmico, asi
como del caracter particular de ciertos
problemas étnicos y culturales, o simple-
mente politicos, del régimen federal o
unitario de los Estados, y, en € interior
de éstos, de los rasgos caracteristicos de
las estructuras de gobierno mismos que
permiten que la regién sea una medida
de descentralizacion efectiva, o que se opo-
nen a toda descentralizacion. Por parte,
conviene sefialar que la naturaleza de las
nuevas estructuras depende en gran me-
dida de las circunstancias puramente irra-
ciondes y de la eleccion de alternativas
gue no siempre son conformes a los prin-
cipios enunciados cuya validez es general-
mente reconocida

Centralizacion, descentralizacion
y deconcentracion

Si queremos comprender € sentido exac-
to de la cuestion, conviene no detenerse
en las simples palabras, en las semejanzas
formales; pero hay que evitar también
las abstracciones y las generalizaciones
demasiado evidentes y las comparaciones
apresuradas con e fin de determinar €
contenido real de cada experiencia 0 el
tipo de experiencia mas significativo, €
estado actual de las instituciones y las ten-
dencias y perspectivas de cambios, cuan-
do se marca una evolucién.

Una encuesta de esta naturaleza debe li-
berarse de las presiones ideolGgicas y de
las preocupaciones dogmaticas; no debe
limitarse solo a la relacion de los aconteci-
mientos acaecidos, sino que debe -cuando
sea posible-- resituarlos en su marco his-
torico; poner de relieve las razones reales
de las soluciones adoptadas y determinar
los principios institucionales subyacentes.

Se trata de una tarea dificil, sobre todo
porgue la terminologia adoptada para la
definicion de los conceptos, en funcion de
los cuales seran clasificados los datos de
la experiencia, tiende a la confusién. Sin
embargo, es posible eliminar esta incerti-
dumbre haciendo preceder la exposicion de
ciertos conceptos con algunas observacio-
nes fundamentales.

Ya hemos dicho que se esta generalmen-
te de acuerdo en reconocer a la relacion
contra la centralizacion como una de las
fuentes de la regionalizacion; esta reac-
cion tiende a reemplazamiento indispen-
sable de las estructuras centralizadas por
modos de organizacion mas flexibles que
den un nuevo impulso vital a las colecti-
vidades locales. Una vez adquirida esta
afirmacion, hay que admitir, sin embar-
go, que €l acuerdo ya no existe y que es
imposible encontrar un terreno comun de
entendimiento cuando se trata de la defi-
nicion de la centralizaciéon y de descentra-
lizacién; de la dosificacion respectiva de
las dos formulas por ver en la reestructu-
racion general de los instrumentos de la
accion publicay de los érganos existentes
de la administracion local.

Por lo cual conviene definir probablemen-
te los términos y precisar de una vez que
la centralizacién y la descentralizacion de-
signan dos férmulas generales de organi-
zacion de los poderes publicos. La centra-
lizacion y la descentralizacion designan
dos formulas generales de organizacion de
los poderes publicos. La centralizaciéon vy
la descentralizacion se relacionan pues con
la nocion de reparticion de las funciones
esenciales de toda administracion entre
los servicios, o € conjunto de servicios,
de un mismo 6rgano o de drganos diferen-
tes; esas funciones son:
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a) La funcion general de orientaciéon de
la administracion o. si se prefiere, la
definicién de su politica general

b) Lafuncion de administracién superior

€) Las funciones de gestién

d) Las funciones de €j ecucion

Podemos decir. de una manera general,
gque la centralizacion es utilizada cuando
las funciones de politica general y de alta
administracion estan todas concentradas
a nivel de un organismo central. Se habla
de descentralizacion cuando esas dos fun-
ciones estan repartidas entre diversos or-
ganismos de los cuales ninguno ocupa una
posiciéon dominante con relacion a los
otros. La descentralizacién propiamente
dicha no se contenta, pues. con una simple
ampliacion de la competencia a nivel cen-
tral. Asimismo, no basta con incrementar
el nimero de los 6rganos periféricos; por
el contrario. es necesario -queremos re-
petirlo--- que el oOrgano periférico se vea
atribuir funciones de politica general y
de alta administracion. S se desea real-
mente dar un nombre a la transferencia
de las funciones de gestion o de ejecucidn
de un drgano central hacia una instancia
periférica se puede utilizar e término de
descentralizacion en el sentido que recibe
en general. particularmnte en los tratados
franceses.

De la misma manera, la nocion de centra-
lizacién se aplica a esa organizacion de
los poderes publicos que comporta un or-
gano central -el Estado en persona- y
una serie de instancias locales periféricas
tales como las provincias, las municipali-
dades, o alun las regiones. Sin embargo,
ninguna de estas Ultimas goza de poderes
reales en materia de politica general y de
alta administracién. Poco importa que esos

28

organos periféricos sean entidades mas
gue 6rganos. con tal de que reciban Unica-
mente atribuciones de gestion y de ejecu-
cion. S se piensa en los departamentos
0 aun en las regiones en Francia. se com-
prenderd fécilmente que la centralizacion
puede asumir formas muy diversas y aun
combinarse con medidas de simple deseen,
centracion,

A lainversa, la organizacion de los pode-
res publicos puede articularse en estruc-
turas centrales y periféricas de una sola
entidad -el Estado--- asi como en los ser-
vicios y en los o6rganos funcionales que
crea. En un tal esgquema. los érganos cen-
trales no gjercen mas que funciones de po-
litica general, mientras que todas las de-
mas funciones (alta administracién, ges
tion. g ecucion) son atribuidas a los 6rga-
nos periféricos. Un ejemplo de ese tipo
de estructura podria ser los consejos re-
gionales federales de la experiencia nor-
teamericana. si es que los administradores
regionales pueden gozar de una verdadera
autonomia respecto a los departamentos
centrales y se procede de una misma ma-
nera a la generalizacion de experiencias.
tales como la de la Comisién Regional de
los Apalaches o de instituciones andlogas.

Es indtil precisar que se impone una gran
prudencia a tratar de saber s esas hi-
potesis constituyen 0 no movimientos de
descentralizacion. Conviene en particular
no ignorar un hecho importante: la des-
centralizacion efectuada en base a entida-
des més que en base a érganos es méas se-
gura. Solo la existencia de una entidad que
represente la colectividad y los intereses
debe ser atendida, sdlo la delegacion a esa
entidad -en un régimen de autonomia--
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de los poderes y de las atribuciones nece-
sarias para €l €eiereicio de las tareas des-
centralizadas puede garantizar que la
transferencia de las responsabilidades co-
rresponda a una descentralizacion real.

Tal es, a menos, la conclusién que se pue-
de sacar de las variantes propuestas del
modelo precitado por los autores del nue-
vo federalismo. Segln estos especialistas,
la reforma de la administraciéon no puede
efectuarse en base a modelos que ignoran
las estructuras existentes ya que trastor-
nan las instituciones de la democracia par-
lamentaria. Se trata mas bien de revita-
lizar los estados miembros de la federacion
de incrementar sus funciones y de coordi-
nar su accién con la de las colectividades
locales, cuya reestructuracion adecuada
les otorga un grado de eficiencia paralelo
a las nuevas tareas que les incumben.

En e mismo orden de ideas, se puede,
pues, afirmar que las experiencias recien-
tes tienden a volver a poner en valor €
antiguo precepto en virtud del cud la
descentralizacion vélida, en e plano cien-
tifico y practico, es la que se funda sobre
la colectividad social.

Descentralizacion por servicios,
descentralizacion funcional y
delegacion de poder

Esperamos que este analisis precipitado
haya permitido precisar e sentido que
conviene atribuir a expresiones tales co-
mo centralizacion-descentralizacion admi-
nistrativa (u organica) y centrallzaeién-
descentralizacion institucional (o territo-
rial). No es necesario, en € marco del pre-
sente estudio, extenderse sobre e proble-
ma de la definicion de nociones como enti-

dad, u 6rgano central, o entidad y 6érgano
periférico, ya que estas cuestiones han
sido objeto de numerosos estudios recien-
tes. Adoptaremos tan s6lo una definicion
que precise el uso que sera hecho del tér-
mino: la entidad o el érgano central se ea
racteriza principalmente por un elemento
de hecho que es la atribucién de una fun-
cion generadora de consecuencias a nivel
del conjunto de la colectividad.

Podemos pasar asi a estudio de otro orden
de problemas y precisar o que entende-
mos por descentralizacion por servicios y
descentralizacion funcional. La principal
dificultad proviene de que, con el tiempo,
ha ocurrido un deslizamiento histérico del
sentido de esos conceptos. Al principio la
situacion era bastante simple. Al atribuir
nuevas funciones a aparato de Estado, €
legislador las atribuia a una entidad par-
ticular creada especialmente, en lugar de
otorgar las competencias a 6rganos estata-
les determinados (por gemplo, los servi-
cios de un ministerio). Esas entidades o
establecimientos asumian un caracter na-
ciona y aseguraban la prestacion de ser-
vicios publicos bg o la tutela del ministro
competente en cada area.

La doctrina més esclarecida estaba de
acuerdo en reconocer que el fendbmeno en
cuestion no daba lugar a una verdadera
descentralizacion. Se sostenia que, en €
caso de la descentralizaciéon y del sistema
de organizacion expuesto mas arriba, los
poderes de politica y de orientacién gene-
ral y de alta administracién se encontra-
ban bien repartidos entre varios centros,
entre el Estado y las entidades recién crea-
das. No cabe duda que existe un rasgo co-
mun entre los dos sistemas; o sea la or-
ganizacién policéntrica de una actividad o
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de una funcion determinada. Sin embar-
go, como se observaba, toda forma de po-
licentrismo no implica la descentraliza-
cion; por gemplo, no existe descentrali-
zacion cuando se trata de una simple
transferencia de atribuciones del Estado
hacia otra autoridad central; a lo sumo se
puede hablar de una forma de centraliza-
cion estructurada o articulada. El proble-
ma de la naturaleza de la descentraliza-
cion funcional ha sido, pues, resuelto en
base a un factor extrinseco, en funcién al
caracter central de la autoridad a la que
se destina la transferencia de funciones.

Sin embargo, conviene hoy en dia volver
a examinar € problema del uso que pre-
valece de la expresion descentralizacion
funcional; es decir, la aplicacion de formu-
las de policentrismo en base a instancias
gue no incumben a nivel central; tales
como las intercomunales, los distritos y
aun las regiones de la muy reciente expe-
riencia francesa. ¢Se puede afirmar por
lo tanto que las formas de descentraliza-
cion, propiamente dichas, se concretizan
por esos 6rganos de descentralizacién fun-
cional, por lainstitucion del establecimien-
to publico en éareas de actividades tradi-
cionalmente reservadas a las colectivida-
des locales? Es evidente que la respuesta
€s negativa, porgue esas soluciones son al-
teruativas de la descentralizacion estric-
tamente territorial. Se trataria mas bien
de relacionar esas férmulas con la nocion
de las estructuras mixtas; es decir, COn
las compuestas de 6rganos que, por una
parte, ejercen actividades descentraliza-
das y, por otra, cumplen igualmente con
todas las condiciones de la centralizacion;
es decir, que forman instituciones situa-
das a niveles intermediarios entre la cen-
tralizacion y la descentralizacién.

Tendremos la ocasion de volver ulterior-
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mente a estas cuestiones y precisar, a
examinar detalladamente las estructuras,
el alcance exacto de nuestras afinnacio-
nes. Es preferible en esta etapa cerrar la
discusion acerca de la descentralizacion y
subrayar, una vez mas, que esta formula
aparece, hoy mas que nunca, ligada al pro-
blema de la autonomia de las colectivida-
des locales. El término descentralizacion
deberia sin duda ser reservado exclusiva-
mente a esa fonna de policentrismo que
se funda sobre las colectividades locales.

No se trata de una comprobacion tedrica,
sino pragmética: se deriva naturalmente
de la experiencia, de la difusién de la idea
de regién y de regionalizacion; de las re-
formas de las estructuras territoriales
efectuadas durante estos ultimos afos; de
la tendencia general a la reafinnaciéon de
principio de descentralizacion. Al recla
mar la descentralizacion en € sentido de
una delegacion de poder, se reafirman los
principios de libertad asi como un conjun,
to de otros valores: la adaptacién de la
accion administrativa a circunstancias di-
ferentes; la simplificacion de los proce,
dimientos y su creciente publicidad; €
sensible desarrollo de la participacion de
los administrados en la vida politica; en
otros términos, €l reforzamiento del carac-
ter democratico de las instituciones admi-
nistrativas. No hay que hacerse ilusiones
en cuanto a grado de eficaciay a la fuer-
za de esta reivindicacion; sin embargo, no
se la puede ignorar recurriendo a ingenio-
sos expedientes 0 a soluciones antiguas:
las tentativas orientadas a defender la cen-
tralizacion, a resolver € problema en
fénnulas de desconcentraciéon o de descen.
tralizacién funcional estan destinadas ai
fracaso y por lo tanto contribuyen al re-
forzamiento de las tesis contrarias a la
centralizacion.
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L as diversas formas de
regionalizacion-tipologia
de las instituciones

|.-L as principales categorias
de instituciones

Las discusiones llevadas a cabo en Cara-
cas durante la Mesa Redonda de nCA en
1972 llevaron a la conclusion de que es
posible, en un afan de simplificacion, cla
sificar las principales formas de regiona-
lizacibn en cuatro categorias principales:

a) Las instituciones regionales o las for-
mas de regionalizacion establecidas para
resolver los problemas particulares de una
zona determinada (por g emplo una zona
de subdesarrollo), o parafavorecer el gjer-
cicio de ciertas tareas o funciones de pla-
nificacion y aun de administracién activa
en un marco regional (por eemplo, €
Siedlungectverband Ruhrkohlenbezirk y 1a
Tristate Planning Commission).

b) Las formas de microrregionallsmo (0
aun regionalismo de base) derivadas de las
reformas de los poderes locales (por eem-
plo la adopcion del modelo de la ciudad-re-
gién, la solucion del condado ampiado) o
también del reagrupamiento espontaneo
u obligatorio de autoridades locales en €
seno de instancias de cooperacion tales ¢o-
mo los Planungsgemeinschaften en Ale-
mania Federal, el consg o del Londres Méas
Grande o la Region Parisina.

e) Las formas de regionalizacion a escala
del territorio nacional, que hacen de la re-
gion un nivel intermediario entre la pro-
vincia, € condado o €l circulo (Kreis) y €
Estado asegurando siempre a este ultimo
una participacién en la elaboracion de las

decisiones relativas a las colectividades lo-
cales y reconociéndole, en ciertos casos,
una verdadera autonomia politica o, en
otros, poderes menos importantesy menos
garantizados.

d) Las formas de regionalizacién que se
concretizan por medidas de descentraliza-
cion en el marco del aparato del Estado (a
imagen del sistema actual de regionaliza-
cion en Inglaterra o de la solucion adopta-
da para la administracion de Escocia); la
regionalizacion relacionada con las exigen-
cias de la planificacién y del acondiciona
miento en los primeros modelos adoptados
en Francia, en Italia, en Inglaterra.

Conforme a las previsiones, € conjunto de
los datos suministrados por la experiencia
y las informaciones presentadas por las
diferentes ponencias han puesto de mani-
fiesto las inadecuaciones de esta primera
clasificaciéon e incluso los limites del estu-
dio confiado a relator general. Es eviden-
te que no invocaremos la necesidad de en-
riquecer las definiciones para anadirles los
indispensables andlisis sisteméticos, o €
estudio de los problemas constitucionales,
juridicos, administrativos de ciencia poli-
ticay administrativa. Se trata mas bien
de reconocer que e enfoque inicia del
tema quizés ha subestimado, por una paxr-
te, los problemas de las regiones étnicas
y culturales y, por otra, el carécter espe-
cifico de los problemas que, en materia de
regionalizacion, se plantean en los estados
de estructura general. Por otro lado, la na-
turaleza misma de este informe no nos
permite analizar con toda la agudeza ne-
cesaria los problemas precitados; es decir,
los del Estado federal y de los estados oro
ganizados en base a comunidades étnicas
y culturales. En el afan de ser completos,
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comunicaremos, sin embargo, las informa-
ciones necesarias para la comprension de
las diferentes formas asumidas por la re-
gionalizacion en este tipo de estados.

2.-La administracion de las
regiones subdesarrolladas

a) La Comisién Regional de
los Apalaches

Por razones de claridad y para ordenar €
informe, consideraremos primero las ins-
tituciones sefialadas en €l parrafo |.-a: las
instituciones y formas de regionalizacion
establecidas para la solucién de problemas
particulares en una zona o0 una parte de-
terminada del territorio. Las instituciones
de este tipo representan, en efecto, la pri-
mera aplicacion significativa de la idea de
regiéon, en el sentido del necesario reem-
plazamiento de las administraciones tra-
dicionales por unidades administrativas
cuyas dimensiones, suficientemente am-
plias les permitan encargarse de activida-
des de interés local, asi como resolver pro-
blemas cuyo acance geogréfico sobrepase
el campo de accion de las colectividades lo-
cdes existentes, mas no la incumbencia
de los poderes centrales.

Los g emplos que mejor ilustran ese tipo
de estructuras son las instituciones crea-
das para la solucién de los problemas de
administracion de las regiones subdesarro-
lladas o de aquellas que, en razon de su
decadencia, han vuelto a caer en e sub-
desarrollo. Sabemos con certeza que todo
problema referente a la administracion de
las regiones subdesarrolladas debe ser con-
siderado desde una perspectiva histéricay
no tedrica, y que los andlisis y las evalua-
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ciones -aun s éstas pueden expresarse en
términos de constantes, de cuantificacio-
nes o de informes precisos— se limitan
sin embargo a situaciones y a aspectos es-
pecificos; en otros términos, son el re
flejo de experiencias individuales. Sin em-
bargo, nos parece util estudiar dos insti-
tuciones: La Comision Regional de los
Apalaches y La Cassa per il Mezzogior-
no (El Fondo para el Sur). Una de esas
instituciones se inscribe en la experiencia
de una Estado con régimen federal, la
otra existe en un Estado regionalizado.
El propdsito no es sacar conclusiones, en
el plano de la situacion administrativa,
del desarrollo insuficiente de una region
determinada, sino comprender mejor cier-
tos aspectos del problema de la regionali-
zaciéon en ambos paises.

La Comisién Regional de los Apalaches
(Appalachian Regional Commission A. R.
C.) fue establecida en 1965. Tiene como
tarea proceder a una serie de intervencio-
nes a nivel regional, con €l fin de promover
el desarrollo y € rendimiento de una vasta
region de zonas de diversa extension en
tres estados diferentes (Alabama, Geor-
gia, Kentucky, Maryland, Misisipi, Nueva
York, Carolina del Norte, Ohio, Pensilva-
nia, Carolina del Sur, Tennessee, Virginia,
Virginia Occidental) y cuya poblacién glo-
bal en e censo de 1960 era de 17.720,000
habitantes.

Incumbe a la Comision la coordinacion, so-
bre una base regional, de los programas de
desarrollo concernientes a la region de los
Apalaches, y la concesion de las subven-
ciones para la construccién y la gestién de
las infraestructuras consideradas indis-
pensables para € crecimiento econdémico
de la region (en particular, las carreteras,



La regionalizacién dentro de los paises

los equipos sanitarios, las infraestructuras
de educacion) y la reconstitucion, a me-
nos en parte, de los recursos naturales de-
teriorados por e abandono de su explota-
cién Opor una utilizacion irracional.

Ademas de formular programas de des
arrollo econdmico para e conjunto de la
region, la Comision debe igualmente coor-
dinar esos diversos programas en €l mar-
co de una politica global de desarrollo re-
gional, y presentar al Presidente de los
Estados Unidos y a los estados, recomen-
daciones relativas a establecimiento de
programas federales y estatales.

3.-La composicion de los 6rganos

La Comisién tiene un representante de
cada uno de los estados miembros (ya sea
los gobernadores, ya sea sus delegados) y
un representante del gobierno federal.

Cuenta con dos ca-presidentes, uno de los
cuales es elegido por los representantes de
los estados, mientras que el otro es €l re-
presentante del gobierno federal.

4.-Competencia de la Comision

La Comision estatuye las directivas a se-
guir para la elaboracién de los programas
y la reparticion de los fondos concedidos
a los estados miembros en vista de la ge-
cucién de esos mismos programas. Las de-
cisiones de la Comisién en materia de po-
litica general; las concernientes a los pro-
blemas administrativos y de gestion, y
sus directivas relativas a la programacion
de las intervenciones tienen esencialmente
un caracter normativo.

5.-Laadministracion de las
regiones subdesarrolladas

b) La Cassa per il Mezzogiorno

El Fondo para las intervenciones extraor-
dinarias de interés publico en e Sur de
Italia (Fondo para e Sur) fue instituido
en 1950. Ese 6rgano, que goza de una au-
tonomia administrativa y financiera pro-
nunciada (1,000 millones de liras, o sea
1,613 millones de ddlares), estaba destina-
do a promover el progreso econémico y
social en las regiones desfavorecidas del
Sur de la peninsula y de las idlas, conoci-
das generalmente bajo € nombre de Mez-
zogiorno. La zona comprende nueve de las
veinte regiones que tiene Italia; se extien-
de sobre una superficie de 132,000 km'
y cuenta con una poblacion de unos veinte
millones de habitantes.

La tarea especifica de la Cassa era la
planificacién, el financiamiento y el esta-
blecimiento -sobre una base interregio-
nal - de trabajos extraordinarios que es-
taban precisados en un plano de conjunto
preparado por un comité especial de mi-
nistros. La ley que establecia la Cassa dis-
ponia que ese plan debia articularse en
grandes conjuntos de trabajos relativos a
los cuatro sectores principales de inter-
vencién: la mejoray la explotacion de los
suelos, la aduccion de agua y la construc-
cion de alcantarillado, construccion de ca-
rreteras y turismo.

La estrategia de intervencion se fundaba
visiblemente en la conviccidon de que bas-
taba con realizar los trabajos de infraes-
tructura necesarios para € desarrollo del
Sur para desencadenar, automaticamen-
te, en € conjunto de la ZOna los procesos
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de industrializaciéon y de racionalizacion
de la agricultura.

La experiencia mostré muy pronto el ca
racter erréneo de esta hipoétesis. Sin em-
bargo, durante un cierto numero de afos,
las actividades se llevaron a cabo en esa
linea de accion. En lo referente a la ejecu-
cion de los trabajos, la Cassa concedia ge-
neralmente su realizaciéon a diversos or-
ganismos. las administraciones regiona-
les existentes; las administraciones pro-
vinciales; los consorcios de explotacién de
las tierras y las agrupaciones industriales.
La Cassa disponia de sus propios servicios
locales s6lo en ciertos sectores de interven-
cion (en materia de irrigacion, por ejem-
plo).

Los poderes de decisién eran confiados al
Comité de los Ministros para el Sur. Las
administraciones y las colectividades lo-
cales se limitaban a formular proposicio-
nes y peticiones de intervencién. El pro-
blema de las relaciones entre la Cassa y las
regiones existentes de Sicilia y de Cerde-
fla fue resuelto en base a un acuerdo de
colaboracion. Sin embargo, esta solucion no
permitia una participacion real de las dos
regiones en e proceso de decision. A lo
largo del periodo que va de 1950 -afno de
creacion de la Cassa- a 1957, ésta conser -
vO pues su caracter original: € de instru-
mento de accion del Estado, de 6rgano
francamente centralizado que, en base d
plan aprobado por € gobierno, se empefia-
ba en satisfacer algunas de las necesida-
des més urgentes del Mezzogiorno.

6.-L a concentracion de las
intervenciones en las zonas
dedesarrollo

La ley n® 634 del 29 de julio de 1957 mar-

ca un cierto cambio en la politica de in-
tervencién de la Cassa. Como hemos po-
dido ver, la estrategia adoptada en 1950
no producia los resultados esperados. La
realizacion de ciertos trabajos de infraes-
tructura importantes no habian tenido
ninguna consecuencia decisiva sobre los
mecanismos de desarrollo: las industrias
seguian implantando sus actividades en €
Norte y la agricultura padecia de un sub-
desarrollo crénico. Era pues necesario mo-
dificar los métodos de intervencion y tal
fue € objeto de la decision de concentrar
las intervenciones en ciertas "zonas de
desarrollo".

Se necesitaba la creacion de un mecanismo
econémico integrado con una capacidad
de autodeterminacion con € objeto de des-
encadenar oportunamente una accion enér-
gica de auto-desarrollo.

La duracion de intervencion de la Cassa
fue aumentada de doce a quince afos, y
su dotacion financiera fue de unos 760
miles de millones de liras suplementarias
(alrededor de 1,200 millones de délares).
Se emprendié una politica de coordinacién
de las inversiones publicas de caracter or-
dinario y extraordinario; e sistema de
estimulantes de fomentos fue reorganiza-
do, y se inaugur6 una politica de concen-
tracién de las inversiones industriales mo-
vilizando los recursos de todas las institu-
ciones de crédito industrial a plazo medio.

Durante ese periodo de quince afios, la
dotacion financiera que sumaba 2,195 mi-
les de millones de liras, se beneficié con
un incremento de mil millones de liras, gra,
cias a préstamos exteriores y por € otor-
gamiento de otras sumas importantes en
virtud de leyes especiales. Ese periodo co-
rresponde a la creacion de las primeras
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zonas industriales en € Sur del pais: zonas
y polos de desarrollo industrial. La inicia-
tiva de su constitucion fue dejada a las
autoridades locales -por intermedio de los
congoreios— con e fin de dar una vision
lo mas amplia posible de los intereses loca,
les. Se trataba de un inicio prometedor y
no faltaron realizaciones interesantes en €l
curso de ese periodo. Pero, de hecho, €
principal equivoco subsiste: la interven-
cion se efectla siempre desde e centro,
segln una concepcion particular de los ver-
daderos intereses locales y sin la participa-
cion de las colectividades locales concer-
nientes.

Ciertas reacciones aisladas se han mani-
festado en contra de esta tendencia. La ley
n- 588 de 1962 aprueba e plan de reacti-
vacion econdmica y social de Cerdefia, una
de las regiones favorecidas del Mezzogior-
no italiano. La Cerdefia hizo valer su de-
recho a la plena responsabilidad de todas
las intervenciones -ordinarias y extraor-
dinarias- relativas a su territorio y gané
el pleito. La Cassa hubiera debido llevar
una accion complementaria a las medidas
previstas en e plan de reactivacion de
Cerdefia; pero la esperanza de ver a la
Cassa modificar la orientacion de su po-
litica llevada a cabo durante los diez Ul-
timos afos fue rapidamente frustrada:
la logica de la centralizacion y la fuerza
del poder central se impusieron sobre la
exigencia de autonomia y de descentra-
lizacion. El desarrollo —oO la ausencia de
desarrollo-e- de Cerdefia, asi como € de
las demés regiones del Sur y la eleccidn
de los modelos de desarrollo siguieron
siendo pues € obj eto de las decisiones uni-
laterales de los poderes centrales.

7.-Laintervencion en e Sur y la
planificacion econémica nacional

Al cabo de los quince primeros afos de
funcionamiento de la Cassa, €l Estado de-
cidio prorrogar la experiencia a estable-
cer, por la ley nv 717 del 26 de junio de
1965, un lazo entre los problemas de des
arrollo econdémico del Sur y los problemas
generales de desarrollo econémico del te-
rritorio en su conjunto. El articulo 1 de la
ley precitada disponia, en efecto, que los
planes de coordinacion de las interven-
ciones publicas en & Sur debian ser ela
borados a partir de ese momento por un
Comité especial de ministros y ser apro-
bados por € CIPE (Comité Intenniniste-
rial de Programacién Econdémica).

El primer Comité era presidido por & mi-
nistro de las intervenciones extraordina-
rias en e Sur y se componia de los minis-
tros de presupuesto, tesoro, educacion pu-
blica, obras publicas, agricultura y bos
ques; transportes y aviacion civil; indus-
tria y comercio; trabajo y prevision social;
participantes de Estado, salud publica, tu,
rismo y espectaculos. Incluia, en una pa-
labra, mas de la mitad de los ministros,
secretarios de Estado y titulares de los
departamentos gastadores.

Conforme a la planificacién econdmica na
cional y a los términos de la ley n® 717, €
plan de coordinacion precisaba que la con-
centracion de las intervenciones fuera la
opcion estratégica de base. Las interven-
ciones de la Cassa estaban pues orienta-
das hacia las zonas de desarrollo suscep-
tibles de mayor incidencia, tales como:

a) Zonas de irrigacion y las correspon-
dientes de revalorizacién agricola
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b) Zonas y polos de desarrollo industrial
€) Zonas turisticas

Se amplié igualmente € radio de accién
de la Cassa: su competencia inicial que
incluia cuatro sectores de intervencion
(mejoray explotacion de las tierras, aduc-
cion de agua y construcciéon de alcantari-
llado, carreteras y turismo) fue ampliada
alaindustria, a crédito, a la artesania, &
las pescaderias, a los ferrocarriles, a los
puertos y aeropuertos, a los hospitales y
demas inmuebles, incluyendo las iniciati-
vas de desarrollo de los recursos humanos.

Asi pues, la actividad de la Cassa invadia
el campo de atribuciones de las regiones
previstas por la Constitucién -pero no
todavia instauradas en 1965- y las com-
petencias reconocidas a las regiones de
Siciliay de Cerdefia,

Durante ese periodo se realizaron obras
gue abarcaron varias regiones, especial-
mente autopistas, presas, reforestaciéon y
puertos. Por otra parte, las acciones de re-
forma agraria iniciadas por e Estado
fueron completadas. En €l marco del CIPE,
se previeron contratos de programas con-
cernientes a las inversiones industriales en
e Sur. En virtud de estos contratos, los
poderes publicos negociaran con empresas
de importancia media la implantacion de
sus unidades de produccion, en presencia
de las fuerzas de trabajo y de sus repre-
sentantes sindicales. En ese contexto, la
Cassa, que goza todavia de una autonomia
administrativa pronunciada, administra
bajo la tutela del 6rgano politico compe-
tente —el Comité de los Ministros para €l
Sur- € sistema de los fomentos a las pe-
quefias y medianas empresas e, incluso,
amplia su campo de accion otorgando sub-
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'lidios muy importantes a las grandes em-
presas que se implantan en & Sur de
pais.

Las decisiones del érgano politico relativas
a los establecimientos industriales se tra-
ducen por un acto administrativo que tie-
ne la forma de un juicio; es decir, de un
aviso de conformidad de la iniciativa con
las leyes y programas de desarrollo rela-
tivos a Sur. Las disposiciones concretas y
el otorgamiento de los recursos incumben,
sin embargo, a la competencia del Con-
sejo de Direccién de la Cassa, misma que
organiza las intervenciones en funciéon de
las disponibilidades presupuestales.

S.-El establecimiento del
sistema regional

El sistema regional entré en vigor en Ita-
lia e primero de abril de 1971, tras un
largo procedimiento legislativo. Este acon-
tecimiento, que reviste una importancia
particular para e conjunto del pais, nos
obliga a reconsiderar toda la organizacion
de la intervencion extraordinaria en el
Sur.

Algunos hechos sobresalientes caracteri-
zan las disposiciones legislativas que, des-
pués del primero de abril de 1971, orga-
nizan € financiamiento de la Cassa. La
ley n' 853 del 6 de octubre de 1971 san-
ciona, de hecho, la abolicion del Comité de
los Ministros para el Sur y delega a mis-
mo tiempo al CIPE los poderes del difun-
to Comité. De ese modo, €l CIPE ejerce
también, a partir de ese momento, €l con-
trol del mecanismo de los fomentos. Por
otra parte, la ley abroga € plan de coor-
dinacién e inscribe su contenido y sus ob-
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jetivos en e marco de la planificacion eco-
noémica nacional.

La participacion de las regiones del Sur
en la determinacion de las intervenciones
es asegurada por medio de un comité re-
lacionado con el ministerio de presupues-
to y de planificacion econdmica; el cua se
compone de los presidentes de cada ejecu-
tivo regional (Giunta). Este comité for-
mula proposiciones y expresa opiniones
"acerca de todas las cuestiones que €l mi-
nistro. .. debe someter al CIPE": estas
proposiciones y opiniones pueden ser, de
hecho, coercitivas, debido sobre todo a la
influencia que las demas regiones y las
fuerzas sociales g ercen sobre las opcio-
nes. Las regiones son capacitadas para
formular directamente y para presentar
a CIPE "proyectos especiales'; es decir,
programas de intervenciones organicas
gue, a asumir un caracter intersectorial
o interregional, conciernen a grandes in-
fraestructuras generales o tienden a des-
arrollo de las actividades de produccion v,
sobre todo, a la localizacién de las empre-
sas industriales; la utilizacién y la conser-
vacién de los recursos naturales y del
medio ambiente; la g ecucion de grandes
proyectos de obras, y la prestacion de
servicios relacionados con el equipo de las
areas metropolitanas o de las nuevas zo-
nas de desarrollo, asi como la realizacion
de iniciativas ordenadas en vista del des-
arrollo de zonas especificas o de ciertos
sectores de produccion.

Las regiones no se contentan, pues, con
concentrar a su nivel los poderes de inter-
vencion ordinaria y extraordinaria en las
materias incumbentes a su competencia,
sino que desempefian igualmente un papel
decisivo en € proceso de elaboracion de

los programas de inversiones que siguen
siendo de la competencia del Estado. Por
otra parte, la Cassatoma €l carécter de un
O6rgano de € ecucion de las decisiones to-
madas por e Comité de los ministros, con
la participacion de las regiones y de todas
las fuerzas sociaes. Las regiones pueden
dirigirse directamente a la Cassa y soli-
citarle que vigile la concepcion y la rea-
lizacion de proyectos de intervencion ex-
traordinaria que corresponden a partir de
ese momento a la competencia regional;
todo esto dentro de los limites de los re-
cursos que las administraciones regionales
ponen a disposicion de la Cassa

9.-Conclusiones

La administracion de las
regiones sub-desarrolladas

L as organizaciones interregional es
y €l regionalismo multiestatal

Los cambios aportados a la estructura or-
génica de la intervencién en e Sur son
demasiado recientes para que se pueda
emitir un juicio acerca del acance real
de la reforma, y de la capacidad de la
Cassa como elemento de unién entre la
planificacion nacional y las acciones re-
gionales, orientadas hacia e desarrollo
del Sur de Italiay de las Islas. En un or-
den de ideas diferente, conviene igua-
mente emitir dudas acerca de la eficacia
de la Comisién Regiona de los Apda
ches, en su papel de impulsor y de coor-
dinador de las actividades de los estados
miembros; de sus actividades especificas
y de las de las autoridades federales de
su incumbencia. El programa de las pri-
meras inversiones acaba de ser realizado
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apenas ahora y la incidencia de la accion
de la Comision en un periodo mas largo
no aparece aln claramente.

El andlisis de ambas instituciones nos per-
mite sin embargo formular una primera
conclusion importante: hay problemas
concernientes a determinadas zonas que
sobrepasan los limites de las circunscrip-
ciones administrativas, aun de nivel su-
perior (estados federados en los Estados
Unidos, regiones en Italia); a mismo
tiempo, la experiencia muestra que estos
problemas no pueden resolverse recurrien-
do a aparato del Estado. Por lo tanto, es
necesario instaurar 6rganos especiaes cu-
yas dimensiones estén a la medida de los
problemas por tratar, y que sean capaces
de integrar, en un plan de accién organica
y coherente, la intervencion extraordina-
ria de las instancias nacionales y la inter-
vencion ordinaria de los organismos en
los niveles inferiores.

Se debe considerar e fendmeno desde €
angulo de la regién, en e sentido de cir-
cunscripcion de accion administrativa, que
sobrepasa ampliamente los limites de las
instituciones tradicionales existentes. En
esta Optica fueron creadas otras siete co-
misiones regionales que asocian la accién
de la federacion y de los estados y dota-
das de responsabilidades andlogas, pero
de medios financieros més restringidos.
Otras ocho comisiones de cuencas fluvia-
les fueron establecidas en base a las dis-
posiciones de la ley referente a la planifi-
cacion de los recursos hidréulicos. Exis-
ten ya dieciséis comisiones regionales en
los Estados Unidos: de los cincuenta es-
tados existentes, treinta y cuatro son
miembros de una o varias comisiones eco-
némicas regionales y participan, ademas,
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en una o varias comisiones de cuencas
fluviales. De ese modo se entienden fécil-
mente las razones que han justificado la
proposicion de extender la experiencia de
las comisiones econdmicas regionales al
conjunto del territorio federal.

La Cassa per il Mezzogiorno es, en cam-
bio, la Unica institucion de ese tipo en
Europa. Sin embargo, esta observacion no
disminuye en nada el alcance de nuestra
primera conclusion; es decir, que € pro-
blema de la administracion de amplias zo-
nas; la existencia de organismos de coor-
dinacién entre la accion llevada a cabo »
nivel del territorio nacional y la accion de
varias grandes autoridades regionales, no
es solamente caracteristica de los Estados
Unidos y de los paises de igual dimension,
sino que este fendmeno existe también en
los estados de dimensiones mas restrin-
gidas.

Nos referimos sobre todo a esas formas
de regionalizacién que llevan a la creacion
de agrupaciones (compactas) u Organos
comunes a varios estados federados o re-
giones. Estos 6rganos se aparentan a los
consorcios y resultan de un convenio en-
tre varios estados y € ercen, asimismo,
funciones de interés comdn en una mis-
ma region que se extiende mas ala de
los limites de diferentes estados. Las atri-
buciones confiadas a estos 6rganos se mul-
tiplican constantemente y abarcan las més
diversas éreas, tales como: la gestion por-
tuaria, €l acondicionamiento, los transpor-
tes interurbanos, la educacion superior,
la salud publica, la energia nuclear y la
asistencia social. Una lista reciente esta-
blecida por €l Consejo de los "gobiernos de
los estados" enumera unas ciento sesenta
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agrupaciones de este tipo en actividad y
treinta y una en via de constitucion.

Por medio de las adaptaciones necesarias,
esta institucion puede volverse indispen-
sable para la solucion correcta de los pro-
blemas de alcance interregional en Italia
o en Francia, tales como: desarrollo re-
gional, utilizaciéon de los recursos hidréu-
licos o proteccion del medio ambiente y
otros problemas analogos. Es dentro de
esta perspectiva que conviene situar la
proposicién formulada en Italia que tien-
de al reemplazamiento de los "proyectos
especiales’, ya mencionados en las inter-
venciones extraordinarias en e Sur, por
‘proyectos integrados" que deben abarcar
dos o varias regiones, por € emplo los
Abruzzes y la Molise, Calabria y Sicilia
(para resolver € problema del puente so-
bre € Estrecho de Messina), Sicilia y
Cerdefia, las Pouilles y la Basilicate. La
elaboracion de los proyectos deberia ser
confiada a las regiones interesadas que
garantizaran su emprendimiento a go-
zar eventualmente de una autonomia con-
table y de gestion.

Otros ejemplos de convenciones de aso-
ciacion entre regiones que se extienden
sobre estados diferentes nos son suminis-
trados por la administracion de las regio-
nes fronterizas o por esos organismos que
todavia estdn en la etapa experimental,
tales como: € Arbeitsgemeinschaften, es
tablecido entre e Land de Baviera, los
Laender austriacos y las dos provinciasita-
lianas de Trento y de Bolzano; o, incluso,
el proyecto de creacion de un érgano si-
milar que reagruparia todas las regiones
italianas, francesas, austriacas y yugoes-
lavas agrupadas en torno a Macizo alpino.

|O.-La administracion de las zonas
de gran densidad de paoblacién

La administracion de las zonas
metropolitanas y la regionalizacion:

El "Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk"

El "Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk",
creado en 1920, ejerce su actividad en una
zona de concentracion en varios centros.
Sus funciones son determinadas por €l
reglamento de la asociacién del 5 de mayo
de 1920, segun € cual es ésta una asocia-
cion comunal con fines determinados de
caréacter especial, en tanto que colectivi-
dad de derecho publico, y segun la ley so-
bre la planeacién de la Renania del Norte-
Westfalia del primero de julio de 1962,
segun la cual € "Siedlungsverband Ruhr-
kohlenbezirk" es una de las tres socieda-
des de planeacion de la provincia de Re-
nania del Norte-Westfalia. El "Siedlungs,
verband Ruhrkohlenbezirk" esta integra-
do por tres organismos:

La asamblea de la asociacion, cuyas tres
quintas partes estan compuestas por re-
presentantes de los miembros de la aso-
ciacién; un quinto por representantes de
los empleadores (patronato), y un quinto
por representantes de los empleados. Las
tres quintas partes antes citadas son ele-
gidas por las colectividades representati-
vas de los miembros de la asociacion (18
Stadtkreise y 9 Landkreise) las comunas
que no forman parte de un circulo en €
territorio de la asociacion no son miem-
bros. Estos eligen las otras dos quintas
partes. EIl nimero total de representantes
parlamentarios se elevd a 88 en 1970.

La comision de la asociacion, cuyos 17
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miembros reflejan una representacién pro-
porcional, mas o menos igual a la de la
Asamblea de la asociacion. La Asamblea
de la asociacién elige en su seno a presi-
dente de ambos érganos.

El director de la asociacién con un equipo
de unos 200 colaboradores lleva los asun-
tos corrientes y representa en el exterior
a la asociacion.

Los medios del "Siedlungsverband Ruhr-
kohlenbezirk" son procurados esencial-
mente por un prorrateo de gravamen en-
tre sus miembros. La base del célculo es
el producto de la patente y del impuesto
hacendario, asi como la subvencién finan-
ciera estatal de base a las comunidades.
Actualmente la asociacion recibe 1.25%
anual. Alrededor de una tercera parte de
los medios es absorbida por gastos admi-
nistrativos, técnicos y personales; en tan-
to que dos terceras partes se destinan,
mas 0 menos, con prioridad, a las planea-
ciones y mediciones regionales.

La idea fundamental de la actividad del
"Siedlungsverband,” en tanto que asocia-
cién comunal con fines determinados, se
finca en la atribucién de autoridad sobre
las zonas y objetos de importancia supra-
comunal (regional); particularmente en €
dominio de la circulacion y de los espacios
verdes. Las comunas conservan su auto-
nomia respecto de todos sus asuntos in-
ternos; en cambio, la asociacion participa
en la elaboracién de los esquemas regula-
dores del fomento de las comunas, infor-
mandoles para tal efecto sobre los objeti-
vos de la planeacion de la provincia (e
reglamento de la asociacién le permite,
asimismo, establecer, ella misma, en lugar
de las comunas, planes de uso de los sue-
los en las zonas de importancia regional).
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La condicién previa es la inscripcion de
tales zonas o superficies en €l inventario
de la asociacion. En las zonas de circula-
cion y en los espacios verdes se establecen
inventarios que deben ser revisados cada
tres anos, después de haber consultado a
las comunas y a los circulos; deben poner-
se a dia, habida cuenta del uUltimo estado
de la planeacioén.

El debate en torno a la reorganizacion te-
rritorial, alin en desarrollo en la cuenca
multicentral del Ruhr, ha abordado, entre
otras cosas, la posicién del "Siedlungsver-
band Ruhrkohlenbezirk". Se propuso, por
un lado, ampliar las dimensiones territo-
riales de los centros superiores en la cuen-
ca del Ruhr, a fin de volver superflua la
existencia del "Siedlungsverband" regio-
nal; por otro lado, se propuso mantener
las dimensiones territoriales actuales de
las poblaciones de la cuenca del Ruhr, y
ampliar de manera considerable la auto-
ridad del "Siedlungsverband",

La reorganizacion territorial de la cuenca
del Ruhr no hatocado aln a su fin, de tal
suerte gque todavia no se toma una deci-
sion final sobre la existencia o desarrollo
del "Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk".

n.-EI area metropolitana
de Hannover

La asociacion de la aglomeracion de Han-
nover y sus suburbios comprende la ciu-
dad de Hannover, asi como los distritos
y las comunidades de los alrededores. Se
le considera como un ejemplo comunal
especial que podria desarrollarse mas ala
de los derechos especiales, y convertirse
en una region administrativa. A diferen-
cia de la cuenca del Ruhr, se trata aqui
de un territorio que carece de una division
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multicentral, pero que hace gala de una
gran concentracion alrededor de la ciudad
de Hannover. La ley de la asociacion no
solo la ha dotado de la autoridad impera-
tiva de la planeacion, sino también de una
autoridad general sobre las medidas que
determinan € desarrollo. La asociacion
tiene la mision de promover e desarro-
llo de sus miembros en € interés de un
fomento oportuno de la aglomeracién de
Hannover. Por responsabilidad propia fija
los principios de explotacion del suelo y
asegura la salvaguarda de las grandes su-
perficies vedadas a la construccion. Como
base del cumplimiento de sus funciones,
establece un plan que debe insertarse en
el nivel superior de la planeacion de la
provincia e integrarse en los programas
de fomento del territorio de las "Regie-
rengsbezirke" participantes. A peticion de
un miembro de la asociacion, ésta puede
asumir funcionesy hacerse cargo del equi-
po de las comunas descrito de manera abs-
tracta. Los miembros de la asociacion de
la aglomeracion de Hannover son: la ciu-
dad de Hannover, cuatro "distritos" veci-
nos y las comunas que pertenecen a esos
circulos. La constitucion de la asociacion
se refleja en € derecho de los circulos de
la Baja Sajonia; y posee tres o6rganos.
Los miembros de la Asamblea de la aso-
ciacién son eegidos por los consegjos de
las comunas y los parlamentos de los
circulos; pero no es necesario que formen
parte a su vez de la colectividad represen-
tativa del miembro de la asociacién; no
son los representantes de esas colectivi-
dades territoriales ni estan tampoco re-
gidos por instrucciones. El consegjo de di-
reccion se compone de cinco miembros de
la asamblea, delegados por la ciudad de
Hannover, y de ocho miembros delegados
por otros miembros de la asociacion, de

funcionarios de la administracion central
y de dos funcionarios més, elegidos por la
ciudad de Hannover, asi como por funcio-
narios de la administracion central de los
distritos participantes. El consejo de la
asociacion, compuesto por treinta y seis
miembros, tiene el derecho de asumir una
posicién sobre las planeaciones y ante las
medidas de la asociacion. El financiamien-
to de ésta se lleva a cabo sobre todo por
el prorrateo de los gravamenes, calculado
sobre la capacidad fiscal de sus miembros.

El debate en torno a la reforma territo-
rial y administrativa en la provincia de
la Baja Sajonia se refirio también a la
asociacion de la aglomeracién de Hanno-
ver. Aqui también habia dos posibilidades
de solucion: por un lado, la asociacion
debia subsistir en cuanto a su constitu-
cion y miembros; pero su catdlogo de fun-
ciones debia ampliarse, incluyendo, sobre
todo, las funciones queasume, en parte
ya, hoy en dia, por g emplo, en e campo
de los transportes publicos de corta dis-
tancia, en la eliminacién de desperdicios,
en la promocién de la economia, etc. Ade-
més, todas las funciones y la responsabi-
lidad de los equipos de los miembros de
la asociacion debian serie conferidas en la
medida en que éstos tuvieran una impor-
tancia regional, o que & cumplimiento
coordinado de una funcién en € territo-
rio fuera necesario. Una solucién, que re-
basaba de manera considerable este cua-
dro, preveiala creacion de una region en
dos niveles. La aglomeracién en Hannover
debia transformarse en una colectividad
territorial comunal de derecho especial,
gue debia, a mismo tiempo, ser la promo-
tora de todas las funciones publicas de
importancia regional, en la que & cum-
plimiento oportuno rebasaria la capacidad
administrativa o financiera de las ciuda
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des o comunas que la integraran. Estas
concepciones se acercaban, asimismo, al
modelo de una colectividad territorial re-
gional, con amplia autoridad en el campo
del fomento del territorio y de la planea.
cién de la provincia, cuya determinacion
debian respetar ciudades y comunas.

La asociacion de la aglomeraciéon de Han-
nover, en tanto tipo de organizacion re-
gional de una asociacién comunal con au-
toridad particular, fue, asimismo, inclui-
da en e debate en torno a la reorganiza-
cion territorial en todas las provincias de
la Republica Federal de Alemania. En €l
encuentro, las posibilidades de solucion va
rian igualmente entre un desarrollo pru-
dente bajo la forma de una organizacion
regional de cooperacion intercomunal, por
un lado, y la creacion de nuevas colectivi-
dades territoriales de dimension regional,
y con una autoridad ampliada en todos los
campos funcionales de importancia regio-
nal, por e otro. Una ojeada sobre la fase
actual de realizacion de la reforma terri-
torial en las distintas provincias de la
Republica Federal de Alemania ha hecho
evidente que, por lo general, se elegian
formas de organizacion fincadas en la coo-
peracion de los participantes; a saber: de
las colectividades territoriales tradieiona-
les (comunas, ciudades, provincias). La
principal funcién de estas formas de or-
ganizacion regional es la realizacion de la
planeacion de la provincia a escala regio-
nal. Tan sblo en algunos casos las unida-
des regionales se entregan a cumplimien-
to de otras funciones de importancia re-
gional. El traspaso de las funciones co-
munales en un periodo de varios afos,
gque debe llevarse a cabo a nivel regional,
permite, en consecuencia, la ampliacion
de las funciones de regidn, lo que la acer-
ca a la colectividad territorial.
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12.-Consideraciones generales
sobre e " Siedlungsver band
Ruhrkohlenbezirk” (SVR)
y €l area metropolitana de
Hannover

A fin de formarse una idea todavia mas
concreta del problema que nos ocupa, se-
ria conveniente afadir que e SVR se ex-
tiende sobre una superficie total de 4,592
km?, y cuenta con una poblacién de a-
rededor de seis millones de habitantes; o
una tercera parte de la poblacion de la
Renania del Norte-Westfalia, El area me-
tropolitana de Hannover (la aglomeracion
de Hannover tiene una superficie de 2,156
km', o sea, 4.7% del territorio de la pro-
vincia de la Baja Sajonia) cuenta con una
poblacién de un millén doscientos mil ha
bitantes, o sea 14% de la poblacién de con-
junto de la misma provincia.

El SVR presenta las caracteristicas de
una region en € sentido propio del térmi-
no; de una "gran region", pararetomar €
término utilizado en las obras de lengua
inglesa. Si se observan los problemas vin-
culados con la reestructuracion de las co-
lectividades locales en Alemania Federal,
es preciso reconocer que la experiencia
del SVR se juzga favorablemente: se le
considera como modelo susceptible de ser
adoptado en la hipétesis de una division
del territorio nacional, del territorio de
las distintas provincias en regiones admi-
nistrativas (Verwaltungsregionen), que
serian, pues, instancias de tercer orden.

Se puede discutir en torno a punto de s
conviene conservar esta estructura bajo
su forma actual, o s ha lugar anadirle
otras estructuras idénticas de dimensio-
nes, dividiendo, por gemplo, la provincia
de Renania del Norte-Westfalia en tres
unidades regionales de igual poblacion.



También es permisible pensar que las di-
mensiones del SVR son demasiado impor-
tantes, y preconizar desde ahora la crea-
cion de entidades regionales mas restrin-
gidas. Conviene, por ultimo, mantener €l
que los érganos de instancia seran elegi-
dos en sufragio directo, por los represen-
tantes electos por sufragio universal. En
todo caso, hay que reconocer que e SVR
se libr6, en e mejor de los casos, de fun-
ciones que le concernian: en efecto, sdlo
una estructura de este género; es decir,
una estructura regional de grandes di-
mensiones, podia tratar y resolver los pro-
blemas del "Ruhrkohlenbezirk",

La aglomeracion de Hannover no ofrece,
claramente, las caracteristicas de una
"gran region", sino mas bien las de la ad-
ministracion de una zona metropolitana
correspondiente @ modelo del consejo de
aglomeraciéon de condados.

Después del andlisis de la administracion
de las grandes zonas metropolitanas, ten-
dremos ocasion de examinar con mayor
detalle las soluciones de este tipo: es de-
cir, las administraciones que se relacionan
con la nocién de "gran regiéon" y que, en
ciertos casos, dan pie al surgimiento de
Hannover "regionalista multiestatal". En
cuanto a la aglomeracion de Hannover,
simplemente diremos que constituye un
g emplo de microrregionalismo: esta ex-
presion designa a las instituciones erigi-
das después de la reestructuracion de las
colectividades locales de primero y segun-
do ordenes. Incluso en estas formas me-
nores se encuentran componentes de la
regionalizacién, a saber: la necesidad de
concentrar los poderes administrativos
gue incumben a la region afectada en una
autoridad Unica que sustituya en ciertas
funciones, alas colectividades locales exis-
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tentes en los 6rdenes inferiores. Sin em-
bargo, el otro componente del regionalis-
Mo no surge en esta solucion, a saber: la
extension del territorio, la amplitud de la
zona y la importancia de su poblacion que
deben permitir e cumplimiento de funcio-
nes superiores de planeaciéon y fomento, y
la realizacion de economias sustanciales en
la gestion de los grandes servicios publi-
cos (a fin de satisfacer las condiciones de
una "gran region").

| 3.-La administracion de las
grandes ciudades

Las grandes zonas metropolitanas y

la regionalizacion

El Consgo del Gran Londres

Sin duda que € ejemplo mas representa-
tivo de la cuestion es e Consgio del Gran
Londres (Greater London Council o GLC)
establecido por una ley de 1963 y en vi-
gor desde 1965. La organizaciéon del GLC
tuvo en cuenta los problemas propios de
las grandes zonas metropolitanas, pero sus
elementos constitutivos (poblacion, exten-
sion del territorio y atribuciones) son ta-
les que la doctrina no ha dudado en clasi-
ficar a esta estructura entre las formas de
regionalizacion.

14.-El GLC como organizacion
regional

El GLC se compone de cien consejeros
electos directamente para un periodo de
tres afos, y de dieciséis magistrados mu-
nicipales (Aldennen). Si evaluamos la ins-
titucién sobre la base de los criterios de
participacion electoral de los administra-
dos, las conclusiones son muy positivas:
desde las primeras elecciones el nimero de
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electores se acrecentd en 8% parae GLC
(rspecto de las elecciones precedentes del
Consgjo del Condado de Londres), y en
18% para las elecciones municipales. Es
posible que esta participaciéon acrecentada
de los administradores sea € resultado,
como algunos han sugerido, del mayor
compromiso de los partidos politicos en la
campafa electoral de la regién; pero tam-
bién parece ser signo innegable de la
acrecentada democratizacion de la institu-
cién, resultado de la reforma de 1963.

El GLC goza de una gran autonomia res-
pecto del poder central, y dispone de me-
dios financieros suficientes para cumplir
sus funciones. La delegacién de poderes
exclusivos de decision en los dominios que
dependen de su autoridad; € caréacter fle-
xible de los mecanismos de control, y €
grado de eficiencia de sus servicios ope-
racionales le han permitido ser el verda-
dero centro de convergencia de los intere-
ses de la zona. Parece que la ley de 1972
sobre el gobierno local puso fin, a menos
en Inglaterra, a la tendencia general que
consistia en correr, desde fuera, la autorti,
dad de las colectividades locales. EI GLC
tomd partido de las disposiciones de esta
ley afin de reforzar su posicién. Sin em-
bargo, cabe igualmente citar las restric-
ciones impuestas a su autoridad por cier-
tas leyes especides de reciente adopcion,
tal como la ley sobre recursos hidraulicos,
gue instituye la creacion de autoridades
especiales para las cuencas fluviales.

No iremos més ala en e presente estu-
dio. Ya se ha respondido de manera afir-
mativa a interrogante de saber s e GLC
era una autoridad regional, y hemos pre-
cisado, por otra parte, las restricciones que
era necesario aportar a esta afirmacion.
Ahora nos esforzamos en establecer s la

experiencia del GLC puede exportarse: la
respuesta serd afirmativa si los problemas
a resolver tienen un contenido andlogo;
es decir, s se trata de problemas de una
zona metropolitana amplia como la de Lon-
dres, y susceptible de ser subdividida en
"unidades primarias' de dimensiones
iguales a las circunscripciones municipa-
les 0 "bouroughs". La respuesta sera sin
duda negativa si consideramos la adop-
cion de este sistema de dos 6rdenes como
modelo general para las "grandes regio-
nes" (larger regions) de Inglaterra vy
otros lados.

I5.-La administracion de las
grandes ciudades

Laregién parisina

La creacion de la region parisina interve-
nida en 1964, y la reforma correspon-
diente de la administracion departamen-
tal de la zona pertinente obedecen a una
exigencia contraria a la que condujo a la
creacion del GLC y los "bouroughs' de
Londres.

La ley del 10 de julio de 1965 dividio ca
da region parisina en ocho departamentos
(menos el Oise). Esta amputacién presen-
ta dos caracteristicas:

|.-Por un lado, € Sena esta dividido en
cuatro departamentos ("ville-départa-
ment" de Paris, Haut-de-Sena, Sena-Saint
Denis, Val-de-Mame) que rebasan sus an-
tiguos limites.

2.-Por otro lado, € departamento del Se-
na-Oise esta fragmentado en tres departa-
mentos (Val-d'Oise, Yvelines, Essonne)
que reunen € resto de las comunas de este
departamento.
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El conjunto constituye hoy en dia, junto
con € Sena Mame, la region parisina que
esta incluida en un conjunto mas amplio,
la cuenca parisina, que relne veintidés de-
partamentos.

16.-Laregién parisina

Un andlisis detenido nos permite descu-
brir una razé6n fundamental que explica
el contenido de la solucion adoptada para
la region parisina. La fragmentacién de
los departamentos y el debilitamiento de
las administraciones tienen como fin re-
forzar la regi6n y cortar, con ventaja, €
conflicto que la opone a departamento. La
region no puede afirmarse, en efecto, mas
gue sobre las ruinas del departamento.

La instancia regional esta, por otro lado,
dominada -en toda Francia, y sobre to-
do en Paris- por e prefecto (que en Pa-
ris gjerce no funciones departamentales,
sino las atribuciones de delegado del go-
bierno). Para la concepcion de los proyec-
tos (particularmente de los grandes es-
quemas de urbanismo en programacion)
hay un equipo prefectoral con un guia. En
cuanto a la gestion, es departamental en
esencia, salvo para ciertos servicios publi-
cos que deben situarse, no tanto a nivel
regional, como en la aglomeracion. Pero
la administracion de la aglomeracién no
existe, y los departamentos estan a su vez
dominados por los prefectos departamen-
tales.

En una situacién de este género, erainevi-
table que la unidad de la aglomeracion, ro-
ta por e texto de julio de 1964, por lo
gue toca a la administracién de los pre-
fectos locales, debia dehacerse, en benefi-
cio de los servicios del Estado, en torno a

la persona del prefecto de la regién pari-
sina 'y del prefecto de la policia de la ca
pital; y la administracion de los intereses
locales permaneceria fragmentada, ya ho-
rizontalmente por departamentos, ya ver-
ticalmente. SOlo esto puede debilitar la
descentralizacion administrativa.

En octubre de 1973, cuando se instauraron
las regiones de status ordinario, la re-
constitucion de la unidad de la aglomera-
cién de Paris es un fait accompli, La re-
gion de Paris conserva su status particu-
lar, justificado originalmente por €l nivel:
nacional que ocupa esta regiéon. También
se da término a proceso de resurgimiento
del departamento como circunscripcion
de administracion general. Las nuevas
asambleas departamentales, tardiamente
instaladas y dotadas de una reducida efec-
tividad, privadas de parte de su patrimo-
nio durante varios afios, apoyandose en
los prefectos que son mas bien subprefec-
tos, gozando tan solo de una visién muy
fragmentaria de los problemas de la aglo-
meracion (muy diferentes de los de la re-
gién) mas parecen consejos de distrito,
gue verdaderos consegjos generales.

17.-Conclusiones en torno a la
experiecia de la region
parisina

Muchas criticas se han opuesto a es
ta reforma que fragmenta una region, la
de Paris, "que integra, por muchas razo-
nes, y de manera indisputable, una uni-
dad humana' con € propdsito de crear
una administracion fuertemente centrali-
zada, de grandes dimensiones y que debe
totalmente g ercer sus funciones, en vir-
tud de modelos burocréticos de accion. La
administracion de los hombres, igual que
la de las amas, no puede ejercerse —co-
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mo hemos subrayado-- mas que en un
marco humano y repetando el sentimiento
de identidad de la comunidad, cuyos in-
tereses deben ser protegidos. El comenta-
rio es, sin duda, justo, pero no habra que
olvidar que la solucién adoptada para Pa-
ris, as como € modeo de regionalizacion
posteriormente adoptado para €l resto del
territorio nacional francés, representan la
esencia de una opcién practicamente obli-
gatoria, dadas las caracteristicas del régi-
men de gobierno adoptado por la V Re-
publica.

Mas adelante tendremos la oportunidad
de volver sobre € tema, en ocasion del
analisis mas general de los problemas de
la regionalizacién de Francia. Sin embar-
go, es posible precisar ya que la instaura-
cion de la administracion regional de Pa-
ris representa una situacion tipica, un
gjemplo clasico por decirlo asi, de una cen-
tralizacion acompanada de medidas de des-
centralizacion. La experiencia de esta re-
forma corrobora la fundamentaciéon de
otra observacion que merece atencién: co-
mo hemos dicho, la creacién de nuevas co-
lectividades locales y la multiplicacion de
los centros de convergencia de los intere-
ses locales no siempre concretan las me-
didas de descentralizacion institucional;
en ocasiones, éstas son sdlo los medios
- O uno de ellos-- utilizados para aplicar
paralelamente medidas de centralizacion
en los 6rganos descentralizados del Es-
tado.

I 8.-Laadministracion delas grandes
ciudades y la experiencia de las
areas interestatales
metropolitanas

Como ya hemos sefialado, la administra-
cién de las grandes zonas metropolitanas
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puede asmusmo asumir formas que per-
tenecen a ‘"regionalismo multiestatal".
Ello ocurre COn mayor frecuencia de lo
gue pensamos. Ciertas zonas metropolita-
nas de los Estados Unidos, entre las méas
importantes y complegjas, engloban hoy en
dia porciones de varios estados. A causa-
de sus dimensiones, tienden a ejercer atri-
buciones que incumben normalmente a
una autoridad regional: entre estas aglo-
meraciones es preciso incluir Nueva Y ork,
Filadelfia, Memphis, Kansas City y Port-
land. Nos parece que todas las zonas me-
tropolitanas donde se plantean problemas
de colaboracion interestatal no son auto-
maticamente grandes zonas densamente
pobladas; hay algunas que engendran si-
tuaciones comparables a esas formas de
microrregionalizacion, ya evocadas, rela-
tivas a area metropolitana de Hannover;
otras, en cambio, se extienden sobre vas-
tas superficies y engendran problemas que
no son ajenos a aguellos resueltos por la
adopcién de diversas férmulas de organi-
zacion del Consejo del Gran Londres, por
un lado, y de la regién parisina, por €
otro.

19.-L as formas de micro-
regionalizacion

Los Planungsgemeinschafter y
los Verwal Gungsregionen

La planeacion regional y la politica de fo-
mento de territorio se hallan situadas en
un nivel entre las provincias, por un lado,
y las comunas y asociaciones de comunas,
por € otro. La forma de organizacion, los
promotores y la autoridad de la politica
de fomento de territorio, a escala regio-
nal, hacen aparecer contradicciones. Las
Planungsgemeinschafter o sociedades re-
gionales de planeacion, como solucién a-
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ternativa a una organizacién, propiamen-
te dicha, desempefian un papel importante
en la politica activa de fomento del terri-
torio y en todas las leyes de planeacion de
las provincias de la Republica Federal
de Alemania. Lafuncion de las sociedades
regionales se sitla entre la planeacién ur-
banistica comunal y de uso de los suelos.
Los problemas administrativos de las so-
ciedades regionales serédn presentados en
e gemplo de la provincia de Bade-Wur-
temberg. Es preciso tener presente e he-
cho de que la ley federal de fomento del
territorio no responde a interrogante de
s la planeacion regional ha de realizarse
a instancia publica con la participacion de
las comunas o por fusiones comunales. El
giemplo de la provincia de Bade-Wurtem-
berg no puede méas que representar una
de estas dos soluciones.

En la ley de planeacion de la provincia de
Bade-Wurtemberg, la concepcién "estatal"
de la planeacion regional se impuso. Las
Planungsgemeinschafter son considerados
como un medio de captar a los promotores
subordinados de las decisiones de fomen-
to del territorio (comunas, circulos), y de
asegurar su participacion bag o la forma
de tomas de posicién y de sugerencias.
Con frecuencia los planes regionales sir-
ven de preparacion y fuente de informa-
cién a los planes de desarrollo y constitu-
yen un medio auxiliar de la planeacion de
la provincia. Asi, las atribuciones de la
planeacion abarcan las funciones siguien-
tes en términos de la ley de planeacion de
la provincia:

|.-Participacion en la planeacion de la
provincia por medio del establecimien-
to de planes regionales. Estos planes
regionales pueden ser sancionados 2
peticion de la provincia; son traba) os

preparatorios de la planeacién publi-
ca de la misma.

2.-Participacion del establecimiento de
planes publicos de desarrollo.

3.-Envio de cuatro representantes de las
Planungsgemeinschafter de la provin-
cia a consejo de la planeacion de la
misma.

Al lado de estas atribuciones tienen dere-
cho a consultar a las autoridades de pla-
neacion en la provincia; es decir, € de-
recho a estar informados de los obj etivos
y programas de planeacion de ésta. Las
Planungsgemeinschafter no son promoto-
res de decisiones en e dominio de la poli-
tica de fomento del territorio.

20.-Tendencias actuales

La mayoria de las Planungsgemeinschaf-
ter tienen una estructura de organizacion
en tres niveles. El 6rgano supremo es la
asamblea de miembros (la asamblea de
la asociacion). El consejo de administra-
cion funciona como un dérgano colegiado
formado por la asamblea de miembros y
con funciones de decision, en tanto € co-
mité director traba] a como 6rgano de ges-
tion. En las distintas Planungsgmeinschaf-
ter esta a lado de estos 6rganos y como
dispositivo especial, € servicio de planea
cién de los 6rganos (consejos consultivos,
comisiones mixtas) con funciones consul-
tivas.

Las Planungsgemeinschafter, particular-
mente la de Bade-Wurtemberg, constitu-
yen, con sus funciones, autoridad y regla-
mentos institucionales, asociaciones flexi-
bles, y, por su desarrollo, un orden infe-
rior de la integracion. Deben ser conside-
radas como un intento de asumir, sin a-
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terar el reparto existente de autoridad ni
las fronteras administrativas, la nueva
funcion de la planeacién regional y permi-
tir un minimo de coordinacion.

Dadas las posibilidades de insuficiente in-
fluencia sobre los promotores publicos de
planeacion, y en vista de la insuficiente
participacion del nivel regional en la pla-
neacion de la provincia en € interior de
este modelo de organizacion, no es sor-
prendente en Bade-Wurtemberg la trans-
formaciéon de las Planungsgemeinschafter
de la provincia en doce asociaciones regio-
nales que se encuentran fuera de la ad-
ministracion general. Los planes regiona-
les de las nuevas asociaciones regionales
deben reemplazar a los planes regionales
de las Planungsgemeinschafter y a los
planes publicos de desarrollo territorial.
Las asociaciones regionales son colectivi-
dades de derecho publico, promotoras de
la planeacion regional, por lo que existe
la posibilidad de que las asociaciones re-
gionales asuman también facultativamen-
te funciones de auto administracion des-
vinculadas a instrucciones, "si éste bene-
ficia el desarrollo o fomento del territo-
rio, y la funcion puede cumplirse de ma
nera mas rentable y Gtil para la asocia-
cion regional", Las asociaciones regiona-
les no estédn concebidas como forma de
cooperacion intercomunal, Siho como aso-
ciaciones comunales de gran autonomia,
lo que podia asegurarles una mayor inde-
pendencia a los miembros en su actividad
de planeacion.

El principal érgano de la asociacion re-
gional es la asamblea de la asociacion cu-
yos miembros son electos por las asam-
bleas de los circulos y por los consejos
municipales de los circulos urbanos. Como
sucede en las Planungsgemeinschafter, e
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financiamiento de las asociaciones regio-
nales debe hacerse por medio de subven-
ciones de la provincia 'y del prorrateo de
los gravamenes entre las Stadtkreise y las
Landkreise. No esta prevista una autori-
dad de financiamiento para imponer pro-
yectos de importancia regional.

21.-Lainstitucion regional en
Italia: experiencias y
perspectivas

En virtud de un decreto real del 15 de
mayo de 1946, Siciliafue erigida en region
autébnoma, con personalidad juridica en
€l cuadro de la unidad politica del Estado
Italiano, conforme a los principios demo-
craticos que orientan la existencia de la
nacion. La constitucion de 1948 generali-
z6 la institucion: en virtud del articulo
114, Italia es una Republica dividida en
regiones, provincias y comunas.

Las regiones previstas por la constitucion
y que existen hoy en dia son veinte. Cier-
tas regiones, entre las mas importantes
(Piamonte, Lombardia, Toscana, Emilia,
Romaria, Campania, Lacio), cuentan de
3.5 a 8.5 millones de habitantes y su su-
perficie va de 13,595 km' para Campania,
a 24,400 km' para Piamonte. Otras tienen
una superficie media 'y una poblacién que
varia de 2 mil a 700 mil habitantes. Tam-
bién existen regiones bastante reducidas,
como Molisa, cuya poblacién es de 320 mil
habitantes en una superficie de 4,438
km'.

Las regiones pueden clasificarse en las
que gozan de una autonomia especial, y
las que gozan de una autonomia ordina-
ria. Las primeras tienen un status espe-
cial contenido en una ley organica dd
Estado. Se trata de las regiones siguien-
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tes: Sicilia, Cerdefia, Trentino-Alto, Friu-
li Venecia-Julia, y, en Vale de Aosta, €
caracter especial de su status refleja ras-
gos particulares de problemas socioeco-
némicos, éticos y culturales, a que se en-
frentan estas regiones, y que las diferen-
cian del resto del territorio nacional. Las
regiones de status especial fueron crea
das primero: Sicilia -como vimos— en
1946; Cerdefia, Vale de Aostay Trentino
Alto Adigio, en 1948; Friuli Venecia-Ju-
lia, en 1957. En cambio, las regiones de
status ordinario se instauraron en 1970,
pero entraron en vigor dos afios después,
en 1972.

So6lo después de dos afios se concretd ple-
namente la regionalizacion. Este retraso,
debido a diversas razones, se acumulé a
pesar de la voluntad, expresada en la cons-
titucion, de ver la instauracion de las ye-
giones de status ordinario seguir de cerca
la de las regiones de status especia. De
hecho, toda la operacion de regionaiza-
cién se comprometié por las carencias de
gjecucion. Se ve claramente con lo ocurri-
do en las regiones de status especial que
tomaron impulso de inmediato. La trans-
ferencia y después € reparto de atribu-
ciones entre el Estado y las regiones se
usaron de manera desordenada y casual:
guiados mucho menos por la preocupacion
de hacer de las regiones 6rganos eficien-
tes, capaces de asumir su destino, que por
la preocupacion de mantener un Estado
centralizado, de cortar la autoridad atri-
buida a las regiones y a toda parcela de
materia que pudiera constituirse en ob-
jeto de interés nacional; las regiones con
status especial acabaron por desempe-
fiar tan sdlo un papel marginal y secun-
dario. S se procede igual para la instau-
racion de las regiones de status especia

u ordinario, no podemos sino asegurar un
fracaso a la operacion.

¢ Como evitar los peligros de desviacion?
En otro lado ya hemos discutido amplia-
mente el problema al insistir en el punto
de que, segln nuestra opinion, la era de
las controversias ha terminado y que ha-
ce falta ver la cuestion en toda su ampli-
tud practica. Se trata, de hecho, de una
gran reforma que implica no solo las
transferencias de funciones, servicios y
personal del Estado a las regiones, sino
también todo un conjunto de medidas de
reorganizacion de las administraciones
centrales y periféricas del Estado, y de
disposiciones conexas. El objetivo es im-
plantar formas mas eficientes para € go-
bierno del pais: rebasar €l estilo tradicio-
nal de administrar; rechazar los modelos
de una administracion por oficios y buro-
crética, incapaz como tal de satisfacer las
exigencias de la colectividad, y pasar de
una administracion antes limitada a fun-
ciones de autoridad a una mas dinamica,
investida de responsabilidades en la ob-
tencion de ciertos resultados. Desde lue-
go gue la cuestién tiene también aspectos
politicos, econdmicosy sociales, pues inci-
de en € reparto de atribuciones y auto-
ridad entre el Estado y las regiones.

Por lo que toca a este respecto, la Consti-
tucién (art. 117) es laconica y sus pres-
cripciones deben ser ampliamente inter-
pretadas. No podemos contentarnos con
decir que aguello que incumbe a las re-
giones se reduce a la administracion civil
y a la agricultura. Bien considerada la
cuestiéon, no hay ningun problema contem-
poréneo (de la salud publica a los trans-
portes, de la formacion de profesionales
a la habitacion, de la asistencia socia a
la familia, de la agricultura a la ubica-
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cion de la industria, al turismo) que no
ponga de manifiesto la autoridad de la
region, y que no llame a las regiones a
desempefiar un papel de decisiva respon-
sabilidad en la realizacion de las refor-
mas que la colectividad exige. La regiona-
lizacion debe hacerse, tal vez, en detri-
mento del Estado pero ciertamente en be-
neficio de la nacién.

Las cuestiones conexas (como la vincu-
lacién COn la oposicién entre regiones rea-
les y regiones historicas) también deben
ceder €l paso a las mas importantes, sien-
do las principales en términos generales:
la organizacién de las regiones; €l control
a ejercer sobre ellas; € control de las re-
giones sobre las colectividades locales y
el caracter de la capacidad lgislativa re-
gional.

En torno a la organizacion, la Constitu-
cion no nos dice gran cosa, salvo por lo
gue toca a la estructura. Se impone € mo-
delo triada (consgjo, comision, presiden-
cia) propio de los érganos locaes tradi-
cionales; pero nada se dice de los poderes
respectivos y de las relaciones entre los
organos. Lo que puede desprenderse de la
experiencia de las regiones con status es
pecial apenas s es esclarecedor. El legis
lador ha transigido en favor de las regio-
nes con status ordinario. Las soluciones
legislativas adoptadas por las regiones con
status ordinario son contradictorias: pa-
receria que la solucion de la asamblea las
arrastra, 1o que conduce a la reduccion de
los poderes del ejecutivo, y a la concesion
de un caracter colegiado a las decisiones
del 6rgano de gobierno.

Por lo que toca a control, la Constitucion
establece tan sdlo que las regiones estan
suietas a control gercido por un érgano
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del Estado. La legislacion en vigor define
asimismo la composicion de este 6rgano,
pero existen numerosos proyectos de mo-
dificacién a estas normas. Para estos pro-
blemas, como para € de los controles de
la region, es preciso, pues, esperar los
acontecimientos, que una legislacion se
forme y que halle un equilibrio estable.

La cuestion del poderio legislativo regio-
nal es mas complejay la bibliografia que
se ocupa del asunto es abundante. Las en-
seflanzas de la doctrina seran, en lo suce-
sivo, tamizadas por la jurisprudencia. El
poderio legislativo exclusivo o pleno, que
incumbe a las regiones con status espe-
cial, € poderio legislativo rival y € po-
derio de integracion o de aplicacion que
incumbe a una y otros han sido estudia-
dos bajo todos los aspectos: bajo e perfil
del objeto y de los limites de las causas;
de los limites planteados a las diferentes
potencias en su g ercicio (limites de prin-
cipio establecidos por las leyes del Estado
en € interés nacional o de otras regio-
nes) y de la fuerza del acto legislativo re-
gional. Solo resta una cosa por hacer: es
perar algunos afios todavia y acumular
asi experiencias mas numerosas que per-
mitan establecer s las regiones estan ver-
daderamente Ilamadas a desempefiar una
mision legislativa auténtica; es decir, s
tienen la capacidad de ser un d4rgano le
gislativo. Las leyes regionales adoptadas
hasta la fecha, tanto de aquellas regio-
nes con status especia, como de las que
tienen status ordinario, parecen presen-
tar un caracter mas especificamente re-
glamentario. Bien puede ser que € futu-
ro nos guarde algunas sorpresas. de he-
cho, todo nos lleva a pensar lo contrario.
En otras palabras, parece que las regio-
nes estan llamadas exclusivamente a des-
empefiar un papel administrativo, a satis-
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facer una funcion administrativa de nue-
vo tipo que combine, en un sistema orgé-
nico, la accién del Estado, de la regién y
de las colectividades locales restringidas.

Si estas observaciones son exactas, la re-
gién en el sistema italiano es la meta de
un modelo de administracion local que
quiere ser, a mismo tiempo, una reencar-
nacion pluralista del Estado, y € 6érgano
unificador de las autoridades menos im-
portantes. Podemos hablar de la origina-
lidad de la experiencia italiana refirién-
donos a la manera en que la institucion
regional se logré en este pais, pero no en
cuanto al contenido de la solucién adopta-
da y a las razones que la inspiraron. Es-
tas razones son comunes a la mayoria de
los otros paises respecto del problema de
la regionalizacion: se encuentran en los
estados federales, donde el proceso de cen-
tralizacion sefiala un intérvalo, en e que
se aplica un programa de descentraliza-
cién, cuya amplitud se finca en 6rganos
no centrales que pueden concebirse como
factores de unificacion de las colectivida-
des locales méas restringidas. Preocupa-
ciones andlogas aparecieron en Inglaterra
y desembocaron en la reforma inscrita en
la ley sobre e gobierno local de 1972, pre-
vista por la proposicion contenida en la
opinién discordante de la minoria anexa a
informe de la Rea Comisién sobre la
Constitucién, y orientada a transferir a
futuras regiones la formulaciéon y concre-
tizacion de las opciones a nivel local, re-
lativas a la exencion de poderes centra-
les a nivel regional a los 6rganos repre-
sentativos.

22.—Las regiones de la experiencia
francesa

Podria parecer que Francia evoluciona en

una direccion diferente. En efecto, hace
algunos afos inicié una forma de descen-
tralizacion regional andloga -en todos
sentidos- a modelo inglés de los afios se-
senta, y que condujo a las actuales regio-
nes electivas, aunque sblo era una eman-
cipacion popular. Pero es demasiado pron-
to para un juicio sobre la experiencia fran-
cesa: € legislador mismo ha calificado de
temporal la solucién adoptada, y la conci-
be como punto de partida de un proceso
de regionalizacion por etapas, que se en-
cuentra hoy en dia en el primer estadio de
su desarrollo. Para los objetivos del pre-
sente informe, solamente expondremos las
caracteristicas esenciales de la institucion
creada por la ley no. 619 del 5 de julio de
1972.

A fin de comprender cabalmente el conte-
nido real de la experiencia francesa, nos
parece necesario comenzar por una obser-
vacion preliminar: la regién, en Francia,
es principalmente un recurso de accién
administrativa, "un punto de convergen-
cia, de reunién y de consulta’ entre €
Estado, € departamento y la comuna.

La ley de 1972 instaur0, en cada una de
esas jurisdicciones, una autoridad publica
de administracion con e nombre de re-
gion.

La region, en tanto que establecimiento
publico, goza de poderes que le permiten
desempefiar un papel complementario a
del Estado en materia de planeacion y de
fomento; asi como g ercer ciertas funcio-
nes subalternas en su calidad de instru-
mento de accién comin entre los departa-
mentos y las municipalidades. El articu-
lo 4 delaley invita a las regiones a elabo-
rar estudios relativos a fomento regional,
y proposiciones tendientes a la coordina-

51



Alelo Piras

cion y racionalizacion de las opciones de
inversién a realizarse por parte de los po-
deres publicos.

Estas funciones de estudios no se diferen-
cian en nada de las de los 6rganos extra-
ordinarios de los servicios centrales de
planeaciéon (basta pensar en los consejos
de planeacion econdmica regional y las
oficinas de la experiencia inglesa). Pare-
ce, sin embargo, que € poder de formu-
lar proposiciones en materia de inversio-
nes publicas a realizar, en la instancia re-
gional, es mas importante. Bien pudiera
suceder que € gjercicio de este poder per-
mita a la region influir, en cierta medida,
las politicas y modelos de fomento en su
territorio; sin embargo, no se trata de
una certeza.

Los limites de las regiones se definen, de
hecho, de manera arbitraria, y no corres-
ponden a las divisiones del territorio na-
cional establecidas con fines de urbanis-
mo y fomento (basta pensar en las ocho
"metropolis de equilibrio" y en los ocho
" observatorios econémicos nacionales").

En virtud del articulo 4, arriba citado, la
region puede participar en € financia-
miento de actividades que presentan un
interés regional directo. Es € Unico do-
minio en que la regién interviene autono-
mamente para actuar en su propio inte-
rés. Vae sefalar, por otro lado, que, tam-
bién en ese caso, la region no goza de nin-
gun poder de decision, sino que participa
sencillamente de las operaciones decidi-
das por un tercero. Por otro lado, mucho
menos significativa es la facultad reco-
nocida a la region, también por el articu-
lo 4, para establecer directamente en su
territorio infraestructuras de importancia
para la colectividad, en nombre de las ad-
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ministraciones locales o de sus asociacio-
nes, de otros organismos publicos o del
Estado mismo. Se trata aqui de una auto-
ridad de administracion activa, que revis-
te un simple carécter gecutivo: la regién
se comporta, en efecto, como agente de
otros érganos de administracion.

Sin embargo, parece existir una excepcion
a la regla de la ausencia cas total de po-
deres de decision; se trata de la posibili-
dad reconocida de pasar acuerdos para €
estudio, financiamiento y € ecucion de tra-
bajos de interés regional, o para la crea
cion de instituciones de utilidad comun;
pero también en este caso las regiones es-
tan, en realidad, estrictamente limitadas
en su accion, por la necesidad de obtener
la aprobacién previa de las colectividades
locales interesadas.

El articulo 4 completa la enumeracion de
los poderes de la regién y previene €l tras-
paso de ciertas autoridades del Estado ha-
cia la region, asi como autoridades de co-
lectividades locales distintas a las atribu-
ciones de gestion.

La ley no precisa en virtud de qué regi-
men juridico la region ejercera las fun-
ciones que €l Estado y las colectividades
locales han transferido; simplemente dis-
pone que esos 6rganos tienen la facultad
de dotar a las regiones con los recursos
necesarios a cumplimiento de las funcio-
nes delegadas. La experiencia hara ver s
las perspectivas abiertas por esta disposi-
cion legal son reales; en cualquier caso,
son las Unicas posibilidades que permiten
a la regién cambiar de naturaleza, y asu-
mir su papel de centro real de la accidn
administrativa.
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23.-Organizacion y financiamiento
delaregion

En cuanto a su organizacién, se apartaron
todas las soluciones que habrian podido
conferir a la region los rasgos de un 0Or-
gano que expresara la voluntad de una
colectividad regional. De conformidad con
la mision devuelta a la region —es decir,
de ser a su nivel un instrumento de coor-
dinacion de la politica nacional de desarro-
llo econébmico y social-, los diputados y
senadores electos son, pues, miembros de
oficio del consg o regional. La presencia
de los parlamentarios se juzgd necesaria
a fin de garantizar -por la misma razén
que la existencia del prefecto de la re-
gioén- la preeminencia del poder central
sobre las colectividades locales. Los repre-
sentantes de los consgj 0s generales, de
los departamentos, de los consejos muni-
cipales, y de otras colectividades locales
se ven investidos de escarios iguales a los
de los parlamentarios. La presencia de es-
tos representantes de instancias de admi-
nistracion local no esta destinada tanto o
generar un o6rgano unitario, como a ga
rantizar la participacion de las colectivi-
dades locales menos importantes en la
planeacién nacional.

El reforzamiento del movimiento muni-
cipal gue se desprende de esta integracion
de un consgjo regional tiene por objeto,
en ultima instancia, consolidar el compo-
nente nacional de la politica de planeacion
y fomento. Es en esta perspectiva que €
articulo 13 dela ley enuncia, lacdnicamen-
te, € principio segin e cua €l comité
econdmico y socia se integra por repre-
sentantes de los organismos y actividades
de caracter econdémico, social, profesional,
familiar, educativo, cientifico, cultural y
deportivo de la regién, los cuales son de-

signados segun los términos de un decre-
to del Consejo de Estado. Este comité re-
viste el aspecto de un érgano que repre-
senta los diversos intereses colectivos, y
esta destinado a cincelar los poderes ya
limitados del consejo regional. EI comité
econdmico y socia esta invitado a formu-
lar su opinién en torno a todas las cues
tiones referentes a la autoridad de la re-
gion, y sobre aguellas que se someten a
consegjo regional, en virtud de la ley que
establece la region. La existencia de esta
forma de bicameralismo no puede sino
reforzar los poderes del € ecutivo regio-
nal. El prefecto regional es e verdadero
elemento motor de la accién regional, con-
vertido en € "agente regional”, suma las
funciones de su cargo con la de agente del
Estado, disfrutando, a mismo tiempo,
de ampliar atribuciones desconcentradas.
Ejerce todas las atribuciones de adminis-
tracion activa que fracasaron en € de
partamento del gue es responsable, y coor-
dina las acciones de los demas prefectos
de los departamentos, en interés de la re-
gién considerada; instruye los asuntos
sometidos a consejo regional y ve por
la € ecucion de sus decisiones; prepara o
gjecuta € presupuesto de la region como
"establecimiento publico" y esta a tanto
de los asuntos a someterse a comité eco-
némico y social. Para el ejercicio de sus
funciones no dispone de servicios regiona-
les particulares, pero puede recurrir a los
servicios del Estado en la region.

La region, en tanto que establecimiento
publico, no puede disponer de sus propios
servicios administrativos o de su propio
cuerpo de funcionarios. En una situacion
tal, poco importa saber que € prefecto no
g erce los tradicionales poderes de tutela-
jey control sobre la regién. Las decisio-
nes del consejo regional tienen fuerza re-
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glamentaria, y éste esta Unicamente habi-
litado para exigir, en un plazo de 15 dias,
una nueva consideracion de las delibera-
ciones del consgj 0. Sin embargo, laley dis-
pone que las decisiones regionales, contra-
rias a una ley, o aquellas que incidan so-
bre un objeto extranjero con atribuciones
definidas, puedan ser anuladas por € Con-
sejo del Estado, a solicitud del gobierno.

De hecho, la ley de 1972 no anticipa nin-
guna medida en favor de la autonomia
regional, sino que se cifie exclusivamente
a hacer de las regiones un medio de apli-
cacién de las directrices generales del
plan, un instrumento de coordinacion de
la accién del Estado y de las colectivida
des locales, dominadas por la persona del
prefecto de la region, en su caidad de
agente regional.

En perfecta concordancia con esta con-
cepcion de region, para su financiamien-
to, se adopté una solucién que reduce
considerablemente las posibilidades de ac-
cion de la institucion. La regidon se puede
beneficiar de recursos que derivan de los
impuestos sobre los permisos de manejo.
Ademés, el consegjo regional puede impo-
ner impuestos adicionales bajo ciertas con-
diciones y dentro de ciertos limites.

24.-Conclusiones en tomo a la
experiencia francesa

Podemos concluir la exposicion de la re-
gionalizacion en Francia resumiendo las
observaciones del informe naciona. "La
organizacion regional, instituida por la
ley del 5 de julio de 1972, parece, en de-
finitiva, modesta frente a las reivindica-
ciones regionalistas. Se caracteriza por
ambiguiedades e incertidumbres que ocul-

tao En un gran numero de puntos, el
equilibrio instaurado por esta reforma es
precario y su ulterior evolucién puede
modificar los términos. Nos encontramos
pues ante una serie de interrogantes.

¢La estricta limitacion del papel de la
region a funciones de coordinacion y de
concepcidén, excluida toda funcién de ges-
tion, es viable y serarespetada en la préc-
tica? ¢el nuevo establecimiento publico
conquistara su autonomia?, particularmen-
te en € plano financiero ¢tendréa la volun-
tad para procurarse -al precio de un
aumento necesariamente impopular de la
carga fiscal local- los recursos que le son
necesarios? ¢jugard la administracion de
manera satisfactoria el doble juego de la
descentralizacion y de la desconcentra-
cion, o seremos testigos de la creacién de
una administracion de segunda zona en
el nivel regional, incbmodamente situada
entre la aristocracia de los servicios pari-
sinos y las administraciones territoriales
de gestion? En términos mas generales
¢a pesar de la insuficiencia de las estruc-
turas de participacion, los ciudadanos co-
brardn la "conciencia regional" tan invo-
cada por los movimientos regionalistas y
por los autores de la reforma?

Es evidentemente imposible responder a
estas diferentes preguntas, tal es la des
confianza de los sistemas sobre las virtu-
des de la evolucion. Podemos, sin embargo,
suponer, a juzgar por la primera sesién de
las asambleas regionales sostenida a prin-
cipios de 1974, que la carta de la auto-
nomia se jugara, y que la dinamica pro-
pia de la region pasara en favor del cre-
cimiento de las funciones regionales. A
mas largo plazo ello podria desembocar
en e cuestionamiento de las estructuras
actuales, con la reivindicacion, por la re-
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gion, del status de colectividad territorial
en € sentido del articulo 72 de la Cons-
titucion; y, ademds, a cuestionamiento
de las dimensiones regionales, a través del
concepto mismo de regién, ta como fue
mantenido en 1972.

25.-L a experiencia belga

En Bélgica, igual que en Alemania Fede-
ral, Gran Bretafiay otros paises occiden-
tales, las formas de regionalizacion pro-
piamente dicha y de microrregionaliza-
cion (fusién de comunas o asociacion y
federacion de comunas) pueden invocar la
idea de regién. No conviene explayarnos
demasiado sobre € problema de la reorga-
nizacion de las unidades de administracion
local en Bélgica y proceder a andlisis de-
tallado del sentido de las soluciones adop-
tadas. Importa, en cambio, precisar de
inmediato que e problema de la division
territorial, en grandes regiones politicas,
estd siempre pendiente, y que todavia hoy
es objeto de muy importantes discusiones
politicas. La originalidad de las disposicio-
nes contenidas desde 1970 en la constitu-
cion belga obedece a la organizacién de
una serie de instituciones regionales: ade-
mas de tres regiones politicas o economi-
cas, existen cuatro regiones linguisticas y
tres consgj os culturales, cuya autoridad se
extiende sobre las tres comunidades cul-
turales del pais, tres consejos econdémicos
regionales y cinco sociedades de desarro-
llo regional.

26.-L os consegjos econdmicos
regionales

A los fines de la planeacion, Bélgica se
divide en tres regiones homogéneas, cada
una con un consgjo econdmico regional: €l
consejo econdmico regional de Valonia

(CERM), € consgjo eeonormco regional
de Flandes (CERV) yel consgjo econémi-
co regional de Brabante (CERB).

La autoridad de cada uno de estos conse-
jos se fijé por decreto Redl, e 12 de mar-
zo de 1971, ante e consgjo de ministros.

La composicién de los consegjos econdmi-
cos regionales refleja la preocupaciéon de
velar por una amplia representacion de
todas las capas de la sociedad en esos con-
sejos. Se componen no sdlo de miembros
de las cédmaras legislativas, presentados
por las formaciones politicas, y de miem-
bros de los consg os provinciales, sino
también de miembros presentados por las
organizaciones representativas de la in-
dustria; de las grandes empresas no in-
dustrializadas, y de las clases medias,
agricultores y trabajadores. Los consejos
econdmicos regionales tienen una autori-
dad de opinién y una autoridad general
de recomendacién. Estudian los proble-
mas econdmicos, expresan su opinion pre-
via a la nominacion de los miembros de la
direccion general de la oficina del plan; a
reparto y designacion de créditos destina-
dos a la expansion econdémica regional; a
los proyectos y reglamentos relativos al
desarrollo regional y a la determinacion de
las zonas de desarrollo.

Pueden emitir por propia iniciativa toda
opinién sobre los problemas de desarrollo
econdmico. Tienen a su cargo recabar los
antecedentes y sugerencias gque emanen
de las sociedades de desarrollo regional,
coordinarlos y participar en e proceso de
planeacion.

El regionalismo politico
Este es un problematodavia en discusion
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cuya evolucion no se ha fijado ain. Com-
parte, por necesidad, aspectos politicos
--como lo demuestra el informe naciona
"se trata de uno de los puntos candentes
de la politica belga"- de los que aqui nos
desentenderemos.

El articulo 107, cuarto de la Constitucion
revisada —en espera de su ejecucion-,
plantea € principio de la existencia de
tres regiones (Flandes, Valonia, Bruselas)
y prevé unaley organica de la cua enun-
cia algunas directrices (principalmente
que los 6rganos regionales estaran inte-
grados por "mandatarios electos") y pre-
cisa las modalidades especiales de adop-
cion (doble mayoria especial). Junto con
la cuestion de delimitacion de la region
de Bruselas es una fuente de dificultades.
En & momento en que e informe nacio-
na fue rendido, varios proyectos de orga-
nizacion estaban siendo analizados. Los
términos de la Constitucion eran lo sufi-
cientemente amplios para permitir que se
consideraran varias hipétesis. No es aqui
el lugar para debatir e contenido y las
implicaciones. Nos limitaremos, pues, a
mencionar la agudeza del problema y la
tendencia actual a proceder por etapas en
la gecucion de las soluciones definitivas.

Por lo que toca a las cuestiones suscepti-
bles, total o parcialmente, de una politi-
ca regional clara, se establecié una lista
a término de diversas reuniones politi-
cas, que parece serd objeto de una amplia
descentralizacion:

a) urbanismo, fomento del territorio y
politica fiscal

b) politica de expansion econémica, regio-
nal y empleo

€) ciertos aspectos de la legislacion in-
dustrial y de la politica de energéticos
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d) politica de vivienda

€) politica familiar y demogréfica

f) higiene y salud publicas

g) formacién y readaptacion profesional

h) turismo

i) politica de inmigracién extranjera y
promocién de su integracion en la co-
munidad nacional y regional

j) pesca, caza y silvicultura

k) saneamiento de zonas industriales y
carboniferas

1) subvencion de adquisiciones y traba-
jos de las autoridades y organismos
territorialmente descentralizados

m) determinacién de la autoridad territo-
rial de las aglomeraciones y federacio-
nes de las comunas, ayuda financiera
a estas instituciones y a provincias

n) red carreteray vias navegables de in-
terés regional.

Esta descentralizacion se llevaria a cabo,
en una primera etapa, tan solo en algunos
renglones, y haciendo mas o menos pro-
gresiva su ejecucion. Es una cuestion que
todavia no se ha zanjado de manera defi-
nitiva.

A diferencia de la region italiana, la re-
gion belga no dispone de poder legislativo
aguno, sino de un poder general para de-
terminar por medio de disposiciones de
cuestiones formalmente precisadas. En la
jerarquia de las fuentes juridicas, la dis-
posicién se sitla entre las leyes y los de-
cretos por un lado, y los decretos Reales,
por e otro. Se trata, pues, de un acto
normativo, con apariencia de reglamento-
y que puede emparentarse a las leyes y
reglamentos regionales del sistema ita-
liano. En ciertos casos la ley puede re-
forzar los poderes normativos de la re-
gion: cada vez que una ley especia de
habilitacion, votada por mayoria califica-
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da, confiere a la reglOn la autoridad ex-
clusiva de zanjar una cuestion determina-
da. Esto excluiria la posibilidad de que €
legislador legislara. La autoridad confe-
rida no podria ser denegada mas que por
una ley, votada por una mayoria igual, ¥
prevista por € articulo 107, cuarto. La re-
gla general es, sin embargo, la que hemos
citado: a saber, que cada consego regio-
nal, en lo que a é respecta, reglamentara
por disposiciones las cuestiones enuncia-
das, siempre que no estén regidas por la
ley y por los reglamentos de administra-
cion general. Los consejos regionales po-
drén, asimismo, completar mediante dis-
posiciones las leyes y reglamentos de ad-
ministracion general que se refieran a las
cuestiones enumeradas, sin que estas dis-
posiciones puedan contradecir estas leyes
0 reglamentos, ni derogarlos ni permitir
su derogacion.

Los medios financieros de las regiones

No abordaremos la cuestiéon de los contro-
les, ni otros aspectos interesantes que las
discusiones politicas en desarrollo, en tor-
no a la estructura definitiva de la institu-
cion regional en Bélgica, han sacado a la
luz. Terminaremos pues esta rdpida ojea-
da de la experiencia belga con una breve
exposicion de los problemas del financia-
miento regional.

Los articulos 110 y 113 de la Constitu-
cion impiden la autonomia financiera de
las regiones.

El constituyente de 1970 no reuni6 la ma
yoria de dos tercios para inscribir € de-
recho de imponer impuestos en favor de
las regiones, las cuales seran financiadas
por una dotacion regional global inscrita

en e presupuesto de vias y medios del
Estado. Esta dotacion se repartird bajo la
forma de paquetes globales entre las tres
regiones, siguiendo una "clave de reparto"
determinada:

1. un tercio prorrateado segun la cifra de
poblacion de cada region;

2. un tercio prorrateado segun la superfi-
cie de cada region;

3. un tercio prorrateado segun la media
de los ingresos fiscales de los tres ul-
timos egjercicios, provenientes del im-
puesto sobre la renta de las personas
fisicas que se haya percibido en €l te-
rritorio de la region.

El r%?ionalismo: _un nuevo
modelo de or ganizacion
comunal

Parece que e andlisis de las diversas for-
mas de regionalizacion adoptadas en las
distintas naciones consideradas, nos ha
procurado ciertas indicaciones utiles que
favorecen la comprension del problema.
Nos falta establecer la existencia de ras-
gos comunes entre las diversas institucio-
nes estudiadas que autoricen una inter-
pretacion uniforme de la situacién; o, por
e contrario, deplorar la inexistencia de un
comun denominador que prohiba toda
comparacién entre estas distintas institu-
ciones regionales.

Para simplificar la exposrcion, conserva-
remos la distincion entre estados unita-
rios y estados federales, y sintetizaremos
los principales datos obtenidos. Como he-
mos Visto, ciertos estados unitarios opta-
ron por la solucién de la microrregionali-
zacion, formula de los organismos inter-
comunales e interprovinciales de coordina-
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cion y planeacion, o, incluso, la solucion
inspirada en € € emplo de los "condados
ampliados". La experiencia ha procurado
resultados positivos: nadie se imaginaria
gue se pueda o deba renunciar a este ni-
vel intermedio de gobierno. Simplemente
se discute en torno a saber s la adopcion
de esta forma de regionalizacién vuelve
superfluala creacion de grandes regiones,
0 sea, s es superfluo un nivel de adminis-
tracion suplementaria dotado de atribu-
ciones de planeacion mayor y de gestion
de grandes servicios (cuidados médicos,
proteccion del medio ambiente, utilizacion
de los recursos hidraulicos, principales
infraestructuras, etc.).

Para los paises de dimensiones reducidas,
como los Paises Bajos y Dinamarea, que
no se enfrentan a ningun problema par-
ticular de division étnica y cultural de su
poblacion, la microrregionalizacion es ge-
neralmente considerada suficiente: la so-
lucion adoptada para resolver los proble-
mas de las grandes ciudades y su cinturén
urbano hace pensar, en ciertos sentidos, en
el modelo ciudad-region. Para los paises
mas grandes, como Inglaterra o Francia,
la solucién preconizada sera, sin duda, di-
ferente: la introduccion de ciertas formas
de microrregionalizacién hace verdadera-
mente necesaria -y no redundante-- la
institucion de grandes regiones.

La regién corresponde a partir de ahora
a una exigencia real. Es una medida ne-
cesaria de racionalizacion de la organiza-
cion de los poderes publicos. Falta esco-
ger sobre la base de la experiencia e mo-
delo que serd adoptado. La solucién mas
préctica nos parece dada por la legislacion
belga o italiana: las regiones son conside-
radas como instituciones comunales, que
gozan de una autonomia real con poderes

58

normativos limitados, pero con una am-
plia autoridad administrativa: las regio-
nes son érganos de tercer orden, dotados
de medios financieros propios que les per-
miten cumplir las funciones que les co-
rresponden.

Las regiones deben asimismo cumplir de-
beres y ejercer las atribuciones referen-
tes a los organismos publicos -del Esta-
do e interregionales-- en relacion con las
cuestiones regionales. Cuando las dimen-
siones de la regién son insuficientes, con-
viene tomar medidas para la creacion de
asociaciones, recurriendo, principalmente,
a las convenciones de asociacién o "com-
pactas". Asimismo, hay razon para modi-
ficar las caracteristicas de las vigjas ins-
tituciones regionales, 6rganos encargados
de satisfacer funciones de administracion
activa en las zonas especificas, distin-
guiéndose por su subdesarrollo (Cassa per
il Mezzogiorno) o por la naturaleza de su
tejido residencial (Siedlungsverband Ruhr-
kohlenbezirk). Es indispensable que es
tas entidades, lo mismo que otros orga-
nismos, principalmente esos 6rganos ex-
traordinarios de planeacion como los con-
sejos de planeacion econdmica regional de
Inglaterra, lleven a cabo igualmente esta
reestructuracion general de la organiza-
cién de los poderes publicos: deben renun-
ciar a sus atribuciones y desaparecer an-
te las nuevas formas de organizacion co-
munal.

Este movimiento de reorganizacion total
del aparato de los poderes publicos intere-
sa indistintamente a los estados unita-
rios y a los estados federales. En estos Ul-
timos, e regionalismo se manifiesta prin-
cipalmente bajo la forma de un microrre-
gionalismo, por € establecimiento de "con-
sejos de gobierno” (Councils of Govern-
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ment) y de "Verwaltungsregionen"; por
la adopcion de modelos de organizacion
emparentados a area metropolitana de
Hannover o a érea de Twin Cities de Min,
nesota. En los estados federales de dimen-
siones mas modestas, como Austriay Yu-
goslavia, la regionalizacién se concretiza
Unicamente en formas de microrregiona-
lismo, y es facil comprender la razon. En
su caso, los estados miembros de la Fe-
deracion tienden, de hecho, casi natural-
mente, a egjercer funciones caracteristi-
cas del nivel de administracion correspon-
diente a de las grandes regiones propias
de los estados unitarios.

El problema de las administraciones re-
gionales que se extienden sobre vastas zo-
nas, asume, en cambio, las caracteristi-
cas de una problema con vocacién central,
cuya solucion se dificulta en e estadio ac-
tual de la experiencia de los grandes es-
tados federales. No se trata ya de modifi-
car los limites de las provincias o conda-
dos, de reagrupar varias colectividades te-
rritoriales mas reducidas, o incluso de di-
vidir e territorio nacional en regiones.
Las instituciones de regionalismo multi-
estatal tocan la esencia misma del federa-
lismo. Se trata de crear organismos que
gjerzan su jurisdiccion sobre varios esta-
dos, o de autorizar eventualmente a la
Federacién para que intervenga en los
asuntos que competen a los estados miem-
bros sin € acuerdo de estos Ultimos.

Los limites de este informe no nos per-
miten examinar en detalle todos los pro-
blemas suscitados por estas dos formas de
regionalizacion y enumerar, por € emplo,
las posibilidades reales que permiten vis-
lumbrar su ejecucion en un futuro mas o
menos distante. A los fines de nuestro es-
tudio es preciso, sin embargo, observar

gue la aparicion de soluciones como la
regionalizacion multiestatal constituyen
un fendbmeno que no es g eno a de la de
finicion de diversas formulas regionales
de los estados unitarios.

A estas alturas del informe, nos parece
permisible ya no tener en cuenta la dife-
renciacion entre estados unitarios y es
tados federales, y plantear la siguiente
conclusion: las instituciones del regiona-
lismo multiestatal, las autoridades regio-
nales de las grandes regiones, y la expe
riencia europea, las formas de microrre-
gionalismo y las reformas de las colecti-
vidades locales, tal como son previstas por
la ley inglesa de 1972, sobre el gobierno
local, representan, de hecho, los diferentes
aspectos de una misma realidad: la regio-
nalizacion.

De ahora en adelante, € término "region”
no designa una sola institucion, sino mas
bien un conjunto de instituciones y de es-
tructuras que poseen un rasgo comun: €l
hecho de ser el final de una redistribu-
cion de los poderes entre las autoridades
centrales y no centrales que se neva a ca
bo en el marco de una reorganizacién ge-
neral de agrupamientos o colectividades,
sobre la base de circunscripciones territo-
riales ampliadas o, en todo caso, diferen-
tes de las ya existentes.

En 1938, Lewis Mumford planteaba en
una de sus obras (The Culture of Cities)
la hipétesis de que la regién constituia
la Unica base posible en vista de la per-
manente reestructuracion de la actividad
humana. Definia a la regién como "hogar
de comunidades humanas" y compuesta
bagj o la forma de una "unidad de identidad
geogréfica y cultural, en parte expresion
deliberada de una voluntad y un destino
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del hombre...: la region humana, consi-
derada como un conjunto de elementos
geograficos, econdémicos y culturales”.
Mumford se pronunciaba con elegancia, en
favor de un criterio regional, en cuanto a
la determinacion de un medio ambiente
de calidad. Solo la integracion de las acti-
vidades humanas en los limites de una cir-
cunscripcion que las abarque a todas, de
manera natural y equilibrada, es capaz
de garantizar la calidad de la vida. Ni la
ciudad artificialmente centralizada, ni la
nacion pueden identificarse lo suficiente
con las diversas necesidades sociales, eco-
némicas y culturales de la mayoria de los
seres humanos. Unicamente la regioén, por
razén de su carécter organico y por la
importancia que concede a factor huma-
no, podria servir de fundamento a la me-
joria de la vida humana.

Después de tantos afios esta hipétesis es
valida: representa un modelo de organi-
zacion comuna que ha encontrado su apli-
cacion practica en los Councils of Govern-
ment y en los "Verwaltungsregionen" de
la experiencia alemana. Es muy probable
que sefiale también una tendencia que de-
biera precisarse mas adelante, conforme
se cumplan las promesas contenidas en la
ley sobre e programa de adaptacion eco-
noémica (Economic Adjustement Act),
actualmente en debate en el Congreso de
los Estados Unidos, en las politicas ale-
manas de fomento del territorio o en las
medidas de mejoramiento de las estruc-
turas econdmicas. Podriamos imaginar,
por gemplo, establecer un paralelo entre
la hipétesis de Mumford y la que J. D.
Thomson formulara en su estudio postumo
Technology, Policy and Social Develop-
ment; esta Ultima, por lo demés, acerca
las investigaciones de J. de Lanversin so-
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bre el fomento del territorio y de la regio-
nalizacion. Asi, seria posible desprender
un panorama global de las grandes regio-
nes europeas a las que ya hemos aludido,
y a problema de las relaciones entre las
regiones, la nacion y las organizaciones
similares a las comunidades europeas. Es-
ta cuestion estd ampliamente tratada en
el informe de la Comision sobre la Cons-
titucion y en la nota que explica la opi-
nion de la minoria de sus miembros.

El debate podria prolongarse hasta € in-
finito s analizdramos, por €emplo, €
sentido de esta tendencia actual que con-
siste -principalmente en Inglaterra y
Estados Unidos- en reemplazar los mi-
nisterios tradicionales y la multitud de
organismos administrativos por agunos
superdepartamentos, como el del medio
ambiente en Inglaterra, cuyos atributos se
definen sobre la base de misiones muy ge-
nerales y que son ministerios de "Estado
mayor" y no de "linea" (es decir, depar-
tamentos de estudio, de proposicion y de
coordinacion). Pero debemos concluir: ya
hemos evocado, en efecto, ciertos de estos
problemas con anterioridad, cuando estu-
diamos las diferentes formas contemporé-
neas de regionalizacion.

Por otro lado, la conclusion sera necesa-
riamente breve y se limitard a una sim-
ple respuesta a una posible objeeidn, a
saber: gque € andlisis de la experiencia ad-
quirida no permite augurar con confianza
la evoluciéon de las instituciones regiona-
les; que su realidad es distintay perma-
nece de este lado de las hipétesis formu-
ladas; gque en ocasiones es contradictoria,
y con frecuencia confusa y no estructura-
da. Algunos podrian también acusarnos
de inconsecuencia respecto de nuestras
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afirmaciones anteriores, cuando sostenia-
mos que el término "regién" no indica una
institucion, sino un abanico de institucio-
nes como un rasgo comun. Pero esta acu-
sacion careceria de fundamento: quién se
atreveria, en efecto, a negar que la regio-
nalizacion y las distintas instituciones que
la encarnan presentan los inciertos rasgos
de una realidad institucional siempre cam-
biante. Con la excepcién de Bélgica, Ingla-
terra y tal vez de Alemania Federal, po-
demos asimismo admitir que rara vez en-
contramos en el origen de las diferentes
formas de regionalizacion una vision or-
ganica de los problemas por resolver, una
filosofia de la accion. Estimamos sin em-
bargo, que esta prueba no permite inferir
ninguna interpretacion restrictiva del
problema planteado.

Por otro lado, incluso s desearamos acep-
tar una definicion restrictiva de la cues-
tion, vae la pena precisar que "la evolu-
cion contemporénea de las regiones resul-
ta menos de lealtades regionalistas de vie-
jo corte, que de programas y desafios ad-
ministrativos, que exigen una solucién y
una integracion politica en un marco re-
gional". Al analizar esta afirmacion se lle-
ga a conclusiones que apenas s difieren
de las ya enunciadas. Los principales com-
ponentes de la regionalizacion son: a) los
desafios administrativos o € surgimiento
de nuevas atribuciones de administracion
-tal es como las posibilidades de ensefian-
za y de dilatacion econdmica de todos los
ciudadanos, la igualdad de derechos para
todos, la cdidad del medio ambiente, la
salud, e bienestar, la vivienda- que re-
presentan todos los componentes de una
sola y misma accion comunal; b) la préac-
tica de la planeacion integrada y la adop-
cion de la planeacién como técnica corrien-
te, en vista del g ercicio de la actividad ad-

ministrativa; €) la preocupacion de des-
centralizacion, consecuencia del perfeccio-
namiento de las técnicas de planeacion y
de la adecuacion comprobada de érganos,
como los consgjos de planeacion econdmi-
ca regional, por lo que a reunion de datos'
y toma de decisiones concierne; d) la ne-
cesidad de instituir nuevos niveles de go-
bierno bajo la forma de organismos que:
expresen la voluntad de las colectividades
interesadas en la accion regional,

Podemos llegar hasta aqui a los fines de
nuestro estudio: seria inutil, en efecto,.
volver a discutir vigos temas y princi--
pios pasados de moda, tales como € plu-
ralismo, e policentrismo, € garantismo,:
0 de volver a evocar € problema de las
relaciones entre estos principios y las di-
ferentes formas de regionalizacion. Sim-
plemente queremos subrayar que la nocién
de autonomia politica parece haber sido
rebasada como criterio de asignaciéon de
atribuciones entre los diferentes niveles
de administracion. Mas bien parece que:
las relaciones entre las instancias y lax
autoridades centrales y no centrales se es-
tablecen sobre |la base de criterios de coor-
dinacion y de integraciéon. Un g emplo ea-
racteristico de esta tendencia es la pro-
pension inglesa tendiente a la organiza-
cion de las relaciones entre los diferentes
niveles de gobierno, segln un principio de
entrecruzamiento que deberia permitir a
los miembros electos por los 6rganos infe-
riores que sean representados en los 6rga-
nos superiores inmediatos, y asegurar la
presencia de representantes de estos Ulti-
mo en los érganos electos en la instancia
regional intermedia, y de los miembros de
los 6rganos electorales de ésta en una de
las cdmaras.

En nuestra opinién, e método indicado de
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asignacion de atribuciones, e principio de
entrecruzamiento, y €l caracter electoral
de los 6rganos de gobierno, son los ras-
gos esenciales de la estructura. Desde este
punto de vista se comprende mejor por
gué predomina, en cuanto a la asigha-
cion de recursos, la idea de las finanzas
publicas, de sistema de créditos suple-
mentarios y por categorias y de los fon-

Anexo 1

Equema de desarrollo de
las relaciones nacionales

Introduccién

El profesor Aldo Piras elaboré una serie
de supuestos tedricos a través de los cua
les orienta una encuesta en torno a la
regionalizacién. La importancia de esos
supuestosy € interés que tienen sus inte-
rrogantes en nuestros paises. Nos han he-
cho reproducir aqui sus reflexiones en
dos anexos. (E).

El presente documento se propone sefia-
lar orientaciones para € analisis de las
experiencias de los diversos paises que
han adoptado, o estan tomando en con-
‘sideracion la adopcion de un modelo de
regionalizacion que pueda servir para fa-
vorecer y para fomentar una mejor for-
ma de accién administrativa y legislati-
va, fundada sobre un proceso auténomo de
desarrollo nacional.

Los documentos y los datos disponibles
ponen de manifiesto que numerosos pai-
ses -sobre todo en las zonas menos des-
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dos: por lo general se admi'te que la ins-
titucion regional no debe necesariamente
disponer de su propio financiamiento a
fin de garantizar su independencia. La
Unica excepcion a este principio parece es-
tar contenida en las proposiciones enun-
ciadas en la opinién divergente anexa del
informe de la Comision inglesa sobre ia
Constitucion.

arrolladas del mundo-- no han tratado
aun de adoptar un modelo de regionaliza-
cién a escala nacional. Algunos de ellos so-
lamente han ido més al& de la primera o
de la segunda etapa de la politica regional,
que corresponde a la evaluacién de los pro-
blemas de localizacién y que puede tender
a explotar una situacion geogréfica par-
ticular: la explotacién de una cuenca flu-
vial; la explotacion de los recursos eco-
noémicos; o aun elevar € nivel de vida y
crear posibilidades de empleo en zonas
desfavorecidas en € plano econémico y
social. Entre esos paises, mas escasos aln
son aguellos que pueden justificar una
suficiente experiencia, aunque solo sea en
los aspectos menos elaborados de la re
gionalizacion, que los ponga en capacidad
de responder a todas las cuestiones que
plantea. El cuestionario y €l esquema de
desarrollo consistiran, pues, sobre todo
para esos paises, en poner de relieve los
problemas insuficientemente conocidos y
gue requieren ain de la investigacion y la
experimentacion de soluciones apropiadas.

Por otra parte, hay que recordar que un
creciente numero de paises -practica-
mente todos los paises industrializados del



La regiomalizacion dentro de |0S paises

mundo occidental- consideran la regio-
nalizaciébn como un sistema de interés na-
cional que acarrea, para las instituciones
de los estados en cuestion. una serie de
implicaciones y de consecuencias de orden
constitucional (en e sentido amplio, po-
litico) y administrativo. Habria que de-
tenerse particularmente en e estudio de
los problemas complejos que engendran
los fendmenos de regionalizacién de este
tipo. Las formas inéditas de regionaliza-
cion que han aparecido o que se estan es-
bozando en los paises europeos son, de
hecho, €l resultado de un proceso evoluti-
VO en cuyo inicio se observaban esos mis-
mos problemas que hoy afectan a los pai-
ses de origen més reciente, o a aguellos
gque experimentan dificultades mas serias
en e desarrollo econémico y socia, tanto
a nivel regional como nacional.

Como lo sugieren los informes de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas (di-
vision de la administracion puablica - sec-
cion de la administracion local), los estu-
dios seran a la vez retrospectivos y pros-
pectivos. Se esforzardn en presentar los
problemas verdaderos de la regionaliza-
cion dentro de una perspectiva histérica
precisa; esto permitira extraer las ense-
fanzas de las experiencias anteriores de
los diferentes tipos de administracion re-
gional, utilizados por diversos paises v,
por otra parte, formular sugestiones en
cuanto alas estructuras y los procedimien-
tos administrativos requeridos para la ins-
tauracién o € mejoramiento de los siste-
mas regionales. La determinacion de los
problemas comunes serd util en si, y la
busqueda de sus soluciones puede ayudar
a los paises que se proponen adoptar mo-
delos de regionalizacién existentes o nue-
VOS, aun s se requieren estudios y expe-
riencias complementarios para adaptar el

modelo de un pais a las circunstancias de
otro.

Los estudios ser-an orientados sobr-e loa
problemas y se comprende facilmente por
gué. En todos los paises, aun en aque-
[los que han progresado mas en la via de la
regionalizacion, los problemas engendra-
dos por el establecimiento de estructuras
regionales estan lejos de ser resueltos; en
otros términos, las formas actuales de ad-
ministracion regional no asumen, por asi
decirlo, ningun carécter definitivo.

Aunque los estudios se interesaran prin-
cipalmente en los problemas administrati-
vos del establecimiento de estructuras y
procedimientos regionales, también abor-
daran los problemas relacionados que se
plantean a nivel superior. En ciertos esta-
dos unitarios de Europa parece que:

a) El gobierno central pierde parte de su
influencia en beneficio de organismos su-
pranacionales y de oOrganos subalternos,
tales como los érganos regionales de re-
ciente aparicion. El nivel regional puede
ser un nivel intermediario de gobierno ya
establecido, o bien una adaptacion de este
Ultimo, o aun un nuevo nivel de adrni-
nistracion situado entre los 6rganos ad-
ministrativos centrales e intermediarios y
las colectividades locales.

b) El nivel regional de gobierno asunura
gradualmente funciones que incumben al
Estado y a las antiguas. provincias de ex-
tensién relativamente restringida, y de
legara también ciertas funciones a las pro-
vincias y municipalidades, y se atribuira,
de esta manera, un papel clave dentro del
futuro sistema administrativo.

€) Las antiguas provincias perderan par-
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te de su influencia, no solamente en be-
neficio de los érganos regionales, sino tam-
bién, para respetar la tendencia a la des-
centralizacion, en favor de los nuevos sis-
temas de administracion local.

d) Organos supra-locales apareceran en
los nuevos sistemas de administracién lo-
cal: e término "supra-locales’ ha sido es-
cogido para mostrar que habra 6rganos
que abarcaran territorios mas grandes que
los de las colectividades tradicionales, y
gue desempefiaran, sin duda, un papel muy
importante en los futuros sistemas admi-
nistrativos a acumular los poderes aban-
donados por los niveles superiores e in-
feriores (ver Instituto de investigacion de
las Naciones Unidas para €l desarrollo so-
cial, Programa IV, temas de discusion).

Parece que en los Estados federales los
problemas son muy diferentes; por lo tan-
to, conviene estar particularmente a tanto
para establecer con certeza e caracter
realmente federal de la estructura regio-
nal. De la respuesta que se de a esta pre-
gunta dependera la veracidad de la afir-
macién segun la cual "d nivel regional
puede corresponder a los mismos 6rganos
federales o0 a sus subdivisiones". De mane-
ramas general se puede afirmar que en los
estados federales los 6rganos federados
tienen tendencia a perder parte de su in-
fluencia en beneficio del gobierno fede-
ral, pero también parcialmente en favor de
los nuevos Organos regionales y subregio-
nales en formacion, de los cuales algunos
estan casi a margen de la estructura fe-
deral y son una consecuencia de la crisis
de esa estructura.
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Principios constitucionales y
estructurales administrativos

Se admite generalmente que € fendmeno
de regionalizacion a escala del pais entero
ha aparecido en un momento preciso de
la crisis que ha atravesado € mareo ins-
titucional de nuestros paises, durante la
ultima mitad del siglo veinte, tras la apa-
ricion combinada de circunstancias ecolé-
gicas, tecnoldgicas, econdmicas, politicas y
sociales que no pueden ser enfrentadas por
las estructuras administrativas actuales.
Varios paises han sobrepasado ya, 0 so-
brepasan, los limites de las estructuras
tradicionales para establecer nuevas.

No cabe duda que las estucturas de los
procesos estudiados se esfuerzan en col-
mar la brecha entre los érganos locales o,
incluso centrales, cuya extensién de las
competencias territoriales es insuficiente
0 anacronica y, las estructuras nacionales
cuyo seccionamiento demasiado rigido im-
pide abordar eficazmente los problemas
concretos que mis bien exigen un enfo-
gue plurisectorial o interdisciplinario.

Sin embargo, también es cierto que los
problemas planteados no son exclusiva-
mente de naturaleza administrativa, sino
gue implican reformas mdas generales,
cambios institucionales y, por lo tanto,
suscitan problemas de orden politico y
constitucional.

No hay que deducir de esto que los docu-
mentos preparados por los informadores
nacionales deberian extenderse largamen-
te sobre Ios problemas constitucionales, o
constituirse tan sblo en una enumeracion
de férmulas juridicas. Sin embargo nos
parece necesario obtener informaciones
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relativas a las cuestiones mas generales
planteadas por el establecimiento de la re-
gionalizacion en paises tales como Fran-
cia, Bélgica, € Reino Unido, Espafia, Ita-
lia, la Republica Federal Alemana y los
Estados Unidos.

Es evidente que la discusion de tales pro-
blemas interesan muy poco, 0 casi nada,
a los paises que no han adoptado o que
no piensan establecer estructuras regiona-
les a escala del pais entero. Se trata so-
bre todo de aguellos en que € estableci-
miento de la politica regional incumbe a
organos especializados. Los problemas que
por ende surgen pueden ser puramente de
naturaleza administrativa:  convendria
pues considerar principalmente puntos: a)
la religacion de esos 6rganos especializa-
dos al sistema administrativo y politico;
b) e sistema de planificacién; c) los pro-
cedimientos y e sistema de decisiones;
d) los sistemas de coordinacion; €) los sis-
temas de financiamiento; f) los sistemas
de participacion.

Propésitos y alcance
de la regionalizacion

La decisién de adoptar un modelo de re-
gionalizacion a escala nacional no excluye
la existencia paralela de 6rganos especia-
lizados para regiones especificas de des-
arrollo, en €l seno de un mismo pais; ni €
otorgamiento de un estatuto particular a
algunas de las regiones que componen la
estructura nacional. Son muy diversas las
finalidades que rigen la instituciéon de re-
giones especiales de desarrollo, o de un
sistema integrado de regiones con dife-
renciaciéon de dos o varias regiones especi-
ficas. Las méas simples se relacionan con
la creacién de 6rganos especializados y las

mas complicadas resultan, por gemplo, de
la experiencia regional en Bélgica. Con-
vendria a este respecto responder a las
siguientes preguntas:

1.-¢Por qué se ha decidido crear regio-
nes particulares de desarrollo u orga-
nos especializados para zonas deter-
minadas y como se ha desarrollado la
idea de una regionalizacion a escaa
del pais entero?

2.-¢Qué factores particulares han de
terminado la adopcidon de una de esas
decisiones? ¢Se trata esencialmente
de factores econdmicos, politicos, so-
cides, culturales, énicos, etc.?

3.-¢En qué medida los dirigentes poli-
ticos o los administradores han con-
siderado la regionalizacion a escala
nacional como un medio de mejorar
la administracién y en qué medida
la solucion - o las soluciones-- adop-
tadas han sido influenciadas por fac-
tores politicos y sociales?

4.-;Cudles han sido los criterios utili-
zados para la fijacion de los limites
de las regiones especiaes de desarro-
llo, o de los 6rganos o entidades es-
pecializados que forman un sistema
integrado de estructuras regionales?
éacaso los criterios de decision en la
materia eran de orden econdémico,
histérico, politico, cultural, étnico,
etc.?

5.-¢En gqué medida estaba la decision
orientada a aproximar més la plani-
ficacion econdémica y la planificacion
fisica;, 0o a volver mas readlistas la
elaboracién y la programacion de los
proyectos a aproximar esas activi-
dades de los interesados?

6.-¢En qué medida €l objetivo de una
mayor participacion de los ciudada-
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nos en el proceso de desarrollo na-
cional aparece en la decision y, en ca
so dado, cudl hasido la influencia de
este objetivo sobre la definicion exac-
ta de las funciones administrativas
incumbentes a nivel regional?
7.-Las preguntas precitadas evocan a-
gunas de las razones que justifican
la adopcion de los diferentes mode-
los de regionalizacién y, sobre todo,
de la regionalizacién a escala del pais
entero. Otras razones mas importan-
tes pueden haber desempefiado un

Qapel en casos precisos. ¢Cudles son
estas?

Las diferentes formas de
regionalizacion: aspectos
estructurales y funcionales

Estructuras de la administracion regional

El ejemplo de las regiones especiales im-
plica, casi por definicién, el establecimien-
to de un aparato administrativo particu-
lar que no existia antes de la institucion
de la region de desarrollo. En cambio, la
adopcién de un modelo de regionalizacion
a escala nacional no siempre acarrea la
creacion de nuevos 6rganos o de nuevas
instituciones; sobresale de un andlisis ra-
pido de las experiencias realizadas que,
en ciertas partes del mundo, los Grganos
tradicionales ponen en corto-circuito por
el proceso de regionalizacion, mientras
gue, en otras, esos mismos o6rganos for-
man la base de la administracion regional.
De todas maneras, la creacion de regiones
especificas, de 6rganos especializados o de
una administracion regional que abarque
todo el pais, plantea problemas en cuanto
a la relacién entre esa administracion re-
gional y la administracion tradicional, y
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en cuanto a la flexibilidad de adaptacion
requerida para responder a los proposi-
tos de la regionalizacion.

Con € fin de simplificar la exposicion, es
posible clasificar e fendmeno de regiona-
lizacion en grandes categorias; las prin-
cipales son:

a) Lasinstituciones que resultan y toman
la forma de una adaptacion de las es
tructuras de gobierno central a las
exigencias nacidas de la decision de
adoptar politicas regionales, o esta-
blecer niveles administrativos regio-
nales.

b) Las instituciones que toman la forma
de organismos especiales a tanto de
problemas especificos en zonas deter-
minadas, o aquellas a las que se con-
fia la solucion de una categoria bien
determinada de problemas a nivel re-
gional.

€) La definicion de un conjunto institu-
cional que responda a la necesidad de
un nivel intermediario de decision.
Este conjunto se sitla entre ,& go-
bierno central y los organismos loca
les subalternos y las provincias, can-
celando asi € modelo del Estado cen-
tralizado.

d) Una reforma de los sistemas existen-
tes de administracion loca y la crea-
cién de un nuevo marco institucional
en el seno del cual las municipalidades,
0 las agrupaciones de municipalida-
des, o de otras instancias de coopera-
cién entre las municipalidades y los
poderes publicos son los principales
O6rganos de accidén regional dotados de
poderes de decisién intermediarios
suficientes.

La estructura administrativa de la regio-
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nalizacion, tal como es aplicada en Fran-
cia actualmente, es sin duda e mejor
€j emplo conocido del fendmeno aludido en
e punto a). Esta categoria reagrupa, sin
embargo, otros modelos tales como el Scot-
tish Office en Gran Bretafa; los antiguos
Altos Comisariados para Cerdefia y Cici-
lia en Italia; € proyecto de regionaliza-
cion de la administracion federal en los
Estados Unidos y, sin duda, la estructura
actual (IMNOS y Laender) de la accion
regional en Alemania Federal, aunque con-
viene saber s los Laender son auténticos
6rganos federados o los simples elemen-
tos de una estructura regional. Asimismo,
los fenébmenos aludidos en la categoria b)
-instituciones especializadas dotadas de
competencias municipales a nivel regio-
nal- son poco frecuentes. e gemplo de
la Cassa per il Mezzogiorno parece ser
una excepciéon. Convendria sin embargo
estar atento a los problemas planteados
por instituciones tales como € Siedlung-
sverband Ruhrkohlenbezirk; e Grossraum
Hannover, o por instituciones establecidas
en los Estados Unidos, en América Latina
y en Africa para resolver las dificultades
de zonas geogréficas determinadas; o aln,
los problemas engendrados por la forma-
cién -en los Estados Unidos- de una
red nacional de instancias actuando de
acuerdo con los 6rganos federales con mi-
ras a la solucién de problemas de caracter
especifico, tales como los del medio am-
biente y otros del mismo tipo.

Existen igualmente grandes diferencias
entre los diversos fendbmenos de la cate-
goria c). Algunos de los problemas son co-
munes a todos los paises que han creado,
se han esforzado por crear o tienen la in-
tencion de establecer un marco institucio-
nal que responda a la necesidad de una
elaboracion adecuada de las decisiones a

nivel intermediario. Sin embargo, existen
Mmuy pocos puntos en comun entre las re-
giones italianas y las regiones belgas; o
entre esos dos tipos de regiones y los 6r-
ganos regionales definidos en e Ultimo
proyecto francés de reforma constitucio-
nal; o aun en las provincias prescritas en
el informe final de la Comision Real sobre
la administracion loca del Reino Unido.

Hay que procurar, en particular, precisar
la naturaleza de las instituciones y, s la
comparacion se impone, subrayar sus di-
ferencias mas que sus rasgos COmunes.

Los fendbmenos aludidos en € punto d)
suscitan problemas mas sutiles. Los pai-
ses escandinavos, sobre todo Suecia, cons-
tiuyen un eiemplo muy edificante. Sin
embargo, las proposiciones de la Comision
Real sobre la administracion local estan
orientadas con frecuencia en el mismo sen-
tido (resultado de la experiencia del Con-
sejo del Londres Mas Grande). Los pro-
yectos de reforma de la administracion
local que estan siendo estudiados en Ale-
mania Federal, 0 e esquema general de
reforma municipal, definido por la ley
del 16 de julio de 1971 en Francia, no di-
vergen tanto de los principios y objetivos
del modelo sueco.

La situacién se complica porque cada re-
forma del tipo €) implica una redefinicion
de las atribuciones de las colectividades,
asi como de los poderes publicos y, por lo
tanto, una modificacion del sistema de ad-
ministracién local en vigor.

Las preguntas siguientes presentan un in-
terés particular:

8.-Describase la evolucién de la estruc-
tura administrativa regional en vi-
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gor y, en el caso dado, preséntense
sus etapas preliminares. Si una o va-
rias estructuras diferentes han sido
utilizadas, ¢por qué la primera es
tructura ha sido abandonada? ¢cua
les razones han motivado la eleccién
de la estructura actual ?

9.-Precisese, de manera bastante deta-
[lada, la naturaleza de la estructura
administrativaregional en vigor. ¢ Cé-
mo se relaciona ésta a las otras en-
tidades u organismos administrati-
vos, a las administraciones centrales,
a las municipalidades, a las estructu-
ras tradicionales descentralizadas o
desconcentradas de la administracion
nacional ?

10.-Si los 6rganos administrativos tra-
dicionales han sido voluntariamente
puestos en corto circuito a estable-
cer la estructura administrativa re-
gional, indiquense las razones. ¢Por
qué se ha considerado que las es
tructuras tradicionales eran inade-
cuadas para tomar a cargo las nue-
vas funciones y responsabilidades?

Il1.-¢En qué medida e 6rgano adminis-
trativo regional desempefia € papel
de oficina de coordinacion de las ac-
tividades nacionales y/o de las acti-
vidades sectoriales de administracion
local y/o regional?

12.-¢:Qué estudios han precedido a la
decisién de crear estructuras regio-
nales? Por g emplo, ¢se han efectua-
do acaso estudios de coincidencia te-
rritorial acerca de los servicios des-
centralizados de las instituciones au-
tobnomas y del gobierno central- (Cfr.
J. A. G. Griffith, Central Department
and Local Authorities, Londres 1966,
o e informe final y las informacio-
nes recibidas por la Comisién Rea
sobre la administracion local).
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Seria necesario considerar muy particu-
larmente las relaciones entre los organis-
mos regionales y los poderes centrales re-
ferentes a los programas y los procedi-
mientos de planificacion nacional, en los
paises que aplican la planificacién eco-
nomica y fisica a este nivel. La insercién
del 6rgano administrativo regional en la
estructura administrativa general ser&
muy influenciada por la solucién dada al
problema evocado.

Al describir la forma de los érganos admi-
nistrativos regionales y sus modos de co-
nexiéon con los demas organismos, con-
vendria comparar también las relaciones
juridicas y las relaciones concretas de
trabajo. En otros términos, ¢qué tipo de
estructura se observa en realidad a nivel
regional, o para la solucion de los proble-
mas regionales interregional es?

Servicios ejecutivos regionales

El éxito o el fracaso de la creacion de to-
do o6rgano regional, de un sistema de ins-
tancias regionales, o de un nivel de ad-
ministracion regiona depende, sobre todo,
del grado de autonomia y de la composi-
cion de los servicios gjecutivos regionales.
En los modelos de la categoria a), los ser-
vicios ejecutivos regionales pueden no
disponer mas que de una autonomia de
decisiéon muy limitada, incluso nula; de ahi
gue los resultados que han sancionado
la experimentacion de esa forma de regio-
nalizacion en Franciay en Gran Bretafa
hayan sido mediocres. En lo referente a
las formas de regionalizacién de las cate-
gorias b), e y d), la autonomia de los
servicios gjecutivos puede ser suficiente,
aungue limitada por los programas defi-
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nidos a nivel central, o amplia en los casos
expuestos en los puntos ¢) y d).

Las digresiones posibles son muy impor-
tantes y, en el seno de un mismo sistema
de 6rganos regionales, las diferencias po-
drian igualmente ser observadas en e
plano del funcionamiento y no solamente
en e juridico. Cabria plantearse las si-
guientes cuestiones:

13.-Describase de manera bastante deta-
Ilada la estructura de los 6rganos que
componen los servicios gjecutivos re-
gionales, respecto a alcance de lare-
gionalizacion emprendida. De ser po-
sible convendria afiadir organigra-
mas.

1i.-¢Como son seleccionados los miem-
bros de los servicios gjecutivos regio-
nales? ¢son acaso nombrados por €
gobierno central, o elegidos por su-
fragio directo o por otros 6rganos?

15.-¢,Cbomo utiliza €l jefe del gjecutivo re-
gional la asamblea, la diputacion o €
consgjo regional, s es que un Orga-
no semejante esta previsto en la es-
tructura regional considerada?

16.-¢Cud es e grado de responsabilidad
auténoma de que gozan los servicios
gjecutivos en cuanto a la elaboracion
de las politicas y decisiones y, cud
la naturaleza de esta responsabili-
dad?

17.-¢Codmo es concebido € puesto de je-
fe del gjecutivo regional? ¢Se consi-
dera, por geemplo, como una funcién
0 un cargo politico, profesional o ad-
ministrativo? A este respecto es im-
portante, sobre todo, eshozar el re-
trato del jefe del gecutivo regional
y saber cOmo se supone que va a des-
empefiar su mandato. ¢La adminis-
tracion central u otros 6rganos estan

acaso capacitados para dar directi-
vas 0 imponer politicas? ¢ante qué
instancias 0 qué organismos son res-
ponsables los servicios ejecutivos re-
gionales y qué problemas han surgi-
do a este respecto?

La asamblea, la diputacion
0 €l consgo regional

En un sistema de regionalizacion a esca-
la del pais entero, la asamblea, la dipu-
tacion o e consejo regional aparecen fre-
cuentemente como Organos representati-
vos de la colectividad regional que los ha
elegido. En ese caso, los miembros de los
servicios ejecutivos regionales seran nom-
brados por la asamblea, la diputacion o
e consgjo regional y seran responsables
ante el 6rgano elegido.

En un sistema semejante de regionaliza-
cion pueden también existir diputaciones
0 consegjos regionales compuestos por los
dirigentes de otros organismos adminis-
trativos o gubernamentales que actlian en
la misma zona geogréafica.

Tales grupos pueden erigirse teéricamen-
te como representantes de diferentes in-
tereses 0 sectores administrativos; pue-
den igualmente servir como importante
mecanismo de coordinacion.

La eficacia en la realizacion de sus tareas
dependeré de su composicion, de su di-
mension, de la frecuencia de sus reunio-
nes y de sus atribuciones.

Por supuesto, puede haber sistemas inter-
mediarios tales como un consejo y/o una
diputacion de la cual una parte de los
miembros es elegida y la otra nombrada;
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también es posible que coexistan diferen-
tes consejos y comisiones o, incluso, una
asamblea y otro 6rgano dotado de pode-
res de coordinacién entre la accién de los
organos regionales y los del Estado, o de
otras instancias administrativas. Cuando
el organo administrativo regional dispo-
ne de ciertos poderes de coordinacion de
las actividades sectoriales de las colecti-
vidades locales subalternas, la participa-
cion de esas colectividades es general-
mente solicitada. Aqui también nos ha
Ilamos con numerosas situaciones muy di-
vergentes. Habria que responder a las
preguntas siguientes:

18.-¢,Qué tipo de asamblea, consgjo 0
diputacion es, en caso dado, coloca
do a nive regional? ¢como son selec-
cionados sus miembros? ¢;son elegi-
dos, nombrados, escogidos? ¢ciertos
miembros son designados de oficio en
virtud de otros puestos que ocupan?
Dése una descripcion general del or-
gano o de los érganos.

19.-¢Cud es @ grado de eficacia de la
asamblea, del consejo o de la dipu-
tacion en tanto que 6rgano adminis-
trativo? ¢es acaso, por eemplo, de-
masiado restringido para ser sufi-
cientemente representativo o dema-
siado grande para funcionar con efi-
cacia? ¢cudles problemas se han plan-
teado tras sus relaciones con e g e
cutivo regional ?

20.-¢,Cudles son las atribuciones de la
asamblea, del consejo o de la dipu-
tacion? ¢son acaso puramente con-
sultativas, corresponden a un poder
de concepcion y de decision, o son,
a menos algunas de dlas, adminis-
trativas?

21.-¢Qué responsabilidades les corres-
ponden a los miembros o a las comi-
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siones de esos 6rganos y como las
desempefian?

22.-¢En qué medida la asamblea o la
diputacion es un cuerpo legislativo y
sirve realmente de portavoz del eje-
cutivo regional ?

Las estructuras y € funcionamiento de
esos 6rganos merecen mucha atencion. En
todo sistema de regionalizaciéon a escala
nacional, los 6rganos regionales deben ne-
cesariamente actuar manteniendo relacio-
nes permanentes con las fuerzas politicas
existentes. Asi es también para los 6rga-
nos regionales especializados, y/o inter-
regionales para los cuales la composicién
de la diputacion y de los servicios ejecu-
tivos puede resultar de un equilibrio en-
tre las fuerzas precitadas y constituir, por
lo tanto, un medio de limitar la autonomia
del 6rgano regional.

Atribucion de las funciones
y de las responsabilidades

Las funciones atribuidas a los 6rganos re-
gionales pueden ser poco numerosas o mul-
tiples: desde actividades de investigacion
y de informacion, hasta la planificacion
sectorial y global de gran alcance, asi co-
mo la accién legislativa y administrativa
en todos los sectores abarcados por la po-
litica regional, incluso la cultural. La di-
ferencia cuantitativa y cualitativa obser-
vada en la atribucion de las funciones no
puede ser atribuible Unicamente a la na
turaleza de la institucién escogida para
resolver € problema regional: pueden
muy bien existir drganos especializados
gue se ven atribuir o que han recibido un
campo de intervencion mas vasto que €
de las regiones incluidas en un sistema in-
tegrado de regionalizacion procedente de
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un objetivo politico. Precisese de manera
muy detallada:

23.-¢Qué funciones son atribuidas a
los érganos regionales considerados?
¢son de interés general y permiten
gue € oOrgano realice las tareas que
le corresponden?

24.-De manera mas general, ¢Jos crite-
rios de reparto de las competencias
entre la administracion regiona y
el Estado u otros 6rganos en e area
de intervencion del 6rgano regional
eran acaso capaces de asegurar la
eficacia de la accion administrativa?

25.-¢Dispone e 6rgano regional de po-
deres normativos? j;cudes son los
limites de esos poderes y las carae-
teristicas de los actos normativos re-
gionales?

26.-¢,Qué funciones pueden ser atribui-
das a la region, ademéas de las ya
atribuidas por la ley, y como se efec-
than las delegaciones entre el Esta-
doy el dérgano regional?

27.-¢,Como son organizados los sistemas
de coordinacion y de control de la
accion de la administracién regional ?

El andlisis de las categorias de funciones
atribuidas a los 6rganos regionales y la
manera en gue son realizadas -bajo €
angulo de los mecanismos administrativos
y de los procedimientos de trabajo- sera
muy Util con tal de que no se limite a la
simple descripcion de los aspectos juridi-
cos del fendbmeno.

Seria igualmente conveniente afadir, s
es posible, un organigrama de la estruc-
tura interna del 6rgano regional y preci-
sar las funciones atribuidas a cada ser-
VICIO.

Per sonal

El reclutamiento del personal calificado
de los nuevos o6rganos administrativos
regionales es uno de los problemas mas se-
rios. Se recurrird con frecuencia a per-
sonal calificado disponible en el nivel
central. En otros casos, € personal puede
provenir de los efectivos de las colectivi-
dades locales o, incluso, de aguellos otros
organismos publicos tanto nacionales co-
mo locales. De todas maneras, la instau-
racion progresiva de una funcion publica
regionalizada es inevitablemente acompa-
flada de una adopcion de un modelo de
regionalizacién para todo €l pais.

Las preguntas siguientes tratan de desta-
car los principales aspectos dd problema:

28.-L os funcionamientos regionales diri-
gentes, ¢son escogidos entre e per-
sonal de las administraciones locaes
o centrales, o de ambas? ¢algunos de
los efectivos son reclutados directa-
mente por la administracion regio-
nal?

29.-Si los empleados de los organismos
regionales provienen de otros orga
nismos o de las administraciones lo-
cales y centrales, ¢qué disposiciones
han sido tomadas para su perfeccio-
namiento y su reciclaje?

30.-¢,Qué calificaciones particulares han
sido escogidas sobre todo para la se-
leccion del personal de los organis-
mos regionales?

31.-¢Goza e personal administrativo re-
gional de un régimen de clasificacién
fundado sobre el mérito aplicable a
todas las administraciones, goza de
un régimen particular o de ningdn
régimen preciso? ¢es su estatuto
comparable a del personal de las
administraciones tradicionales?
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32.-¢,Qué sistema de reclutamiento, de
formacién y de perfeccionamiento se
ha adoptado para € persona regio-
nal?

Convendria dar indicaciones generales en
cuanto a numero de personal empleado a
nivel regional con relacién a las tareas que
incumben a drgano regional. Por g emplo,
¢es el personal demasiado poco numeroso
0 es excedentario? ¢esta equitativa o des-
igualmente repartido entre las divisiones
técnicas y operacionales del 6rgano?

Aspectos funcionales, sistema de
gestion, financiamiento

Para las estructuras regionales, como pa-
ra todo otro tipo de instancias administra-
tivas, se trata de resolver una serie de
problemas vinculados sobre todo con los
medios necesarios para €l eiercicio de sus
funciones especificas, con la formacion de
un capital mobiliario e inmobiliario, de
establec!miento y de explotacién; con la
organizacion de un sistema de ingresos ¥
de gastos; con la reglamentacion de la
gestion financiera y con el establecimien-
to de un sistema de controles en funcién
de la evaluacién costos/ventajas de las
actividades concretas.

Un estudio de este aspecto del problema
debera comenzar por la definicion de las
funciones atribuidas a la estructura re-
giona y de la relacion existente entre es-
ta Ultima y los medios financieros pues-
tos a la disposicion de la region. Se tra-
tard de considerar ante todo los siguien-
tes puntos:

33.-¢Asegura e sistema de recetas la
autonomia financiera y, por lo tan-
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to la independencia de las decisiones?
34.-¢Cuédles son los caracteres especifi-
cos de los impuestos regionales cuan-
do los ingresos son fiscales?
35.-¢En qué medida esta capacitado €
Organo regional, en caso dado, para
recurrir al mercado financiero?
36.-¢Cuél es la naturaleza del patrimo-
nioy su régimen juridico?
37.-¢Cud es € sistema de presupuesto y
de administracion financiera en vi-
gor?
38.-¢Cud es € sistema de controles in-
ternos y, en caso dado, de controles
externos?

También habrd que precisar los limites
y los defectos del sistema adoptado para €l
financiamiento de la region y su gestion
financiera. Convendra entonces vincular
esos datos de la discusion mas general que
deberia tratar acerca del procedimiento
y los métodos de la accién administrativa
regional, y acerca de su evaluaciéon desde
d angulo de la eficacia, con € fin de
apreciar la utilidad de las estructuras. En
cuanto a problema especifico del finan-
ciamiento, las respuestas a las siguientes
preguntas deberian contribuir igualmente
a aclarar las tendencias o los sistemas ge-
nerales:

39.-¢,Cémo fue financiado el programa
de regionalizacion de interés regio-
nal? ¢se inscriben acaso créditos en
el presupuesto anual del Estado a ti-
tulo de las regiones? En caso afir-
mativo, ¢en beneficio de qué (o cu&
les) organismo (s)?

40.-¢ Existe un presupuesto regiona dis-
tinto para los gastos de infraestruc-
tura? En caso afirmativo sirvase pre-
cisar € o0 los gjercicios financieros
previstos dentro de los gastos de este



tipo. ¢Son realmente atribuidos los
créditos a los organismos regionales,
0 son mas bien confiados a los mi-
nisterios gestionarios? En este Ulti-
mo easo, ¢cOmMo se verifica la con-
formidad de su utilizacion con los
planes o programas nacionales y re-
gionales?

41.-Sirvase precisar e grado de autono-
mia financiera del cua gozan los or-
ganismos de desarrollo regional.

42.-¢Qué poderes en materia de imposi-
cion y de préstamos reales reconoce
a los organismos regionales?

43.-¢En qué medida los organismos re-
gionales son sociedades de desarrollo
ocupadas con proyectos de inversio-
nes particulares? ¢pueden acaso ad-
quirir y vender bienes, construir com-
plg os industriales para la venta o la
locacién, crear y administrar indus-
trias nuevas? Sirvase precisar.

44.-¢ De qué manera se esfuerzan los o1
ganismos administrativos regionales
en atraer las inversiones extranjeras
en su region respectiva? ¢qué esti-
mulantes propone? ¢cud es e pape
del sector privado?

45.-¢Qué controles financieros ejercen
las instancias nacionales de control y
de verificacion contables sobre los
organismos administrativos regiona-
les?

46.-¢,Qué controles gjercen los organis-
mos administrativos regionales so-
bre las operaciones financieras de las
colectividades locales o de las autori-
dades subalternas?

Participacion de
los ciudadanos

La participacion de los ciudadanos ha si-

La regionalizacién dentro de les paises

do frecuentemente citada entre los facto-
res importantes del éxito de desarrollo
nacional, pero carecemos de las informa-
ciones en cuanto a la mejor manera de ob-
tenerla. Por lo tanto, seria muy Util reu-
nir y presentar los datos concernientes =
los programas en los cuales los ciudadanos
hayan participado con éxito. La descrip-
cion de las técnicas de participacion es so-
licitada ante todo. Son de interés las si-
guientes preguntas:

47 .- ¢ Tienden a demostrar los hechos que
la participacion ampliada de los ciu-
dadanos en e proceso de desarrollo
es uno de los propdsitos del programa
de regionalizacion?

48.- ¢ En qué medida participan las admi-
nistraciones locales en la planifica-
cion de desarrollo regional? ¢Cud
es su grado de participacion en la
elaboracion y laej ecucion de los pla-
nes? Si no participan en forma a--
guna, sirvase indicarlo.

49.-¢En qué medida apremia o ayuda la
administracion regional a las colecti-
vidades locales para instituir servi-
cios de planificacion susceptibles de
contribuir a programa de desarrollo
regional ?

50.-¢,En qué medida han sido utilizadas
comisiones 0 misiones especiales pa-
ra interesar a los ciudadanos de las
colectividades en los proyectos y pro-
gramas especificos que los concier-
nen?

51.-¢De cudes organizaciones no guber-
namentales se ha valido para asegu-
rar la participacion de los ciudada-
nos o, mas simplemente, para am-
pliar la participacion més ala del
sector publico?
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52.-¢ Qué nuevas organizaciones han sido
instituidas, en caso dado, para vincu-
lar la participacion de los ciudada-
nos? ¢como funcionan?

53.-¢ Cuéles son los elementos que atesti-
guan e éxito de una participacion
ampliada de los ciudadanos en e
desarrollo regional, o del éxito obte-

nido luego de la regionalizacién del
proceso de desarrollo?

Se trata de un érea de estudios a la vez
dificil y compleja en donde los resultados
positivos son raros. Habria pues que sub-
rayar en especia toda técnica particular-
mente innovadora o exitosa.

Anexo 11
Lista de los informes levantada € 30 de abril de 1974
Inglés (E)

Pais Francés (F) Informador Pais I nfor mador
Africa del Sur E Mali F Comisién nacional
Alemania Federal F H. Siedentopf de reforma admi-
Australia E R. L. Wettenhall nistrativa

y J. M. Power Papuasia-
Austria E Erwin Melichar y Nueva Guinea E W. E. Tomasetti
al. Paises Bagj 0s F A Boursy L. E.
Bélgica F William M. Klinkers
Lambrechts Polonia F Z. Rybicki
Dinamarca E G. A. Lustrup Portugal F A. P. Pires de Li-
Egipto F Naim Attia may M. Pereira
Estados Unidos E W. K. Brussat Rep. de Corea E Chang-ho Choe
Francia F J. P. Gilli Suecia E L. Myhlback
Hungria E S. Bereny, J. Ha Tailandia E K. Suwanagul
lasz y J. Korodi Y ugoslavia E L.Zaric
Japdn E Zaire F Katala
Sok-Mayaz
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Las innovaciones administrativas en

el sector publico mexicano y su

importancia en e campo

Tres innovaciones significativas

El titulo que enmarca los trabajos presen-
tados en la Conferencia Nacional de ad-
ministracion publica, 1975, especificamen-
te, en e Comité Latinoamericano de Ad-
ministracion para €l Desarrollo se refiere
4 las innovaciones institucionales que La
tinoamérica realiza para lograr su des
arrollo. Tales innovaciones se observan fre-
cuentemente en el campo de la adminis-
tracion publica, como manifestaciones de
la creatividad del servidor publico y de
su permanente esfuerzo por adaptar las
estructuras y procesos de las instituciones
publicas a la satisfaccion de las deman-
das, cada vez més dindmicas y comple-
jas, que plantean las comunidades nacio-
nales.

En México esta creatividad se manifiesta,
de manera importante en los Ultimos diez
afos, a través de un renovado impulso a
la regionalizacion, e énfasis particular en
reforma administrativay € prioritario in-
terés por dinamizar € desarrollo equili-
brado del sector agropecuario. Estos tres
aspectos constituyen las innovaciones més

Luis GARCIA CARDENAS

trascendentes del sector puablico; re-
presentan algunas de las politicas substan-
ciales dd gobierno federal en materia de
administracion. Es asi que consignamos
las experiencias que se han obtenido en
estas areas, no sin antes subrayar algunas
caracteristicas basicas de la administra-
cion publica mexicana, necesarias para
ubicar meor los temas a tratar.

Caracteristicas de la
Administracion Publica
M exicana

El Gobierno Mexicano tiene una compleja
estructura debida al amplio nimero de
instituciones y atribuciones que se origi-
nan en un régimen politico republicano,
federal y representativo. Tres son |0s po-
deres de la Union que integran € gobier-
no: el Ejecutivo, unipersonal, e Legislati-
vo bicameral y € Judicial. La integracion
federativa se da a través de treinta y un
estados y un distrito federal los que en su
régimen interior adoptan la misma divi-
sién de poderes que tiene la Federacion.
La division territorial y la organizacion
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politica y adrninistrativa del Estado me-
xicano se sustenta en El municipio.

Cada uno de los 6rganos del Estado tiene
su propia estructura; sus acciones deben
alcanzar los objetivos que a4 cada uno ‘e
fija la Constitucion Politica de la Repu-
blica. Por ser el Poder Ejecutivo Federal
el que comprende a la administraciéon pu-
blica federal, sin menoscabo de aparato
administrativo de los otros poderes, ni del
sector publico de les estados y munici-
pios, referimos a continuacién las rela-
ciones entre estos dos ambitos: Poder
Ejecutivo y administracién pablica fe-
deral.

El Poder Ejecutivo Federal es € d6rgano
rector de la administracion publica, cuya
pluralidad de 6rganos y funciones logran
la unidad y la armonia debido a la subor-
dinacion inmediata o mediata con respec-
to a este poder. SOlo a través de esta de-
pendencia se ha podido contrarrestar los
complejos problemas que surgen del ace-
lerado crecimiento de un pais en desarro-
Ilo como es México. Paralelamente con e
crecimiento del pais, en los ultimos cincuen-
ta afios se han desarrollado cuantitativa y
cualitativamente un gran numero de or-
ganismos encargados de cumplir las fun-
ciones encomendadas a la administracion
publica, satisfaciendo asi las demandas
que los ciudadanos plantean al gobierno.
Esta amplia gama de instituciones publi-
cas se integran en dos grupos: e primero
incluye a las secretarias de estado y de
partamentos administrativos, constituyen-
do la administracion central o estatal; €
segundo grupo incluye a los organismos
descentralizados, empresas de participa-
cion estatal, fideicomisos y comisiones,
que conforman la administracion descen-
tralizada o paraestatal. Estas institucio-
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nes instrumentan y ejecutan actividades,
proyectos, programas, con una variable co-
bertura territorial y funcional, y con una
complicada interdependencia institucional
y escasez de recursos econdmicos. Estas
circunstancias no favorecen un desarrollo
efectivo de la productividad de la admi-
nistracion, ni la eficiencia del servidor
publico. haciéndose En consecuencia mas
aguda la brecha entre el acelerado creci-
miento de las demandas sociales y € lento
desarrollo de la competencia administra-
tiva. Ante esta problematica los gobiernos
de la Republica, en los ultimos veinte
afios, han implementado una serie de po-
liticas y estrategias que buscan hacer de
la administracion publica un instrumento
mas efectivo y determinante en € logro de
los objetivos que animan la accion del Es-
tado mexicano.

Los investigadores, estudiosos y profesio-
nales de la administracion que trabajan en
los ambitos privado o publico, coinciden con
los gobernantes en sefialar la necesidad de
respaldar todo estudio que favorezca €
desarrollo de la productividad y eficien-
cia del sector publico mexicano, como prin-
cipal medida para disminuir la brecha en-
tre e desarrollo y el subdesarrollo. La ac-
tual administracion, consciente de esta
realidad, no ha escatimado esfuerzos pa
ra impulsar el desarrollo de la administra-
cion publica.

El Jefe del Poder Ejecutivo Federal tie-
ne la responsabilidad constitucional de ma-
yor trascendencia en esta édrea, al fijar
las politicas y estrateging del sector pu-
blico; impulsando e estudio, la investiga-
cion, e andlisis, Ia discusion de todo acto,
proceso y sistema administrativo y orde-
nando =ec ejecute y controle debidamente
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todo acto administrativo que redunde en
una mayoyr eficiencia del servicio publico.

Es proposito prioritario del gobierno ac-
tual encontrar coherencia y coincidencia
en la estrategia que se sigue para mejorar
el servicio publico, acelerando y amplian-
do racionalmente la reforma administrati-
va, impulsando la regionalizacion y dan-
dole la mayor prioridad a desarrollo
agropecuario. Resefiamos suscintamente
los avances registrados en estas mate-
rias.

Reforma administrativa
Planteamiento general

En e sexenio anterior, € gobierno mexi-
cano realizé estudios de fondo sobro los
procedimientos a emp!ar para lograr in-
crernentar la intervencion y trascendencia
de la administracion publica en el logro de
los objetivos del Estado mexicano, lo-
grandose una valiosa cantidad de docu-
mentos que se implementaron y llevaron
a efecto en su mayoria en € actual sexe-
nio. A partir de 1971 & Jefe del Poder
Ejecutivo Federal pone las bases juridi-
cas, técnicas y administrativas de un am-
bicioso plan de reformas a la adminis-
tracién publica y que en su conjunto se
conoce como "Reforma Administrativa
del Sector Publico", subrayando que, "mas
que cambios estructurales formales, €
pais requeria un cambio en las actitudes".
Con esta orientacién, en enero y marzo de
1971 los secretarios de Estado y otros fun-
cionarios publicos propiciaron conclusio-
nes que dieron lugar a la promulgacidn de
los acuerdos presidenciales del 28 de ene-
roy e 11 de marzo de mismo afio, que
establecen las bases operativas del actual

programa de reforma administrativa del
Ejecutivo Federal.

Propdsitos y objetivos

La reforma administrativa pretende con-
Seguir una respuesta organico-operativa
del sector publico en todas sus areas y
niveles a las tareas que tiene encomenda-
da. De esta manera los propositos de la
reforma son:

I.-Incrementar Ia eficacia y la eficien-
cia de las entidades gubernamentales me-
diante € mejoramiento de sus estructuras
y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar
a maximo los recursos con que cuenta €l
Estado para cumplir debidamente sus fun-
ciones.

2.-Responsabilizar, con la mayor preci-
sion posible, a las instituciones y a los
funcionarios que tienen a su cargo la coor-
dinacion y € ecucion de las acciones pu-
blicas.

3.-Simplificar, agilizar y descentralizar
los mecanismos operativos de esas entida-
dES, acelerando y simplificando los trami-
tes.

4.-Cuidar y fomentar que € empleado pU-
blico tenga las habilidades necesarias que
el puesto que ocupa requiere, mediante
programas de capacitacion y motivacion,
buscando generar una clara conciencia de
servicio, asi como una actitud innovado-
ra, dinamica y responsable; v,

5.-Fortalecer la coordinacién, la colabo-
racion y el trabajo en equipo como politica
de gobierno, para terminar con la insula-
ridad y falta de coordinacion.
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Los objetivos de la reforma administrati-
va tratan de satisfacer las demandas
planteadas tanto por los gobernados co-
mo por los empleados publicos. Surge asi
la posibilidad de desarrollar una adminis-
tracion publica que permita, con la ma-
yor eficacia v eficiencia posibles, cumplir
con los objetivos que les sefiala € puesto
que ocupan. desde el Presidente de la Re-
publiea hasta € trabajador comun al ser-
vicio del Estado. Asi también, y muy es
pecialmente, se tiende a instrumentar una
administracion publica que permita a los
ciudadanos y a la sociedad en general su
constante mejoramiento econémico, So-
cial, politico y cultural, asi corno una aten-
cion expedita de los servicios que soliciten
del sector publico.

Programas de la refonna administrativa

En & documento editado por la Secretaria
de la Presidencia: "Bases para €l Progra-
ma de Reforma Administrativa de Go-
bierno Federal 1971-1976", se explican los
once programas fundamentales:

|.-Instrumentaciéon de los mecanismos
de reforma administrativa

2.-Reorganizacion y adecuacion admi-
nistrativa del sistema de programa-
cion

3.-Racionalizacion del gasto publico

4.-Estructuracion del sistema de infor-
macién y estadistica

5.-Desarrollo del sistema de organiza-
cién y métodos

6.-Revision de las bases legales de la
actividad federal

7.-Reestructuracion del sistema de ad-
ministracion de recursos humanos
del sector publico
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8.-Revision de lu administracion de re-
cursos materiales
9.-Racionalizacion del sistema de proce-
samiento electrénico de datos
|O.-Reorganizacion del sistema de con-
tabilidad gubernamental.
11.-lllaerol'reforma sectorial y regional

A través de este conjunto de programas,
la reforma administrativa se desenvuelve
en los diversos niveles de la administra-
cion publica mexicana.

Hay que reconocer, sin embargo, que se
avanza lentamente, librando un sinnime-
ro de obstaculos. Existe clara conciencia
de que la reforma es un proceso lento,
sostenido, dificil; pero que a final, per-
mite al Estado contar con una administra-
cion publica que favorezca € logro de los
objetivos nacionales.

El programa de reforma administrativa
del gobierno mexicano, cuenta ya, con un
modelo de andlisis, con diagnosticos deta-
llados - de los principales elementos del
sector publico, dispone de un programa
global y los once programas especificos
mencionados cuentan, sobre todo, con los
instrumentos legales y organicos para rea-
lizarlo.

La r_eg_ionali_zacién
administrativa

El federalismo, fundamento
de la regionalizacion

La integracion federativa del Estado me-
xicano implica la coexistencia de un go-
bierno nacional y de gobiernos de las en-
tidades federativas con atribuciones y
funciones propias, bien definidas y co-
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rrespondientes s sus especificas realida-
des (naciona y estatal). Esta centraliza-
cion y descentralizacion politica se fun-
dan en la libertad que tiene cada colecti-
vidad a regular su existencia de manera
directa tanto en la comunidad particular
como en la sociedad global. Es decir, la
pluralidad de agrupaciones que necesaria-
mente conviven en € pais se manifiestan
libremente sin perder su unidad gracias
al federalismo del Estado mexicano.

El reparto de competencias entre la fede-
racion y los estados federales da origen
a dos administraciones distintas corres-
pondientes al gobierno nacional y a los de
las entidades federativas: la administra-
cion federal y la administracion local o
estatal. De esta manera, el federalismo por
su descentralizacion politica, propicia la
mas completa descentralizacion adminis-
trativa, la que se desarrollara en la medi-
da en que ésta sea promovida por e go-
bierno central y los gobiernos estatales.
Por lo mismo, se sostiene que e sistema
federal del Estado mexicano es la base
natural y juridica del desarrollo regional
de la administracion publica de las enti-
dades federativas.

Objetivo de la regionalizacién
administrativa

La presente administracion ha elaborado
y €jecuta un programa cuyo propésito es
el desarvollo regional de la administracion,
denominado proyecto de macrorreforma
sectorial y regional. A través de éste, se
busca dotar a la administracion publica de
mecanismos que permitan dirigir y con-
centrar sus recursos y estructuras en €
cumplimiento de objetivos gubernamenta-
les sectoriales y regionales, segun las prio-

ridades que vayan determinando los pro-
gramas de desarrollo, sentando asi las ha
ses para un adecuado crecimiento secto-
rial del pais y para un desarrollo regional
equilibrado.

Aspectos administrativos de
la regionalizacion

En los ultimos veinte afios se han reali-
zado en e pais un gran numero de expe-
riencias en materia de regionalizacion, con
base en los criterios programéticos si-
guientes: los geofisicos y geoecondémicos,
los étnico-culturales; los politicos; y los
administrativos, que son el objeto central
de este trabgjo.

Dos problemas administrativos fundamen-
tales tiene la regionalizacion en México:
e gran numero de organismos regionales
existentes, observandose en algunos de ellos
dualidad en objetivos, funciones y &ambi-
tos de accion; y por otro lado, una amplia
gama de estructuras administrativas que
hacen lento y poco eficiente € servicio
publico: la regionalizacion administrativa
tiene el propdsito de contrarrestar estos
dos problemas.

La regionalizacién administrativa ha se-
guido dos tendencias: una llamada de see-
tores, que es la que predomina, no con
muy buenos resultados y otra de "region-
estado”, tendencia de la que se esperan ob-
tener mayores beneficios para e desarro-
llo regional equilibrado, debido principal-
mente, a que la region comprende sblo el
territorio de cada entidad federativa. En
fecha reciente, la Secretaria de la Presi-
dencia ha dividido a pais en diez regiones
socioeconémicas, atendiendo principa men-
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te a un criterio geopolitico de distribucion
de recursos y competencias.

Con e empleo de dichos métodos de regio-
nalizacion € Gobierno busca la reorgani-
zacion y creacion de instituciones publi-
cas con €l propoésito de incrementar sus
capacidades para resolver los problemas
Jel pais a nivel de las regiones fedetrativas.

Indistintamente del método empleado en
el desarrollo regional, se busca que éste
se presente de acuerdo con las siguientes
tendencias: 1) fortalecer las instituciones
publicas regionales existentes; 2) crear
instituciones regionales con funciones de
coordinacion administrativa; y 3) descen-
tralizar y desconcentrar administrativa-
mente algunas instituciones federales, rea-
lizdndose dentro de los limites politicos de
una o varias entidades federativas.

Las tendencias anteriores sustentan la te-
sis de que en México la regionalizacion de-
be fundamentarse en la descentralizacion
y desconcentracién administrativas, tras-
ladando competencias del ambito federal
al estatal y a municipal.

Innovaciones administrativas
parael desarrollo
agropecuario

Trascendencia de la productividad
del campo

La base del desarrollo nacional, por sus
propias condiciones ecolbégicas, radie» sig-
nificativamente en e sector agropecuario.
Es por ello que la productividad de las
actividades agricolas, ganaderas y foresta-
les representan para México, en buena
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medida, € factor catalitico de la economia
nacional.

A través de la historia de México se
observa la preocupacion de los gobiernos,
sobre todo de los postrevolucionarios, por
darle a sector agropecuario una atencion
permanente v creciente, tr.riundo asi de
corresponder a las demandas de satisfacto-
res alimenticios que reclama e acelerado
crecimiento de la poblacion, asi como a las
cada vez mavores expectativas del merca-
do internacional sobre los productos de
campo.

Existe un factor mas que justificay alien-
ta el interés del gobierno por mantener or-
ganizado €l sector agricola en beneficio
de su mayor productividad y bienestar,
que esta representado en e hecho de que
en e ambito rural habita aproximadamen-
te el 43% de la poblacion total del pais.
De esta manera, € pais, ademas de ser
eminentemente agricola por su ecologia,
lo es también por. su poblacién.

Al marco historico de referencia debo
agregar que el acelerarlo desarrollo urba-
no e industrial v comercial que Se ha dado
en los dltimos ahos, tiene ias siguientes'
consecurncias sobre la productividad vy
bienestar del campo:

Primera. Las expectativas del desarrollo
polarizado han producido un éxodo de
campesinos hacia las zonas suburbanas y
urbanas. Segunda. Un deterioro en la dis-
ponibilidad de la mano de obra campesina.
Tercera. Tendencias a la semi-industriali-
zacion e industrializacién de la produccion
agropecuaria. Cuarta. Una gran paoblacion
de campesinos desocupados o subocupa-
dos que emigraron a los centros urbanos
y semiurbanos, y Quinta. Como consecuen-
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cia de lo anterior, una disminucion en la
produccién y productividad agropecuaria,
deterioro cada vez mas amplio s se com-
para con e incremento sostenido de la
demanda, tanto interna como externa, de
bienes agropecuarios.

Apoyo gubernamental
a desarrollo del campo

Ante este dificil panorama los regimenes
postrevolucionarios, particularmente e ac-
tual, han fijado entre los objetivos prio-
ritarios de gobierno: aumentar la produc-
cion dd campo pal'aevital' asi la escasez
de bienes bésicos en la alimentacion del
pueblo. Tal objetivo se ha implementado
de diversas maneras y con variable apoyo.
En algunos casos la mayor parte del apoyo
del gobierno se deriva hacia la politica d=
riego; en otros, la produccién de cereales
y leguminosas; en otros mas, la produc-
cion ganadera, y finalmente, en algunos
casos la actividad forestal. Es oportuno
sefialar que € respaldo gubernamental a
las actividades del campo no ha sido uni-
forme en todo e pais, pues la ecologia
agropecuaria, variable por naturaleza, de-
manda prioridades en la asignacién de re-
cursos oficiales. Esta misma diversidad
ecologica justifica y exige un trato dife-
rente en el tiempo y en e espacio para ca
da una de las actividades productivas
agropecuarias.

De esta manera, e gobierno mexicano ha
impulsado la productividad del campo, im-
plementando, entre otras, las siguientes
politicas. a) formacion de distritos de
riego en zonas de elevado rendimiento
agricola, b) asistencia técnica gratuita, €)
tasas impositivas bajas para bienes agro-
pecuarios de importacién y exportacion,

d) precios de garantia para determinados
productos, €) seguro agricola y ganadero,
f) fertilizantes a bajo precio, h) fomen-
to a la industria rural, etc. Sin embar-
go, la produccion del campo recibe un s6-
lido impulso con la implementacion de las
politicas de "desarrollo regional integral"
por un lado, y por otro, con la de "deseen-
centracion administrativa’. Ambas son
contempladas dentro del amplio marco de
referencia del programa de reforma ad-
ministrativa.

El desarrollo integral de las regiones re-
presenta una sélida base para incrementar
la productividad del canpo y un reto pa
ra la administracion puablica; exige defi-
nir un sinndimero de actividades intersec-
toriales y por tanto intersecretariales ¢
interestatales, a lo que se debe agregar
la dificultad que representa detectar, es
pecificar y controlar, las no menos com-
plgas interrelaciones institucionales y so-
ciales.

Detectar y satisfacer demandas, recabar y
asignar recursos, conciliar interesesy pro-
mover e bienestar de las colectividades
depende en gran parte del espiritu que
anime a los servidores publicos del sec-
for agropecuario para activar la produc-
cion y la productividad de campo. Esta
actitud del servidor publico representa una
de las prioridades de la administracion pu-
blica del pais.

Conclusiones

Las caracteristicas de la administracion
publica mexicana estan intimamente rela-
cionadas con la estructura organica y fun-
cional de los tres poderes de la Unién que
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integran e gobierno de la Republica. La
complejidad y eficiencia de éste deter-
mina las caracteristicas esenciales de la
administracion publica.

A partir de 1917 el desarrollo del sector
publico y con é su aparato administrati-
Vo, inicia su etapa de consolidacion, carac-
terizandose fundamental mente por un ace-
lerado y sostenido crecimiento mstitucio-
nal gue conlleva a una mayor complejidad
en la coordinacién y funcionamiento de
las unidades administrativas, afectando
sensiblemente la calidad del servicio puo
blico.

El desarrollo nacional, cada vez mas in-
terrelacionado sectorial y regionalmente,
exige un aparato administrativo con la
capacidad de adaptarse a cambio acele-
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rado y complgo de las relaciones inter-
nacionales.

El répido y continno crecimiento de la po-
blacion del pais, exige de la administra-
cion publica una capacidad efectiva para
atender y satisfacer las necesidades de la
poblacion, dentro de las politicas y estra-
tegias sefialadas por el gobierno federal.

El gobierno federal para administrar con
eficiencia e acelerado cambio socia, se
esfuerza por promover de manera siste-
matizada la creatividad del servidor pu-
blico y las innovaciones institucionales,
concentrando sus recursos en tres areas
especificas: La reforma administrativa,
e desarrollo integral regional y € desen-
volvimiento equilibrado del campo.



| mpacto del proceso de urbanizacion
en la administracion publica de Ameérica Latina

Sintesis y alcance del trabajo

El objetivo del presente articulo es propo-
ner la hipotesis de que e rapido proceso
de urbanizacion en América Latina, y es
pecialmente en México, ha generado inno-
vaciones y cambios significativos en la ad-
ministracién publica de estos paises. Tam-
bién se presenta una hipétesis complemen-
taria: en e futuro inmediato e sector
de la administracion para € desarrollo
gue continuara manifestando mayor dina
mismo, serd € de la administracion ur-
bana.

El tema se ha dividido en varias proposi-
ciones que se analizan por separado; SOn
las siguientes:

a) América Latina presenta una de las ta-
sas de crecimiento urbano mas elevadas
del mundo.

b) Las caracteristicas del proceso de ur-
banizacion latinoamericana dan origen a
importantes fendmenos econémicos, socia-
les (incluyendo los politicos) y administra-
tivos, que generan fuertes presiones sobre
el marco institucional tradicional.

€) El proceso de urbanizacion plantea un

Ignacio PICHARDO PAGAZA

formidable reto a los administradores pu-
blicos de América Latina. Se requiere ha
cer frente a tales problemas con un am-
plio espiritu innovador y creativo; median-
te soluciones administrativas nuevasy ra-
dicales. Las urbes generan situaciones cri-
ticas pero también los recursos necesarios
para resolverlas.

d) La respuesta de la administracion pu-
blica al proceso de acelerada urbanizacion
se manifiesta de distintas maneras: En la
blusqueda de nuevos mecanismos financie-
ros; en la creacion de organismos ad-hoc;
en la ampliacién funcional de los existen-
tes; en la promulgacién de gran numero
de leyes, decretos y reglamentos para ma-
nejar esos problemas; y, finalmente, en €
estudio -y en algunos casos la creacion-
de formas completamente nuevas de admi-
nistracion urbanay regional. Para demos-
trarlo se estudian los casos de Venezuela
y México.

€) Se obtiene una conclusién preliminar
y una definitiva. La preliminar es que los
problemas administrativos del desarrollo
urbano han puesto frente a frente, en apa-
riencia, dos concepciones de la administra.
cion publica: una que podria llamarse tra-
dicional y otra innovadora.
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f) La conclusion definitiva es que e cam-
po de la administracion publica para €
desarrollo urbano, exige una atencion in-
mediata tanto de especialistas como de
quienes trabajan en € sector.

g) El colofén es la afirmacion de que la
administracion urbana serd e problemay
el reto méas importante, junto con € de
la administracion para produccién de ali-
mentos, a que se enfrentaran los adminis-
tradores publicos de América Latina, has-
ta @ afio dos mil.

Caracteristicas del proceso
de urbanizacion

Las implicaciones economicas y sociales
del proceso de urbanizacién son conocidas.

Sin embargo, € impacto de este proceso en
el gobierno de areas urbanas latinoameri-
canas no ha sido todavia objeto de ade-
cuada investigacion y estudio. Esta cir-
cunstancia llama la atencion, precisamen-
te porgue es en la administracién y manejo
del desarrollo urbano donde parecen ha
berse introducido, a todos los niveles de
gobierno, € mayor nimero de cambios ins-
titucionales en los Ultimos afos. Las ca
racteristicas del proceso de urbanizacién
gue mayor consecuencia tienen sobre los
marcos institucionales son las siguientes:

a) Altas tasas de crecimiento demogréfico
y urbano

En conjunto, los paises de América Lati-
na siguen exhibiendo tasas elevadas de

CUADRO |

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POIILACION TOTAL y URIIANA PARA ALGUNOS PAISES
DE AMERICA LATINA — 1950-1970

PRIMER PERIODO

1950-1960

Total
Brasil 35
Chile® 24
El Salvador 35
Guatemal a" 5t
Nicaragua’ 45
Panama 34
Paraguay' 37
Rep. Dom. 32
Venezuela 49
M éxico" 35

SEGUNDO PERIODO

1960-1970
Urbana Total Urbana
73 33 60
40 20 36
45 41 45
107 22 21
70 23 44
54 33 41
42 28 35
81 37 73
87 43 66
70 39 71

FUENTE: América en cifras 1974 -
cretaria General. Washington, D. C.

NOTAS:

n ler.
b ler.
e ler.
d ler.

Periodo 1952-1960.

Periodo 1950-1964; 20. Periodo 1964-1973.
Periodo 1950-1963; 20. Periodo 1963-197I.
Periodo 1950-1962; 20. Periodo 1962-1972.
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e FU

Situacién Demografica, pp. 44-47, Organizacién de Estados Americanos. Se-

ENTE: Luis Unikel, El desarrollo urbano de Méxica,

pp. A P 21-22. Colegio de México. Ciudad de Meéxico,
México 1975. En imprenta.



crecimiento demogréfico, alrededor de 3%
anual y un répido crecimiento urbano, cer-
ca de 5.3% promedio anual. En & Cuadro 1
se presentan las tasas de crecimiento rela-
tivas de la poblacién total y urbana para
los decenios de 1950-1960 y de 1960-1970.
Estas cifras demuestran claramente la
magnitud del proceso de urbanizaciéon en
la regién. Esta explosion urbana presenta
dos rasgos principales: @ su marcado gra-
do de aceleracion y b) su excesiva concen-
tracién en un numero reducido de ciuda-
des. Es resultado del elevado nivel que
mantiene la tasa de crecimiento demogra-
fico y del proceso de industrializacion.

La urbanizacién acelerada origina presio-
nes muy fuertes sobre las estructuras po-
litico-administrativas que tienen la res-
ponsabilidad del financiamiento, ordena-
miento y gobierno del desarrollo urbano.
Las presiones se agudizan cuando se pre-
sentan en un medio ambiente no prepa-
rado para responder rapidamente.

b) Concentracién espacial

La distribucién espacial de la poblacién y
de las actividades econémicas en los paises
de la region, se caracteriza por un elevado
grado de concentracion en uno 0 en pocos
centros urbanos. El factor determinante
de este proceso es, en gran medida, el efec-
to combinado de elevados flujos migrato-
rios del campo a la ciudad y las ventajas
de las llamadas "economias de aglomera-.
eion" gque esos centros ofrecen.

Se advierte en e Cuadro 11 que en ocho
paises e principal centro urbano relune
mas del 20% de la poblacion total nacio-
nal; en cuatro, esta proporcion fluctia en-
tre 20 y 15% y solo en ocho es menos de
15%' Pese a la importancia del problema
de la metropolizacién en América Latina,
los estudios disponibles profundizan mas
bien sus ventajas y desventajas sociales
gue sus implicaciones administrativas.

CUADRO JI

AMERICA LATINA, URBANIZACION SEGUN LAS CINCO CIUDADES PRINCIPALES DE
MAYOR POBLACION

Cifras absolutas en miles y porcentajes

9 7 (0]
POBLACION
NACIONAL POBLACION
PA|S CII'DAD PRINCIPAL PRINCIPAL CIUDAD PORCENTAJE
Argentina -c-Buenos Aires* 24,352 8,400 345
Rosario* 803 33
Cordoba* 791 3.2
M endoza* 573 2.3
La Plata* 556 2.2
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109 o
POBLACION i
NACIONAL PoBLACION
Pais CarDAD PRINCIPAL PRINCIPAL CIUDAD PORCENTAJE
Bolivia -L a Paz* 4,658 564 12.1
Cochabamba 123 2.6
Oruro 1t2 24
Santa Cruz 97 20
Potosi 82 1.8
Brasil -Sao Paulo* 939,244 7,849 8.4
Rio de Janeiro* 6,821 7.3
Recife* 1,626 14
Porto Alegre* 1,410 15
Colombia -Bogota* 22,160 2,551 115
Medellin 1,012 4.6
Cali 872 39
Barranquilla 695 31
Cartagena 307 14
Chile -Santiago* 9,780 2,781 28.4
Valparaiso 314 3.2
Concepcion 183 1.9
Vifa de Mar 169 17
Antofagasta 128 13
Ecuador -c-Guayaquil 6,028 766 12.7
Quito 532 8.8
Cuenca 80 13
Ambato 71 18
Manta 60 1.0
Paraguay -Asuncion 2,419 464 19.2
Encarnacion 22 0.9
Concepcion 21 0.9
Per -Lima-Callao* 13,586 2,815 20.7
Arequipa 172 13
Trujillo 141 1.0
Chiclayo 135 1.0
Cuzco 113 0.8
Uruguay -Montevideo* 2,889 1,415 49.0
Salto 72 25
Paysand( 64 2.2
Rivera 49 17
Las Piedras 48 17
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PAis

CitiDAD PRINGIPAL

Venezuela

Costa Rica

Cuba

El Salvador

Guatemala

Haiti

Honduras

M éxico

-c-Caracas"'
Maracaibo
Barquisimeto
Valencia
Maracay

—8an José*
Alajuela
Punta Arenas
Limoén
Heredia
-c-Habana"
Santiago de Cuba
Camaguiey
Guantanamo
Santa Clara

-San Salvador
Santa Ana
San Miguel
Nueva San Salvador
Villa Delgado

-Guatemala*
Quetzaltenango
Escuintla
Puerto Barrios
M azatenango

-Puerto Principe
Cap. Haitien
Gonaives

-Tegucigal pa
San Pedro Sula
La Ceiba
Puerto Cortés

-Ciudad de México*
Guadalajara*
Monterrey*

Puebla de Zaragoza*
Ciudad Juérez*

POBLACION
NACIONAL
PRINCIPAL

10,755

1,798

8341

3441

5,179

5,229

2,583

50,718

9 7 O
POBLACION
CIUDAD PORCENTA]’E
2,277 212
695 6.5
328 3.0
280 2.6
245 2.3
440 24.5
24 1.3
24 13
24 13
24 13
1,963 235
276 3.3
185 2.2
148 1.8
144 1.7
370 10.8
97 2.8
55 1.6
38 1.1
34 1.0
772 149
59 1.1
33 0.6
29 0.6
24 0.5
283 54
50 1.0
29 0.6
223 8.6
117 45
35 14
23 0.9
8,360 16.5
1,135 2.2
920 1.8
450 0.9
403 0.8
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9 7 0
POBLACION
NACIONAL POBLACION
PAis (.I1'DAD PRINCIPAL PRINCIPAL CIUDAD PORCENTA]E
Nicaragua -Managua 2,021 353 17.5
Ledn 53 2.6
Granada 34 1.7
Masaya 30 L5
Chinandega 29 1.4
Panaméa -Panama 1,406 412 29.3
Colén 63 4.3
David 35 2.5
La Chorrera 26 L8
Republica Dominicanz --Santo Domingo 4,348 671 15.4
Santo de los Caballeros 155 3.6
San Francisco de Macoris 44 LO
San Pedro de Macoris 42 LO
Barahona 38 0.9

rFUeENTE: ILPES, Planificacion regional r urbana en América Latina, pp. 203-207, Siglo XXI, México.

® Incluye e é&rea suburbana.

€) Concentracidon econémica

Las grandes metrépolis |atinoamericanas,
concentran en torno suyo la mayor parte
de las actividades industriales de pais, y
un elevado porcentaje de la poblacion. El
analisis de algunos de los indicadores eco-
némicos mas significativos -valor agre-
gado industrial, personal ocupado, capital
invertido o dinamismos del sector tercia-
rio— permitiria facilmente comprobar
que aun en los casos aparentemente atipi-
cos, e fendmeno de la concentracién asu-
me las caracteristicas descritas. Sz estima
que mas de la tercera parte del valor de
la produccion industrial latinoamericana
proviene de las areas metropolitanas de
Buenos Aires, Sao Paulo y ciudad de Mé&
Xico y que en varios paises, los dos o tres
centros industriales mas importantes red-
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nen una proporcion muy significativa del
total nacional: en Argentina los dos ter-
cios, entre e Gran Buenos Aires y Rosa-
rio; en Brasil € 380% en € triangulo Sao
Paulo-Guanabara-Belo Horizonte; en Chi-
le, €l 66% en las ciudades de Santiago y
Valparaiso; en México, € 45% en € Dis
trito Federal y Monterrey; en Peru € 569
en Lima-Callao; y, en e Uruguay las tres
cuartas partes en Montevideo. Como resul-
tado de lo anterior, son también dichas re-
giones urbanas y sus epicentros las bene-
ficiarias del empleo industrial.'

Se presenta un cambio profundo a pasar
de una sociedad rustica, con instituciones
tradicionales y actitudes rurales, a una so-
ciedad urbana. Lo importante ahora y en
€l transcurso del periodo de transicion es
volver a definir conceptos bésicos, evaluar



y analizar seriamente las condiciones de
vida urbana y sus requerimientos. actuar
en puntos estratégicos para acelerar los
procesos transformadores y erear concien-
cia sobre e crecimiento urbano y regio-
nal en relacion a las economias nacionales.

A los desequilibrios en la distribucion es
pacial de la actividad econémica corres-
ponden otros igualmente adversos en €
plano del ingreso. Se estima que en Bra-
sil los indices del ingreso medio por per-
sona con referencia a ingreso medio na-
cional, serian de 51% para e Nordeste,
60% para las zonas Norte y Centro Oes
te, 96% para €l Estey 144% para € Sur.
En México, el ingreso medio familiar rural
representaria alrededor del 40% ded in-
greso medio urbano.®* Al mismo tiempo,
se advierte una concentracion del ingreso
en las zonas metropolitanas, donde esta
la mayor parte de la industria moderna.
Se estima, por € emplo, que € producto in-
terno bruto nacional de Argentina, Chile,
México y Perd, se genera respectivamen-
te en un 45% en e Gran Buenos Aires,
43% en la Provincia de Santiago, 35% en
el Distrito Federal de México y € 40% en
la ciudad de Lima.'

d) Desarrollo horizontal y falta
de servicios

A medida que avanza la industrializacioén,
la concentracion demografica y econémi-
ca en torno a centro urbano rebasa rapi-
damente sus limites politico-administrati-
vos originales.

Ocupa sucesivamente nuevas areas de la
region, en un proceso de dificil control,
porque se mantienen las condiciones que
permiten a libre juego de las fuerzas de
mercado, la asignacion y movilidad de los
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escasos recursos. De este modo, se alimen-
ta una estructura de tipo tentacular a par-
tir de la cual d centro va anexando po-
blamientos de su periferia inmediata y
ocupando ciertas areas intermedias para
formar asi los grandes conglomerados la
tinoamericanos.

En los centros urbanos mas importantes
de América Latina existen grandes exten-
siones de terreno ocupadas por familias
que viven en condiciones precarias, casi
marginados de la actividad econémica ur-
bana.

Estos grupos marginados hacen mas gra-
ve e déficit de servicios, distorsionan €
mercado de mano de obra no calificada y
trasladan a los centros urbanos la carga
de frustraciones y conflictos sociales ge-
nerada en € medio rural por el estanca-
miento, y las espectativas insatisfechas
de muchas generaciones, que son producto
de la grave desigualdad en la distribucién
del ingreso y la riqueza.

Los centros urbanos latinoamericanos se
expanden a través de "hinchazones" que
resultan de la ocupacion no planificada de
terrenos, generalmente al margen del su-
puesto perimetro urbano. Se dificulta con-
siderablemente cualquier intento por ra-
cionalizar e crecimiento de las ciudades.
Estos poblamientos aparte de imponer se-
veras presiones adicionales sobre los ser-
vicios urbanos y forzar la existencia de
grandes poblaciones urbanas con sus pro-
pias caracteristicas culturales, se consti-
tuyen en una fuente de tensiones y con-
flictos politicos.

La polarizacion concentra la infraestruc-
tura. los servicios y la cultura creandose
asi las llamadas "islas de modernidad"
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(que también podrian llamarse "islas de
injusticia"), que contrastan notoriamente
con la periferia subdesarrollada y a veces
primitiva. Debido a las caracteristicas pro-
pias de los patrones de desarrollo tales
islas no tienen capacidad para transfor-
mar el sector no moderno de su periferia
y, antes bien, lo que acontece en la rea
lidad es que ejercen una accion negativa
a través de la dependencia econémica y
politica que imponen sobre ellas.

La proliferacion de tugurios, "villas mi-
seria", "ciudades perdidas’, "ciudades de
paracaidistas', "ranchos', "fabelas", o co-
mo quiera que se les llame, ha producido
un incremento desproporcionado en los
costos de inversiones y gastos de infraes-
tructura socia para la prestacion de ser-
vicios publicos.

La fuerza de trabajo disponible en las
areas urbanas crece a un ritmo mas ace-
lerado que la poblacién urbana; se crea as
una demanda de trabajo y de servicios so-
ciales que generalmente rebasa la capaci-
dad de la economia de las regiones urba-
nas. Esta situacion se agrava por € he
cho de que los trabajadores que vienen del
campo en la mayoria de los casos carecen
de educacion y €l adiestramiento reque-
ridos por la industria moderna. Ello expli-
ca en parte los elevados porcentajes de
desempleo y subempleo de personas que
por su falta de preparacion estan margi-
nados del mercado de trabajo.

€) Ruptura del equilibrio ecolégico

Como consecuencia del mal uso del espa
cio y otras rigideces y desajustes del pa
tron de poblamiento urbano las relaciones
entre el hombre y el espacio estan llegan-
do a un punto critico. La ruptura del equi-
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librio ecolégico esta produciéndose como
consecuencia a desajuste entre € creci-
miento demogréfico y la expansion del es-
pacio socioeconoémico.

Los nuevos migrantes se establecen en las
tierras de pésima calificacion urbanistica
--cerros erosionados, zonas inundables, te-
rrenos inestables, etc.- y con €ello con-
tribuyen a acelerar € proceso de deterioro.
Por otra parte, la incontrolada expansiou
horizontal de las ciudades se traduce ge-
neralmente en la destruccion de zonas ver-
des de reserva -bosques, terrenos rotico-
las suburbanos, etc.- y otras areas ne-
cesarias para la conservacion de la natura-
leza y €l ciclo hidrico. Paralelamente, el
aumento de las ciudades incrementa el
consumo de agua potable, industrial y de
riego y de energia eléctrica, con lo cua
resultan amenazadas las fuentes naturales
de dicho elemento.

En las grandes metrépolis latinoamerica-
nas se agravan los fenébmenos de la con-
taminacion de la tierra, €l agua y €l aire,
por la alta saturacién industrial y la co-
rrespondiente generacion de subproductos
contaminantes y desechos. Se suma a €llo
la excesiva concentracion de vehiculos au-
tomotores que hace que la contaminacion
de sus gases tOxicos sea casi tan grave co-
mo en los paises industrializados.

A la contaminacion fisica del medio urba-
no deben agregarse los efectos nocivos de
indole psicolégica y psicosocial y su re
percusiones sobre el bienestar general de
la poblacién; por una parte estan la inten-
sidad del ruido, la promiscuidad y demés
incomodidades propias de la congestion,
el desperdicio cotidiano de tiempo y las
frustraciones producidas por las grandes
distancias. Por otra, estan las tensiones
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y conflictos derivados de ato déficit en
los servicios urbanos, habitacionales, co-
munitarios y de servicios publicos basi-
CoS.

La creciente demanda de la poblacién por
vivienda, empleo y servicios urbanos ha
colocado a las autoridades locales en si-
tuacion deficitaria.

Formidablereto para
la administracion

La descripcion hecha en péarrafos anterio-
res podria generar la impresién de que la
urbanizacion anicamente produce fenéme-
nos negativos sobre el desarrollo. También
podria pensarse que €l andlisis lleva fatal-
mente a la conclusién de que la concentra-
cion espacial de la poblacion, es un proce-
so inconveniente que habria que evitar.

Si bien es cierto que los procesos urbanos
generan problemas, también lo es e he-
cho de que tales procesos dan origen a
fuerzas sociales y factores econémicos, que
conllevan la solucién. La poblacion urbana
puede lograr el mejoramiento substancial
de sus condiciones de vida en un plazo
menor que la rural. Dispone de mayores
recursos financieros y oportunidades eco-
némicas y las "economias de aglomera-
cién o economias de escala" se traducen,
finalmente, en menores costos sociales pa-
rala satisfaccion de necesidades. Las gran-
des concentraciones urbanas facilitan la
obtencion de mejor educacion, tanto cuan-
titativa como cualitativamente. El creci-
miento urbano acelerado no es por s un
elemento que frene e desarrollo econémi-
co social; tampoco € gigantismo de las
urbes es, de suyo, un fendmeno negativo

gque deba combatirse (en caso de existir
politicas que lograran tal objetivo).

Se desea enfatizar que los procesos de ur-
banizacion originan una secuela de proble-
mas sociaes, a la cua la administracion
publica (en todos los niveles gubernamen-
tales) debe responder eficazmente. Si al-
guna afirmacion valorativa pudiera hacer-
ce, seria que la administracion urbana
cuenta con m&s y mejores recursos que
cualquier otro sector. La experiencia ha
mostrado en diversas ciudades de Améri-
ca Latina, que los administradores puabli-
cos son capaces de encontrar respuestas
nuevas para los problemas de la urbaniza-
cion.

Resulta claro que las soluciones pueden ser
de dos tipos: las externas a sistema poli-
tico vigente, es decir, las que importan
cambios en las estructuras, y aquellas que
se pueden ofrecer dentro del marco politi-
co operante. Las primeras, méas tarde o
mas temprano, habran de ser elegidas por
los pueblos y los gobiernos de América
Latina, para resolver las cuestiones fun-
damentales que inquietan a sus respecti-
vas sociedades. Se relacionan directamen-
te con los mecanismos de distribucion del
ingreso y la riqueza, que a su vez depen-
den de la estructura de poder entre las cla-
ses sociales. El otro grupo de respuestas
son aquellas a las que debe acudir la admi-
nistracion publica, en la medida que no
se contempla, a corto plazo, un cambio so-
cia radical. Independientemente de la po-
sicion ideologica que cada uno mantenga,
parece |6gico admitir que en el corto plazo
puede haber solucion satisfactoria parcial,
mediante medidas innovadoras y creati-
vas que se originen en la administracion
publica existente.
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Cambiosinstitucionales
frente a la urbanizacion

Las respuestas institucionales de la admi-
nistracioén publicavis a vis la urbanizacién
de la poblacion, se manifiestan en tres ni-
veles gubernamental es:

a) Cambiosen la administracion
nacional o federal

El gobierno federal, central o nacional de-
bera reaccionar vigorosamente en varias
direcciones. En primer lugar, sobre € fi-
nanciamiento de la vivienda en gran esca-
la Por la naturaleza de los mecanismos
gue se utilizan (tasas de interés reducidas
y largos plazos de amortizacion y pago),
parece obvio que son los gobiernos cen-
trales, quienes deben estructurar tanto los
propios mecanismos como los institutos o
empresas destinadas a manejarlos. En se-
gundo lugar, €l planteamiento de algunos
aspectos urgentes de la reforma urbana.
tales como €l combate a la especulacion
con terrenos urbanos; e estudio y disefio
de politicas en relacion a los flujos migra-
torios internos con vistas a la posible dis-
minucion del ritmo que guardan esos flu-
jos; la creacion de polos de desarrollo eco-
némico; y la participacion en cuestiones de
planificacion y financiamiento de trafico
y transporte regional. Finalmente, es in-
dispensable una actitud abierta por parte
de los gobiernos centrales o nacionales pa-
ra "devolver" funciones a gobiernos loca-
les o intermedios.

b) Administracién intermedia

Toca a la administracion publica de los go-
biernos de entidades federativas, departa-
mentos, provincias o distritos, la actuacion
mas urgente en materia urbana. Es el ni-
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vel intermedio a cual corresponde hacer
frente al fendmeno, ahora comun, de la re-
gionalizacion del proceso urbano. Las gran-
des ciudades latinoamericanas tienden a
desbordar los limites politico-administrati-
vos originales. Los cambios que se requie-
ren se hacen sentir en areas tales como la
regularizacion de la tenencia de la tierra
(salvo s la estructura juridica de la te-
nencia es de caracter nacional o federal),
modificacion de las politicas fiscales para
conseguir el fortalecimiento de autorida-
des municipales o locales; la creaciéon de
organismos a nivel intermedio (estatal o
regional) para la prestacién de servicios
publicos; formulacién de planes regiona-
les con horizonte de planeacion a largo pla-
z0; participacion en proceso de répida in-
tegracion social de la poblacién rural afor-
mas de vida urbana. Igual que en € caso
de los gobiernos centrales, las autoridades
intermedias habran de propiciar una acti-
tud distinta frente a las autoridades loca-
les, de manera que se presente una autén-
tica "devolucién” de funciones y recursos
a nivel local, para que dichas autoridades
puedan prestar los servicios urbanos que
les corresponde.

¢) Administracion local

El proceso de urbanizacion produce un im-
pacto muy fuerte a nivel de las autorida-
des locales, es decir, autoridades municipa-
les. Es aqui donde las reformas a los es
gquemas tradicionales de administracion
son no sdlo urgentes sino indispensables.
La primera tarea de las autoridades lo-
cales consistira en romper e circulo de la
pobreza financiera y administrativa eh
gque se encuentran sumidas. La baja capa-
cidad financiera de las autoridades locales
no permite que se mejore su eficacia para
prestar servicios publicos. Ello indica la



conveniencia de que la administraciéon lo-
cal mantenga una intensa actividad en €
irea de capacitacion y reclutamiento de
técnicos y administradores fiscales. La ele-
vacion de la capacidad administrativa per-
mitir4 a estas autoridades mejorar su re-
caudacion mediante la captacion de ma-
yores recursos.

Las autoridades locales deben ensayar for-
mulas absolutamente novedosas para res-
ponder a la necesidad de servicios, que exi-
gen los crecientes flujos de poblacién que
se asientan en lugares poco adecuados pa
ra e poblamiento. Esos mecanismos de
promocién social y financiera existen y se
han ensayado con éxito en América Lati-
na.4 s e 7 Sin duda, la urbanizacion esta
exigiendo a las autoridades locales el des
empefio de funciones que anteriormente
no realizaban o lo hacian con poca efica-
cia. Se podrian resumir en dos grandes ru-
bros: aplicacién de nuevas politicas fisca-
les y financieras y una dramatica eleva-
cion de su nivel de competencia adminis-
trativa general.

Administracion publicay
desarrollo urbano en México

El proceso de urbanizacion en México ha
sido estudiado con seriedad cientifica y
profundidad por e investigador Luis Uni-
kel. En diversos trabajos de ese autor, es-
pecialmente en su libro proximo a publi-
carse, se analizan y describen con rigor
estadistico, las caracteristicas del desarro-
llo urbano del México moderno.®* Aqui im-
porta destacar un solo hecho que se des
prende claramente del estudio de Unikel:
la tasa de urbanizacion de la poblacion del
pais se mantiene en niveles muy elevados.
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En el campo administrativo, la consecuen-
cia de tal circunstancia ha dado lugar a
una intensa expansion institucional, en €
sector del desarrollo urbano. Los Cuadros
111, IV y V, que se explican por s solos,
muestran nitidamente este fenémeno.

En el sector pdblico en su conjunto la ex-
pansion institucional para €l desarrollo ur-
bano se expresa del modo siguiente:

a) Creacion de organismos ad-hoc.

b) Fortalecimiento financiero de organis-
MOS operantes en ese campo.

€) Renovacion y ampliacion funcional de
organismos existentes.

d) Expedicion de nuevas leyes, acuerdos.
elecretos y reglamentos.

En términos simplemente cuantitativos, a
nivel federal, € sector de desarrollo ur-
bano y e agropecuario han sido los que
mas rapidamente crecieron durante los Ul-
timos cinco afios. Sin embargo, por su im-
portancia en la economiay en la sociedad
mexicanas los institutos creados en el area
de financiamiento y desarrollo urbanos se-
guramente son de mayor trascendencia.
Tal es € caso, naturalmente, del Instituto
del Fondo Nacional para la Vivienda de
los Trabajadores."

Un hecho notable en la administracién pu-
blica mexicana, es que diversos estados
federales han creado mecanismos institu-
cionales para responder a reto de la ur-
banizacién. Este fenémeno ya no es del re-
sorte exclusivo de la gran capital federal
y sus autoridades; es hoy problema priori-
tario de varios gobiernos estatales. Otro
tanto ha ocurrido con algunos ele los mu-
nicipios mas importantes del pais (véase
Cuadro V).
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MEXICO: PRINCIPALES

CUADRO M

Clasificados por sectores

ORGANISMOS Y DEPENDENCIAS PUBLICAS FEDERALES CREADAS DURANTE 1971-1973

TIPO DE ORGANISMO
Sectores

DESARROLLO URBANO

DESARROLLO AGROPECUARIO

FOMENTO INDUSTRIAL
¥ COMERCIAL

Dependencia federal

Organismo descentralizado

Fideicomiso

Plan Acapulco (SPN)
Subsecretaria del Mejoramiento
Ambiental (SSA).

Direccién del Desarrollo Urba-
no (SPN).

Instituto Nacional para € Del
sarrollo de la Comunidad Ru-
ral y de la Vivienda Popular.
Comision de Estudios y Plan
Lago de Texcoco.

Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Traba-
jadores.

Comision para la Regulariza-
cion de la Tenencia de la Tie-
rra.

Fondo para cooperacron en

Obras Municipales (BNOSP).

Fideurbe.

Fideicomiso de Puerto Vallarta.
Fideicomiso Cumbres de Llano
Largo.

Comision Nacional de las Zo-
nas Aridas.

Comision Nacional de
dustria Azucarera.
Organismo Publico Forestal Vi-
cente Guerrero.

Productos Forestales de la Ta
rahumara.

Comision Nacional del Cacao.
Productora Nacional de Biol6-
gicos Veterinarios.

Comision Nacional de Fruticul-
tura.

Productora Nacional de Granos
Alimenticios.

la In-

Instituto Mexicano de Comer-
cio Exterior.

Fideicomiso para Conjuntos,
Parques y Ciudades Industria-
les.

FUENTE: El Gobierno Mexicano, 1969/1975. Secretaria de la Presidencia, Méxica.
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OTras AREAS

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
Centro para e Estudio de Medios y Proce-
dimientos Avanzados de la Educacion.
Consejo Nacional de Fomento Educativo.
Instituto Nacional de Astrofisica, Optica v
Electronica.

Colegio de Bachilleres.

Universidad Auténoma Metropolitana.
Escuela Nacional de Capacitacion Aduanera.
Centro de Estudios Filosdficos, Politicos y
Sociales "Vicente Lombardo Toledano".

Fideicomiso Bahia de Banderas.
Fideicomiso Cabo San Lucas.

Comité de Unificacién de Frecuencia.
Comision Coordinadora y de Control del
Gasto Publico.

Comisién Nacional Coordinadora de Puertos.

Comision Nacional Tripartita.

Instituto Nacional de Energia Nuclear.
Comisién Coordinadora de la Industria Si-
derurgica.

Fideicomiso Auxilio en Areaa de Desastre.
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MEXICO: ORGANISMOS PUBLICOS

CUADRO IV

ESTATALES Y BUNICIPA LES CREADOS EN EL AREA DEL DESARROLLO URBANO
1969-1975 *

ENTIDADES FEDERALES

ORGANISMOS EST\TALES

ORGANISMOS MUNICIPALES

ORGANISMOS MIXTOS

Estado de México a)

b)

e)

d)

Nuevo Ledn a)

b)

c)

Jlaliscc al

b)

<)

Instituto de Accién Urbana
e Integracion Social (AU-
RIS). (31 de diciembre de
1969).

Cuautitlan lzcalli, Organis-
mo Descentralizado. (23 de
octubre de 1971).

Instituto de Desarrollo Ur-
bano y Regional (1¢ de ju-
lio de 1973).

Comision Estatal de Agua
y Saneamientoo (10 de ju-
lio de 1874).

Secretaria de Fomento Eco-
némico y Obras. (12 de fe-
brero de 1975).

Comision de Planificacion y
Obras. (1? de febrero de
1975).

Consejo General de Urba-
nismo. (1o de febrero de
1975).

Junta General de Planea-
cién y Urbanizacion. (25
de agosto de 1959).
Comision de Planeacion de
la Costa de Jalisco. (12 de
agosto de 1959).

Patronato de la habitacion
popular. (16 de septiembre
de 1947).

a) Instituto dc Desarrollo Mu-
(Marzo de

nicipal, A. C.

1975) .

a) Consejo de Colaboracion
Urbana. (12 de agosto de
1959).

b) Comisién de Planeacion
Urbana (COPLAUR) (1?
de febrero de 1974).

¢) Patronato de los Servicios

de Agua Potable y Alean-
tarillado de Guadalgjara.
(13 de sept. de 1969).

a) Fideicomiso de Ciudad Ne-

zahualcoyotl. (15 de mayo
de 1973).

a) Fideicomiso de Fomento Me-

tropolitano de Monterrey
(FOMERREY). (Decreto
pendiente) .

FuenTe: Gobiernos de los Estados de México, Nuevo Ledn y Jalisco; Ayuntamientos de Naucalpan, Tlalnepantla, Cuauti-

tlén lzcalli, Guadalajara y Monterrey.
1 El Gobierno del Estado de Jalisco, se adelanté méas de 10 afios a resto de las entidades federativas, en la crea-

cién de organismos para €l desarrollo urbano.
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PLANES

LEYES Y DECRETOS

b)
c)
d)

a)

a)
b)

e

d)

Plan TTCH {Texcoco, Teotihua-
cén, Chaleo).

Plan Rector Naucalpan.

Plan Rector Tlalnepantla.

Plan Rector Cuautitlan Izcalli.
Sistema de Transporte Colectivo,
Zona N.Z.T.

Exépolis 2000

Plan General Urbano.

Sistema Vial Primario Eje Norte-
Sur.

Transporte Colectivo de Guadala-
jara.

Polos de Desarrollo.

a)

b)
e)

a)
b)

b)
c)
d)
€

Decreto N¢ 23 del 31 de Diciembre de 1969, que cre6 € Instituto de Accion
Urbana e Integracion Social (AURIS),

Decreto Ne» 119 del 23 de Octubre de 1971, que cred Cuautitlan-1zealli.
Decreto Nc 20 del 22 de Junio de 1973. que cre6 € Municipio de Cuautitlan-
Izcalli.

Ley Organica de la Administracion Publica.c.-Gl de Diciembre de 1974.
Ley de Urbanismo y Planeacion.c-clv de Febrero de 1975.

Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo.

Ley de Planeacién y Urbanizacion del Estado.

Ley Estatal de Fraccionamientos.

Ley de Zonificacion Comercial.

Reglamento de Construcciones del Ayuntamiento de Guadalajara.-15 de julio
de 1969.

Ley para el Fomento de la Habitacién Popular.
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CUADRO V

Meéxico: relacion de leyes, decretos y acuerdos federales sobre desarrollo urbano

1970-1973

Leyes

|.-Ley Orgénica del Departamento del
Distrito Federal (reglamentaria de la
base la., fraccion VI, del articulo 73
de la Constitucién). Diario Oficidl,
29 de diciembre de 1970.

2.-Ley del Tribunal de lo contencioso
Administrativo del Distrito Federal.
Diario Oficial, 17 de marzo de 1971.

3.-L ey Federal para Prevenir y Contro-
lar la Contaminacion Ambiental. Dia-
rio Oficial, 23 de marzo de 1971.

Decretos

4.-Decreto por € que se fijan los li-
mites del vaso del Lago de Texcoco v
se destinan a la Secretaria del Patrio
monio Naciona los terrenos que se
citan. Diario Oficial, 21 de julio de
1971.

5.-Decreto por € que se autoriza a Ins-
tituto Nacional para el Desarrollo de
de la Comunidad Rural y de la Vi-
vienda Popular para celebrar conve-
nios con los gobiernos de las entida-
des federativas para la elaboracion,
promocion y € ecucion de sus progra-
mas de desarrollo urbano y vivien-
da popular. Diario Oficial, 30 de agos-
to de 1971.

6.-Decreto que reforma a la Ley Orga-
nica del Departamento del Distrito
Federal. Diario Oficial, 31 de diciem-
bre de 1971.

7.-Decreto que reforma y adiciona a la
Ley de Planificacién del Distrito Fe-
deral. Diario Oficial, 31 de diciembre
de 1971.
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8.-Decreto por e que se crea la Direc-
cion General de Estudios y Proyec-
tos de la Secretaria del Patrimonio
Nacional. Diario Oficial, 6 de mayo
de 1972.

D.-Decreto por medio del cual se crea un
organismo técnico administrativo de-
pendiente de la Secretaria de Recur-
sos Hidréulicos, que se denominara
Comision de Aguas del Vale de Mé
xico. Diario Oficial, 18 de agosto de
1972.

Acuerdos

10.-Acuerdo por e que se constituye una
comision intersecretarial transitoria
que se denominard Comisién de Es
tudios del Lago de Texcoco. Diario
Oficial, 20 de marzo de 1971.

n.-Acuerdo por € que se aprueba € Plan
del Lago de Texcoco y las recomen-
daciones formuladas por la Comision
de Estudios a que se refieren los con-
siderandos del mismo. Diario Oficid,
21 de julio de 1971.

12.-Acuerdo por € que se crea en la Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia
la Subsecretaria de Mejoramiento del
Ambiente. Diario Oficial, 29 de ene-
ro de 1972.

Reglamentos

13.-Reglamento para la prevencién y con-
trol de la contaminacién atmosféri-
ca originada por la emision de humos
y polvos. Diario Oficial, 17 de sep-
tiembre de 1971.
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Administracion publicay
desarrollo urbano
en Venezuela

Venezuela no ha escapado al rapido cre-
cimiento urbano y a la excesiva concen-
tracion geogréfica de la poblacion de las
actividades econdémicas que caracteriza a
la mayor parte de los paises de América
Latina. Venezuela es e pais de América
Latina con el mayor porcentaje de pobla
cion urbana, superior a 70%. Esta situa-
cion se tipifica en mayor grado en € Area
Metropolitana de Caracas.

La poblacion total del pais es de drede-
dor de 11 millones distribuidos en 24 Es-
tados. La ciudad de Caracas tiene una po-
blacién estimada en 2.5 millones, 22% de
la poblacion total del pais. Durante las Ul-
timas décadas e desarrollo de la ciudad
se ha desbordado hacia su periferia muy
en particular hacia el distrito. de Sucre que
se encuentra en el Estado Miranda. La
tendencia de este crecimiento urbano es
extenderse hacia limites cada vez méas am-
plios. Ello ha llevado & una ruptura red
de los limites politico-administrativos te-
rritoriales establecidos en laregion del Va
lle de Caracas que constituye como en €
caso del Valle de México una unidad geo-
gréfica definida. Se ha originado un COm-
plejo metropolitano cuyo desarrollo y ex-
tension tiende a ampliarse de manera ace-
lerada.

La prestacion de algunos saVICIOS tales
como drenajes, transportacion o protec-
cién policiaca, se proyectan y ejecutan so-
bre la base del Area Metropolitana como
un todo. La Constitucion Naciona en su
Articulo 28 prevee para la organizacion
de Mancomunidades entre los Consgos
Municipales en razdn a la conveniencia de

enfrentar integralmente los distintos pro-
blemas que plantea e desarrollo urbano
de las comunidades locales.

Los cambios institucionales méas impor-
tantes en esta &rea, han sido los siguien-
tes:

a) La mancomunidad

En 1970 se cre6 la mancomunidad urba-
nistica del Distrito Federal de Caracas y
el Distrito Suere del Estado Miranda. Es-
te organismo tiene el carécter de una aso-
ciacion intermunieipal para la coordina
cion y planificacion de todos aquellos as-
pectos que intervienen en € ordenamien-
to espacia urbano. El presupuesto de gas-
tos de los organismos que se crean para
atender a los problemas de crecimiento
urbano son sufragados 66% por el Distri-
to Federal de Caracasy € 34% por € Dis
trito de Sucre.

b) La Comision Metropolitana de
Urbanismo

Esta Comision es e maximo organismo
directivo, consultivo y asesor en materia
de ordenacion urbana del area metropoli-
tana de Caracas. Entre las actividades méas
importantes contenidas en la competencia
de esta Comision, esta la fijacion de di-
rectrices generales para la Oficina Metro-
politana de Planeamiento Urbano; la die-
taminacion sobre el proyecto del Plan Ge-
neral de Desarrollo Urbano del Area Me-
tropolitana de Caracas; la presentaciéon a
los Consgjos municipales en e mes de oc-
tubre y en e mes de enero siguiente: del
Proycto de Presupuesto de la Comision y
de la Oficina Metropolitana de Planea-
miento Urbano para el gercicio fiscal si-
guiente y de un informe pormenorizado
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de las labores realizadas por la Comisién
y de la ejecucion ddl presupuesto asigna-
do; la promocién y realizaciéon de consul-
tas publicas sobre los proyectos que le
someta la Oficina Metropolitana de Pla-
neamiento Urbano; y la resolucién de con-
troversias que puedan surgir entre la Ofi-
cina Metropolitana de Planeamiento Ur-
bano y los Ingenieros Municipales.

€) La Oficina Metropolitana de
Planeamiento Urbano

Esta oficina es e maximo organismo ope-
rativo, planificador y administrativo en €l
Area Metropolitana de Caracas. Sus prin-
cipales actividades son: elaborar, actuali-
zar, revisar y modificar el Proyecto del
Plan General de Desarrollo Urbano; vigi-
lar y controlar la ejecucion del Plan Ge-
neral de Desarrollo Urbano y de los pro-
gramas que de é se derivan; preparar
proyectos de ordenanzas, acuerdos y le-
soluciones que regulen € desarrollo urba-
nistico; recibir y evaluar tanto las in-
formaciones de los Ingenieros Municipa
les como las provenientes de los organis-
mos coadyuvantes a desarrollo urbano
y de planes y programas de los organis-
mos publicos y privados que interactlen;
conocer a través del organismo regional
correspondiente, los planes y programas a
desarrollarse dentro de la regién capital;
preparar e proyecto de presupuesto de la
Comisién Metropolitana de Urbanismo y
de la cooperacion de las personas e ins
tituciones privadas en la realizacion de los
planes de urbanismo; estimular o restrin-
gir con adopcién de medidas diversas de
actividades de personas o instituciones
privadas para la meor orientacion del
Plan General de Desarrollo Urbano.
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d) FUNDACOMUN

En otro nivel, uno de los organismos ad-
ministrativos de mayor importanciay re-
levancia en Venezuela para manejar las
presiones administrativas criticas a que
ha dado lugar, € répido crecimiento ur-
bano lo constituye FUNDACOMUN. La
Fundacion para e Desarrollo de la Comu-
nidad y Fomento Municipal. Este organis-
mo se cred en 1962 como organismo des-
centralizado del gobierno central para
centralizar los aportes y recursos técni-
cos y financieros, tanto oficiales como pri-
vados, en programas dirigidos de desarro-
[lo integral de los Municipios y de las co-
munidades que lo integran.

Desde sus comienzos, FUNDACOMUN ha
realizado actividades de gran impacto en
€lla, se ha realizado a si misma. Una pri-
mera etapa de promocion y estimulo fuz
pronto superada con la demanda crecien-
te por sus servicios. La experiencia acu-
mulada con la practica, le ha permitido su-
cesivos ajustes, ampliaciéon y perfecciona-
miento de los programas y la organizacion
interna.

Tres programas basicos y uno complemen-
tario ha establecido FUNDACOMUN para
el desarrollo de los gobiernos municipales
y para promover la participacion de las
comunidades.

a) Programa de Desarrollo de la Comu-
nidad. Comprende la labor destinada a
impulsar la participaciéon de las comu-
nidades en su propio desarrollo.

b) Programa de Fomento Municipal. Com-
prende las labores de asesoramiento y
ayuda técnica a los Consejos Munici-
pales, para promover y apoyar su des
arrollo politico administrativo.
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e) Programa Financiero. Comprende los
proyectos concretos de orden local, ten-
dientes a elevar los niveles de vida de
los municipios y comunidades que los
integran.

Ademéds, FUNDACOMUN lleva adelante
un programa de adiestramiento y de in-
tercambio con organismos internacionales
para, a través de €, lograr un maximo de
capacitacion que impulse alu més nuestro
desarrollo.

FUNDACOMUN también asesora a los
municipios en la planeacion, organizacion
y prestacion de servicios publicos tales co-
mo la construccion de mercados publicos,
terminales de pasajeros, edificios renta-
bles, agua y alcantarillado, transportacion,
etc. Ademas, capacita a funcionarios mu-
nicipales en la administracion de estos ser-
vicios. Como parte integrante de este ser-
vicio se incluye la orientacion socio-eco-
némica, mediante la cual se realizan los
estudios de factibilidad y rentabilidad ne-
cesarios para la aprobaciéon definitiva de
los creditos.

El FUNDACOMUN promueve las oficinas
municipales de planificacién urbana cuyo
obj etivo es garantizar la aplicacion de un
proceso de planificacion urbana racional
y continua. Auxilia a la Camara Munici-
pal en todo lo relativo a estudios, proyec-
tos y decisiones tendientes al desarrollo
y crecimiento arménico de la ciudad. To-
do e proceso conlleva la redizacion de
estudios e investigaciones para el diagnés-
tico fisico, econémico y sociad de la lo-
calidad.

Mediante un programa de Catastro, que
FUNDACOMUN presenta se pretende or-
ganizar y poner en funcionamiento ofici-

nas municipales de Catastro, técnicamen-
te integradas, para que cada municipio del
pais pueda disponer de la informacion que,
con multiples fines, les suministra el Ca
tastro Urbano.

Venezuela es uno de los paises con mayo-
res innovaciones y cambios en la reestruc-
turaciéon y creacién de organismos para
responder a las multiples presiones del
crecimiento urbano del pais.

Conclusiones

La mayor parte de los paises de Ameérica
L atina vienen convirtiéndose en sociedades
eminentemente urbanas.

El répido crecimiento urbano y de indus-
trializacion tiende a concentrarse en un
reducido niimero de centros urbanos.

La excesiva concentracion poblaciona y
de actividades econémicas genera severas
presiones sociales, espaciales, econdmicas,
ecoldgicas y administrativas.

Desde € punto de vista administrativo se
requiere hacer frente a tales problemas
con un amplio espiritu innovador y crea
tivo y con medidas radicales.

Toca a la Administracién Puablica de los
gobiernos de entidades federativas, de-
partamentos, provincias y distritos, la ac-
tuacion més ingente en materia urbana,
ello as porque e fenébmeno urbano es méas
de caracter regional que local.

El area de administracion publica para e
desarrollo urbano exige una atencion in-
mediata de parte de los estudiosos inves-
tigadores y practicantes de la administra-
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cron. De otra forma nos encontraremos
con la situacién de que sean otros especia-
listas los que estén presentando solucio-

nes, algunas veces correctas, a los graves
problemas de la administracion y go-
bierno de areas urbanas.

ANEXO 1

PRINCIPALES ORGANISMOS Y DEPENDENCIAS PUBLICAS
FEDERALES CREADAS EN MEXICO. ENTRE 1971 Y 1975
EN EL AREA DE DESARROLLO URBANO

Subsecretaria del Mejoramiento Ambien-
tal. Depende de la Secretaria de Salubri-
dad y Asistenciay su creaciéon se debe a
programa iniciado por €l Presidente Eche-
verria para abatir la contaminaciéon de la
tierra, €l airey € agua, que ha adquirido
perfiles catastroficos en la zona metropo-
litana. La Subsecretaria del Mejoramiento
Ambiental surge con el ACUERDO del 29
de enero de 1972.

L aDireccién de Desarrollo Urbano. Depen-
de de la Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal y tiene como funcién, coordinar €
desarrollo urbano de ciudades o lugares
limitrofes relacionados con los inmuebles
propiedad de la Federacién.

Plan Acapulco, Es un programa de Rege-
neracién del Puerto de Acapulco, que lle-
vaa cabo la Secretaria del Patrimonio Na-
ciond y que consiste en introducir las
obras de infraestructura, la regulariza-
cion de la propiedad y la organizaciéon de
los barrios pobres de dicho municipio.

Comision de Estudiosy Plan Lago de 'l'ex-
coco. Creada e 19 de marzo de 1971 por
el Presidente Echeverria como Comision
Intersecretarial Transitoria para formu-
lar un plan de aprovechamiento de las
aguas del Lago de Texcoco y el desarrollo
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de éreas forestadas, agricolas y de habi-
tacion popular.

Plan Lago de Texcoco. Aprobado e 21 de
julio de 1971 con las recomendaciones for-
muladas por la Comisién mencionada ante-
riormente y con la finalidad de desarrollar
en e Lago de Texcoco areas forestales,
agricolas e industriales para aprovechar
a maximo e agua que sea posible captar
en la zona y disminuir en parte las tolva-
neras que se originan dentro de dicho
Lago.

Comité para la Regularizacion parala Te-
nenciade la Tierra. Creado e 7 de agosto
de 1973 con la finalidad de elaborar y rea-
lizar un Programa Nacional para regula-
rizar la tenencia de la tierra en los asen-
tamientos humanos y prever la disponibi-
lidad de espacios para €l debido crecimien-
to urbanistico de las poblaciones. Este or-
gano colegiado se integra por el Jefe de la
Secretaria de la Reforma Agraria, por €
Director General del INDECO y por € Di-
rector General del FONAFE.

El Instituto del Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores (INFONA-
V1T). Nacié con la Ley del mismo nom-
bre, de fecha 24 de abril de 1972 y tiene
como objeto establecer y aplicar un Siste-
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ma de funcionamiento que permita a los
trabajadores obtener crédito barato y su-
ficiente para: la adquisicién en propiedad
de habitaciones comodas e higiénicas, la
construccién, ampliacion o mejoramiento
de sus habitaciones o € pago de pasivos
por ambos conceptos. Dicho Organismo
surge con la Reglamentacion a la Frac-
cion XII del apartado A del Articulo 123
Constitucional.

El Instituto Nacional para €l Desarrollo
de la Comunidad Rural y de la Vivienda
Popular. Surge con la Ley del mismo nom-
bre de fecha 20 de febrero de 1971 y tiene
como funcidn la realizacién de investiga-
ciones y la participacién en los programas
en toda la Republica para determinar las
necesidades de las distintas zonas urbanas
o rurales y proponer los programas de
aplicacion de Normas urbanisticas, arqui-
tectdnicas y de edificacion mas adecuadas.

Fondo para Cooperacion de Obras Muni-
cipales (BNOSP). Creado por Decreto Pre-

sidencial en julio de 1972, con la finalidad
de subsidiar y otorgar créditos a los mu-
nicipios de bajos recursos econémicos de
toda la Republica para la realizacién de
obras de servicio directo para € pueblo,
como las de infraestructura y urbani-
zacion.

FIDEICOMISOS

Fideicomiso de Desarrollo Urbano (FIDE-
URBE). Creado para regularizar zonas li-
tigosas, comunales o gidales del Distrito
Federal, asi como parala creacion de zonas
habitacionales de caréacter popular.

Fideicomiso de Puerto Vallarta. Creado wl
8 de enero de 1973, con la finalidad de re-
gularizar la zona ejidal que desde 193()
habia sido obj eto de trafico parcelario. Pa-
ra 1973 habian 9,460 predios enclavados
en la zona €jidal, de personas que habian
comprado o despojado de su posesion a los
legitimos usufructuarios.

ANEXO 1

ORGANISMOS ESTATALES Y MUNICIPALES CREADOS EN
MEXICO, EN EL AREA DE DESARROLLO URBANO ENTRE
1969 Y 1975

ESTADO DE MEXICO

Instituto de Accion Urbana e Integracion
Socia (AURIS). Organismo descentrali-
zado creado € 31 de diciembre de 1969,
como Organismo de Planeacién y de Eje-
cucion que lleva a cabo la expropiacién y
regularizacion de eiidos, asi como la crea-
cion de unidades habitacionales y de par-
ques industriales.

Cuautitlan lzealli, Organismo descentrali-
zado creado el 23 de octubre de 1971 y sur-
gido con lafinalidad especifica de planear,
construir y posteriormente poblar la ciu-
dad de Cuautitlan lzcalli. Su desarrollo
con metameras le asegura una poblacién
de 1.600,000 habitantes; la consecuencia
inmediata de esta ciudad, fue la creacion
del Municipio 121: Cuautitlan Izcali.
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Instituto de Desarrollo Urbano y Regio-
na (IDUR). Surgié ello. de julio de
1973 como organismo de planeacion urba-
no y regional que participa como auxiliar
de los organismos de € ecucion.

Comision Estatal de Aguay Saneamiento.
Surge por Acuerdo del 10. de julio de 1974
y tiene como funcién e despacho de los
asuntos relacionados con el abastecimien-
to de agua potable, alcantarillado y dre-
naje y pequefa irrigacion que se propor-
cionan en e Estado de México.

Instituto de Desarrollo Municipal. Creado
en marzo de 1975 como organismo de pla-
neacion y ejecucion que pretende lograr
gque todos los municipios aprovechan ade-
cuadamente sus recursos y realicen coor-
dinadamente sus obras, participando de
las directrices regionales y estatales que
se han dictado en € renglén urbano.

Fideicomiso de Ciudad Nezahual céyotl (FI-
NEZA). Creado €l 15 de mayo de 1973 por
el sefior Presidente de la Republica, con la
finalidad de regularizar la tenencia de la
tierra. FINEZA esta regularizando actual-
mente 49,263 |otes.

Planes Rectores de Naucalpan, Tlalhepan-
tiay Cuautitlan lzcali. Consisten en pro-
gramar €l crecimiento de estas ciudades
a través de planos en los que se apliquen
directrices de desarrollo urbano.

Plan T.T.CH. (Texcoeo, Teotihuacan y
Chalco). Consiste en evitar e crecimiento
anarquico de la zona comprendida en estos
puntos, programando la aplicacion de di-
rectrices especificas en materia urbana por
‘su crecimiento acelerado.

Sistema de Transporte Colectivo para Zo-

na N.ZT. Es un proyecto de Ferrocarril
de Superficie para comunicar los munici-
pios de Naucalpan, Lopez Matees y Tlal-
nepantla con la zona metropolitana del
Distrito Federal.

ESTADO DE NUEVO LEON

Secretaria de Fomento Econdmico vy
Obras. Creada ello. de febrero de 1975y
tiene como funcion dirigir, coordinar y
controlar la gjecucion de los programas re-
lativos a fomento de la actividad economi-
ca en los sectores agropecuario, industrial,
comercial y de turismo; asi como la ea
boracién de planes reguladores, planes di-
rectores y demas proyectos tendientes a
solucionar los problemas urbanisticos.

Comision de Planificacion y Obras. Es un
Organo Colegiado creado ello. de febrero
de 1975 que se integra por los titulares de
la Secretaria de Fomento Econdmico y
Obras, de la Direccion de Urbanismo y
Planificacion, de la Direccion de Obras PU-
blicas y de la Direccion de Fomento Ur-
bano. Tiene como funcion dictaminar en
materia de planes de desarrollo, asi como
la aprobacion de planos y anteproyectos de
fraccionamiento de terrenos.

Consgjo Nacional de Urbanismo. Creado €
10. de febrero de 1975 como foro e instru-
mento de participacion y consulta ciuda
dana, para asesorar a Ejecutivo dd Es
tado en los aspectos fundamentales de la
planificacion y desarrollo urbano del Esta-
do. Se integra por las Camaras de Indus-
triay Comercio, de la Construccién, Junta
Central Catastral y de los colegios de Ar-
guitectos, Ingenieros y Notarios.

Fideicomiso de Fomento Metropolitano de
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Monterrey (FOMERREY). Creado en
1974 por € sefior Presidente de la Repu-
blica. Tiene como funcién la realizacién
de un programa de rehabilitacién urbana
en el que, la construccion de viviendas se
realice utilizando la energia de los desem-
pleados urbanos.

Exapolis 2000. Es un plan que surge en
febrero de 1975 para evitar el hacinamien-
to de la poblacién y consiste en crear 6 po-
lis o ciudades en la zona metropolitana pa-
ra regular € desarrollo urbano y el creci-
miento anarquico de la ciudad.

ESTADO DE JALISCO

Junta General de Planeacion y Urbaniza.
cién, Creada € 25 de agosto de 1959 como
organismo de planeacion y e€jecucion que
propone la realizacion de obras y servicios
publicos en el Estado.

Comision de Planeacion de la Costa de Ja-
lisco. Creada el 12 de agosto de 1959 y tie-
ne como funcién la planeacién y ejecucién
de todas las obras regionales y urbanas de
la Costa de Jalisco, principalmente Vallar-
ta y Cihuatléan.

Patronato de la Habitacion Popular. Crea-
do & 16 de septiembre de 1947 como cuero
po Colegiado integrado por el Gobierno del
Estado, las Camaras de Industria y Co-
mercio, la Central Obreray la Sociedad de
Ingenieros y tiene como funcion formular
y aprobar los programas y operaciones
gue en materia de vivienda popular se apli-
quen en e Estado.

Consejos de Colaboracion Urbana. Surgen
el 12 de agosto de 1959 como organismos

de colaboracién urbana municipal que par-
ticipan en la planeacién y urbanizacién de
Jos Ayuntamientos en la entidad.

Comision de Planeacion Urbana (CO-
PLAUR). Surge ello. de febrero de 1974
y participa como 6rgano del Ayuntamien-
to de Guadalajara en e Programa de Im-
plantacion de Transporte colectivo de la
ciudad.

Patronato de los Servicios de Agua Pota-
ble y Alcantarillado de Guadalajara. Sur-
ge € 13 de septiembre de 1969 como orga-
nismo colegiado, con representacion del
Gobierno del Estado, del Ayuntamiento,
de la Junta de Planeacion y Urbanizacion,
de la Camara de Propietarios de las fin-
cas urbanas y tiene como funciones la
conservacion y € mejoramiento de los sis-
temas de abastecimiento de agua potable
y alcantarillado de la ciudad.

Plan General Urbano. Consiste en progra-
mar €l crecimiento de las ciudades mas
importantes para lograr € desarrollo ur-
bano.

Sistema Via Primario Eje Norte Sur.
Consiste en abrir un Eje de comunicacion
del lado norte a lado sur del Anillo Peri-
férico de la ciudad de Guadalajara.

Transporte Colectivo de Guadalajara, Con-
siste en introducir e transporte colectivo
en la ciudad. Su funcionamiento esta con-
cebido primero, con trolebuses y posterior-
mente con sistemas de automatizacién co-
mo el metro.

Polos de Desarrollo. Plan que consiste en
organizar 15 polos de desarrollo en € Esta-
do para la programacion urbana. Los polos
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de desarrollo se determinaron tomando
como base caraeteristicas comunes de las

1 Una politica de desarrollo regional ¥ urbano en
[uncién "de la realidad Latinoamericana, p. 22. Con-
ferencia del doctor Rubén Daria Utria, 1X Con-
greso Inter Americano de Planificacién. Bogota,
1972.

a Ibid., p. 23.

3 [bid.e p. 23. Para mayor informacién sobre: Con-
centracion econémica en América Latina, véase
CEPAL Doc. E/CN 12/896.

4 Osear Gomez Navas. "La participacion del muni--
cipio en e proceso de regionalizacion", XVI Con-
greso Internacional de Ciencias Administrativas en
México, julio 1974. Fundacién para e Desarrollo
de la Comunidad y Fomento Municipal.

5 Antonio Ortiz Mena, Smposio sobre desarrollo ur-
bano organizado por e Banco Nacional de la Habi-
tacién. Rio de janeiro, Brasil, agosto, 1973.
s Colombia: Programa integrado de desarrollo urba-
no de la zona oriental de Bogotd. Documento del
Banco Interamericano de Desarrollo. 1972.

7 Seminario sokre la planificacion y administracién
de los programas para e desarrollo municipal. Se-
cretaria General. Organizacion de los Estados Armne-
ricanos. México, 1971,

8 Luis Unikel, El desarrollo urbano de México, diag-
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regiones, desde las geogréficas hasta las
humanas y econémicas.

nostico e implicaciones (Vol. |, 11). El Colegio de
México, Centro de Estudios Economicos y Demo-
gréficos. México, D. F., México. En imprenta.

? A menos de tres afios de haber sido creado, e
INFONAVIT, opera anualmente un presupuesto de
inversién de cinco mil millones de pesos (400 millo-
nes de délares) y programa mas de 100,000 vivien-
das anuales. Sobre INFONAVIT vénse las siguien-
tes referencias:

Instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda para les
Trabajadires, Boletin No. 23 Informativa. México.
1974.

El INFONAVIT: Sus perspectivas de desarrollo pa
ra e futuro. Ardlisis Economico, v. 9, n. 379, abril
1974: 1.

Una formula mexicana para e financiamiento de la
vivienda. Conferencia del licenciado Roberto Mali-
na Pasquel en e Primer Simposio Internacional de
Economia y Desarrollo Urbano. Guanajuato, Méxi-
co. 1974.

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los T'rabajadores, Boletin Informativo Numero 11.
México. junio 1973.

Juan Foncerrada Mireno, INFONAVIT: Organismo
mexicano para la vivienda de las trabajadores, Mé-
xico, 1974,



El Fideicomiso para el Fomento de la
| nvestigacion Agropecuaria y Forestal

Situacion del sector
agricola nacional

Seglia valos propurcionados por la Secre-
taria de Agriculturay Ganaderia, de 1960
a 1970, e sector agricola crecio a 38.8%
frente a un 3.3% de la poblacién; en cam-
bio, de 1970 a 1973 creci6 solamente al
1.7% por afo, mientras que la poblacion
aument6 a 3.5%.

La poblacion econémicamente activa que
vive en € campo disminuyé del 55% al
40% de 1960 a 1970, determinando una
fuerte corriente migratoria hacia otras
ramas de actividad consideradas mas pro-
ductivas. En cuanto a ingresos, en 1968 €
ingreso familiar promedio mensual en €
sector agricola era de $1,025 y de $665
por persona ocupada, frente a $2,485 y
$1,500, respectivamente para los otros sec-
tores.

En 1970, la superficie de labor dd pais,
seguln el censo de ese afo era de 27.5 mi-
Ilones de hectéreas, siendo e 17% de rie-
go, € 4% de jugo o humedad y € 79% de
temporal. Desde € punto de vista de su-
perficie de riego, en 1960 & 59% corres-
pondia a propiedad privada y d 41% a

Marcelo BITAR LETAYF

gjidal y en 1970 e 64 y 36% respectiva-
mente; es decir, que también en este as
pecto la distribucion de la tierra no era
equitativa.

Durante los ultimos afios, los sectores no
agricolas han recibido apoyo preferente,
con el consiguiente detrimento de la pro-
dnccién agropecuaria. Esto se comprue-
ba a observar la inversiéon publica total:
en 1950 el sector agropecuario recibié el
19% ; en 1960 el 8% ; en 1970 e 13% y en
1973 & 17%.

Por otra parle, la politica prevaleciente
en los ultimos afios de mantener los pre-
cios bajos de los productos alimenticios
bésicos, s bien ha beneficiado a sector
urbano, ha determinado ingresos bajos
para los campesinos y la consecuente des-
capitalizacion del sector. Esta situacion
se ha agravado con la ocurrencia aleato-
ria de factores meteorolégicos que han
incidido negativamente en €l nivel de la
produccion agricola. Se ha estimado que
aproximadamente €l 66% de la superficie
cosechada esta influenciada por la preci-
pitacion pluvial, vientos, heladas, grani-
zadas, etc., que afectan directamente a la
produccion.
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Otras causas indiscutibles y que han pre-
valecido a lo largo de los afos son: las
diferencias en la coordinaciéon de las acti-
vidades agropecuarias y la desatencién a
politicas complementarias, tales como las
referentes a la comercializacion y orien-
tacion del consumo.

La politica agricola que lleva a cabo €
presente régimen, establece la necesidad
basica de canalizar mayores recursos d
campo. De esta manera, la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia ha estructurado
el Plan Agricola Nacional cuyo objetivo
primordial es lograr la autosuficiencia en
la produccion de alimentos basicos popu-
lares.

Para el logro de este propésito, se han de-
finido diversas politicas cuyos objetivos
son:

a) El mejoramiento del bienestar campe-
sino con objeto de integrar los recursos
con que cuenta € pequefio productor, los
que por ser tan restringidos no le permi-
ten una subsistencia razonable y a una
justa retribucién a las aportaciones que
en tierra y esfuerzo, realiza €l agricultor.

b) Fomentar la produccién. A este res-
pecto se encauzan las acciones mediante
tres lineas basicas: Incremento de los
rendimientos unitarios, aumento de la su-
perficie cultivada y establecimiento de una
planeacion adecuada de la produccion
agricola.

e) Politicas complementarias. Es necesa-
rio que las politicas enunciadas anterior-
mente se desarrollen en forma armodnica
con las actividades de otras dependencias
del sector publico que tienen ingerencia,
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no sélo con la produccion agricola, sino
con el proceso de comercializacién que
incluye lo relativo a transporte, almace-
namiento, proceso, distribucion y orienta-
cion del consumo de los productores
agricolas,

Importancia de la educacion
agropecuaria para €
desarrollo del sector

Es incuestionable que la educacién parti-
cipa en la busqueda de mayores volu-
menes de recursos naturales y en la me-
jor utilizacion de los ya conocidos. Ante
una demanda creciente de bienes y ser-
vicios, la educacion colabora en la prepa-
racion de personas que puedan realizar
el descubrimiento de nuevas fuentes de
recursos aprovechables. De esta manera, la
educacion tiene un papel importante den-
tro del progreso de los paises en proceso
de desarrollo, pues debe estimular la adop-
cion de las técnicas productivas moder-
nag.* De ahi, la importancia de la educa-
cién agropecuaria, ya que todas las insti-
tuciones que intervienen en e desarrollo
agropecuario dependen en alto grado del
potencial humano entrenado. En muchas
ocasiones, los planes son ineficaces porque
no se les desarrolla reflexivamente. Como
afirma Mellor: "Aun en los casos en que
los planes han sido bien preparados, a me-
nudo fracasan a ser llevados a la préctica
por falta de personal experimentado y en-
trenado.">

En nuestro pais, es indudable que para
alcanzar los objetivos de desarrollo agro-
pecuario que se tienen trazados, tendre-
mos que transformar la economia cam-
pesina introduciendo férmulas modernas
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de produccién, organizaciéon y administra-
cion en ella Se requiere por tanto, del
agente de cambio y éste es producto de la
educacion y la capacitacion, entendida en
la mas amplia de sus acepciones. Como
sefiala Osear Méndez Napoles: "Este es
el papel que € sector educativo, particu-
larmente e correspondiente a la ensefian-
za agropecuaria, ha de realizar en esta
hora: La de formar agentes de cambio pa-
ra transformar el medio rural.!

En la actividad agropecuaria, e uso de
rnejores técnicas no es suficiente para la
eficiencia del proceso productivo, s ho
se acompana de las formas de organiza-
cion y administracion que a su vez las
hagan rentables.

El agente de cambio- tendrd que aunar
a sus conocimientos y habilidades de or-
den cientifico y tecnoldgico facultades o1-
ganizacionales y administrativas s ha de
pretenderse la superacion de los niveles
de productividad agropecuaria.

El Ejecutivo Federal, convencido que es
una necesidad ineludible e impostergable,
la superaciéon de la educacion agropecua-
riay de la labor fundamental que les co-
rresponde desarrollar a los egresados de
las instituciones, constituy6 € Fideicomi-
so para € Fomento de la Investigacién y
la Educacién Agropecuaria y Forestal,
"con objeto de adquirir laboratorios, equi-
pos y demas bienes que satisfagan las ne-
cesidades en materia de investigacion agro-

pecuaria y forestal".

En los considerandos del acuerdo respec-
tivo, se establece textualmente:

"Que € ¢gjido, la propiedad comunal y la

auténtica pequefia propiedad, son institu-
ciones fundamentales a las que hay que
hacer 6ptimamente productivas mediante
la adecuada aplicacion de los conocimien-
tos y de la tecnologia moderna, que le
sirvan de base a la accion creadora del
hombre para transformar su medio.

"Que una auténtica reforma educativa
exige revisar permanentemente los obje-
tivos, los métodos y las técnicas que orien-
tan a la docencia sin que obstaculos buro-
créticos impidan que cada aula se convier-
ta en un agente dinamico del cambio so-
cia, de progreso cientifico y del desarro-
[lo econémico.

"Que entre la educacién que imparte €
Estado y la que se obtiene en los institu-
tos superiores, sin menoscabo de su auto-
nomia, debe existir la debida vinculacién
para preparar a las nuevas generaciones
dentro de un programa uniforme de estu-
dios, de concepcion general.

"Que de acuerdo con la politica que en ma-
teria educacional se ha trazado € Gobier-
no Federal, es conveniente establecer pro-
cedimientos agiles y expeditos que faci-
liten la obtencion de financiamiento tanto
para los gastos de capital como para los
de operacién de las instituciones docentes,
entre otras de las agropecuarias, por la
importancia que representan para efec-
tuar una racional explotacion de los pro-
duetos del campo".

En estos considerandos se reafirma palpa-
blemente la interrelacion que existe entre
la educacion agropecuaria y la conforma-
cion estructural del agro mexicano.
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Estructura organica del
fideicomiso

El marco juridico

Dentro de las normas de derecho mercan-
til, quedan comprendidas las disposiciones
legales del derecho bancario que especifi-
camente rigen la vida, organizacion y
funcionamiento de las instituciones ban-
carias y reglamentan una serie de actos
y hechos juridicos de naturaleza mercan-
til, qguedando comprendido dentro de €llos,
el fideicomiso, que es un acto mercantil,
mediante el cual una persona fisica 0 mo-
ral, destina ciertos bienes a la realizacion
de un fin licito determinado, encomendan-
do la realizacion de este fin a una institu-
cion fiduciaria.

En la actualidad, e fideicomiso se encuen-
tra configurado y reglamentado por la
Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares de 1941' y por
la Ley General de Titulos y Operaciones
de Crédito de 1932

Segun los ordenamientos juridicos, € fi-
deicomitente es la persona fisica o moral
gue constituye e fideicomiso y que sdlo
puede ser aquella que fisica y legalmente
tenga la capacidad juridica necesaria pa
ra hacer la afectacion de los bienes que €
Fideicomiso implique, y las autoridades
juridicas o administrativas competentes
cuando se trata de bienes cuya guarda,
conservacion, administracién, liquidacion,
reparto o enajenacion, corresponde bien a
ellas, 0 a la persona que las mismas de
signen.

El fiduciario, de acuerdo con nuestras le-
yes, debe ser siempre una institucion de
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crédito legalmente autorizada para prac-
ticar operaciones fiduciarias. Esta se con-
vierte en la titular de los derechos de los
bienes fideicomitidos durante toda la vi-
gencia del fideicomiso.

La fiduciaria desempefia su cometido por
conducto de: delegados fiduciarios, comi-
tés técnicos y personal auxiliar.

Los comités técnicos son Grganos colegia-
dos de la fiduciaria, designados en el acto
constitutivo del fideicomiso o en € de su
reforma, cuyo objeto es coadyuvar con la
fiduciaria a desempefio de su cometido en
la distribuciéon de fondos, conforme a las
reglas y facultades que para €l caso se
estipulen.

Fideicomisario, es la persona fisica 0 mo-
ral que recibe el beneficio del fideicomiso;
debiendo tener la capacidad necesaria pa
ra recibir el provecho que e fideicomiso
implica.

La vigilancia y control de la operacion del
Fideicomiso lo establece el gobierno fede-
ral através de la Ley para e Control por
parte del gobierno federal de los organis-
mos descentralizados y empresas de parti-
cipacion estatal."

En el caso del fideicomiso que nos ocupa,
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co y Nacional Financiera, S. A., Fideicomi-
tente y Fiduciaria, respectivamente, sus-
cribieron e contrato respectivo con la fi-
nalidad de dar cumplimiento a acuerdo
presidencial que lo cred.** En la clausula
cuarta, fraccion V, se establece que e co-
mité técnico debera designar un secreta-
rio técnico que debera fungir ademas co-
mo Secretario de Actas y Acuerdos.
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Aspectos administrativos
Organizacion interna

De conformidad con e articulo 30. del-
acuerdo que lo cred, e comité técnico y de
distribucién de fondos del fideicomiso, se
integra con sendos representantes propie-
tarios y suplentes de las secretarias de
Educacién Publica; de Hacienday Crédito
Pablico; de Agricultura y Ganaderia; de
Recursos Hidraulicos, y del Depto. de
Asuntos Agrarios y Colonizacion, fungien-
do como Presidente del Comité e Repre-
sentante de la Secretaria de Educacion
Publica quien tendra voto de calidad.

En € articulo 40. se determinan las fun-
ciones del comité técnico.™*

En e articulo 20. transitorio, se estable-
ce que €l comité técnico debera expedir su
reglamento interior de trabajo dentro de
los primeros treinta dias de la fecha de
publicacion del acuerdo. Con fundamento
en lo anterior, € comité expidié, con fe-
cha 22 de marzo de 1972, € reglamento
correspondiente, que en su articulo 50.
sefiala que €l comité a propuesta de su
presidente, elaborara un plan de trabajo
anual y establecerd las prioridades de ad-
quisicion que procedan. También se re-
gulan en dicho reglamento la forma de
sesionar del comité, y en e articulo 12, se
sefiala que de acuerdo con e Contrato del
Fideicomiso se debera designar un secre-
tario técnico administrativo, quien en co-
laboracién con la administracion del fidei-
comiso, promovera € cumplimiento de ins-
trucciones del propio comité, fungiendo
ademés como Secretario de Actas y Acuer-
dos. Asimismo se establece en e articulo
14 que € comité, a través de su presi-

dente, dara a conocer a los sectores intere-
sados las finalidades del fideicomiso y los
requisitos que deberan llenar las solicitu-
des y operaciones que correspondan.

A la secretaria técnica administrativa a
través de la clausula 4a., fraccion VI, del
Contrato de Fideicomiso, se le autoriza
para la contratacion del personal indis-
pensable para €l gercicio de sus labores.

En septiembre de 1974 Y como consecuen-
cia de la ampliacion de las actividades del
fideicomiso, a incluirse como beneficia-
rios las escuelas y facultades de Medicina
Veterinaria y Zootecnia, se llevd a cabo
una reorganizacion administrativa que tu-
vo como objetivo fundamental € fortale-
cimiento de la estructura administrativa
y técnica del fideicomiso, fundamental-
mente a través de los siguientes puntos:

a) Establecer los procedimientos admi-
nistrativos mas adecuados para la efi-
ciente operacion del fideicomiso.

b) Contar con elementos para € control
y evaluacion de los inventarios y la veri-
ficacion de que € equipo y materiales
cumplieron con los obj etivos previstos.

€) Mantener en forma permanente la in-
formacidn basica de las instituciones para
poder evaluar mejor las solicitudes y te-
ner mayores elementos de juicio en la to-
ma de decisiones.

d) Agilizar d méximo las adquisiciones
de semovientes materiales y equipo.'*

Medidas de complementacién
y coordinacién

Desde e punto de vista administrativo y
econémico es de suma importancia des
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tacar que se han establecido medidas pa-
ra coordinar la operacion del fideicomiso
con las labores que llevan a cabo organis-
mos tales como el Comité Administrador
del Programa Federal de Construccion de
Escuelas, Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, los Gobiernos Estatales, Fi-
deicomisos afines a los objetivos a lograr
por éste, organismos descentralizados, em-
presas de participacién estatal y diversas
dependencias federales tales como la Di-
reccion General de Educacion Tecnoldgi-
ca Agropecuaria, Asociacién Mexicana de
Educacién Agricola Superior y Asociacion
Mexicana de Escuelas y Facultades de Me-
dicina Veterinariay Zootecnhia.

Estas medidas de complementacién y coor-
dinacion han contribuido sustancial mente
a la eficaz organizacion y operacion del
Fideicomiso.

Aspectos econdémicos

a) El fideicomiso como
instrumento dinamico

La distribucion de recursos por parte de
comité técnico es mas racional y equitati-
va, a través del grupo interdisciplinario
gue lointegra, logrdndose asimismo mayor
flexibilidad y agilidad en la asignacion de
los fondos que los destinados por la via
estrictamente presupuestal. Es de capital
importancia mencionar que la figura fi-
nanciera del fideicomiso debe ser un ee-
mnto dindmico de revolvencia econdémica,
sin dejar de considerar que gran parte de
los recursos se destinan a mejoramiento
académico de las escuelas. Los productos
obtenidos con recursos asignados con cri-
terios racionales de distribucion y dedi-
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cados a proyectos y programas producti-
vos, deben revertir a patrimonio del fi-
deicomiso retroalimentandolo, para forta-
lecer, a través de los procedimientos ad-
ministrativos adecuados, a las institucio-
nes que los han generado.

b) Evolucién presupuestal

El Art. 15 del reglamento interior de tra-
bajo del comité técnico, establece que: €
secretario técnico administrativo elabora-
rdy sometera anualmente, y con la opor-
tunidad necesaria, a la consideracion del
presidente del comité, y éste a los miem-
bros del mismo, el programa anual de
operaciones y su presupuesto, que debe-
ran observar un régimen de prioridades
congruente con las necesidades que de-
manden las promociones y servicios de
educacioén e investigacion. Este programa
podra ser modificado por € comité cuan-
do lo juzgue conveniente.

Los presupuestos se han integrado con €
criterio de complementar las necesidades
de equipo y otros bienes que requiere €
desarrollo equilibrado de las instituciones
de educacion agropecuaria.

En 1972 se asignaron fondos por una
cantidad de 24,750 millones de pesos asig-
nandose recursos por 13.9 millones a las
instituciones dependientes del sistema de
educacion tecnolégica agropecuaria, que
representé e 56.2% del total asignado;
7.2 millones a las escuelas superiores de
agricultura con & 29.3% del total y a
otras instituciones de educacion agrope-
cuaria y forestal 3.3 millones, o sea €
135% dd total asignado, destinandose
250 mil pesos a la administracion del pro-
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pio fideicomiso, con e 1.0% .del total. En
1973, se asignaron fondos por 23.2 millo-
nes de pesos, correspondiendo a las Escue-
las Federales de Educacion Agropecuaria
e 53.1% del total asignado, con 12.3 mi-
Ilones de pesos; a las Escuelas Superiores
de Agricultura, € 43.1% del total con 10.0
millones de pesos y a otras instituciones
correspondié, € 1.8% de total con 402
mil pesos, mientras que los gastos de ad-
ministracion, sélo captaron € 2.0% con
470 mil pesos.

Para 1974, en que se incorporaron a la ac-
tividad del fideicomiso las escuelas y fa-
cultades de Medicina Veterinaria y Zoo-
tecnia, se aprobd un presupuesto por par-
te de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico de 60 millones de pesos, de los
gque se asignaron 19.1 millones o sea €
31.8% del total, a las instituciones depen-
dientes de la Direccion General de Edu-
cacion Tecnologica Agropecuaria de la
S. E. P.; 19.4 millones a las escuelas su-
periores de agricultura, representando el
32.3¢9, del total; las escuelas y facultades
de Medicina Veterinaria y Zootecnia par-
ticiparon de este presupuesto, en un 34.7%
del total, con 20.8 millones. Asimismo se
destinaron a otras instituciones e 0.4%
con 245 mil pesosy ala administracion del
fideicomiso se destind6 a 0.8% de total,
con 464 mil pesos.

En resumen, € total de fideicomitido en
1972, 1973 y 1974, fue de 107.9 millones
de pesos, de los cuales correspondio €
429% o sea 45.3 millones de pesos a las
escuelas federales de educacion agrope-
cuaria; € 33.9% con 36.6 millones a las
escuelas superiores de agricultura y €
19.3% o sea 20.8 millones de pesos a las
escuelas de Medicina Veterinariay Zootec-

nia, destinandose €l 3.7%, de total que
representa 4.0 millones de pesos, a otras
instituciones de educacion e investigacion
agropecuaria y forestal; los gastos de ad-
ministracion representaron e 1.1% de
total, con 1.2 millones de pesos.

Por objeto del gasto, del total fideicomi-
tido de 107.9 millones de pesos, se desti-
naron €l 54.8% con 59.2 millones a la ad-
quisicion de equipos diversos. El 26.0%
con 28.0 millones, a la compra de semo-
vientes, representando la alimentacién vy
medicamentos de éstos, € 14.1% con 15.2
millones. Para e aprovisionamiento de
materiales se destind € 4.0% con 4.3 mi-
llones de pesos y para la administracién
del fideicomiso e 1.1% con 1.2 millones
de pesos.

En los tres anos de referencia, se han be-
neficiado un total de ciento tres institu-
ciones de educacion agropecuaria y fores
tal, correspondiendo cincuenta y seis a las
dependientes del sistema federal; veinti-
siete a diversas escuelas superiores de
agricultura; diecisiete escuelas facultades
de Medicina Veterinaria y Zootecnia y €
resto a otras instituciones cuyos objetivos
se encuentran en e campo de accion del
fideicomiso.

En 1975, la Secretaria de Hacienda 'y Cré-
(lito Pdblico, autoriz6 un presupuesto de
65 millones de pesos, que se destinara de
la siguiente manera: 19.1 millones o sea
e 29.4% a las instituciones dependientes
de la Direccién General de Educacion Tec-
noldgica Agropecuaria; 22.7 millones o sea
el 35.0% a las escuelas superiores de agri-
culturay e 27.0% del total con 17.6 mi-
llones, a las escuelas y facultades de Me-
dicina Veterinaria y Zootecnia, mientras
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gue corresponderan 3.0 millones, 4.6%
del total para € apoyo de programas de
investigacién y educacion asociados a pro-
gramas productivos y a gastos de admi-
nistracion 2.6 millones o sea un 4.0% del
total del presupuesto autorizado.

e) El Fideicomiso y la politica
econdmica y social

Es necesario que se establezca una ade-
cuada planeacién interna en las institucio-
nes de educacion agropecuaria que debera
considerar dentro de otros factores, las
ayudas federales o estatales; € patrimo-
nio aportado por las Universidades y en
general aquellos elementos, que les per-
mitan un desarrollo sano y equilibrado.

La proporcion adecuada y coordinada de
las inversiones en infraestructura; e apo-
yo en subsidios para gasto corriente y
otras aportaciones que reciben, junto con
la aportacion del fideicomiso, todo esto de
conformidad con las necesidades de recur-
sos humanos que tiene € pais, en este sec-
tor, deberén determinar la transformacion
de las instituciones, que deben producir
investigadores, técnicos y profesionistas,
convencidos de elaborar planes y progra-
mas bien estructurados, con redituabilidad
econémica y acordes con nuestras necesi-
dades de desarrollo.

El lograr que cada aula se convierta en

1 Secretaria de Agriculturay Ganaderia, Plan egrico-
la nacional. Resumen. S. A. G., p. 7. México, 1975.

z Victor Gallo Martinez, Economia, sociologia vy
educacion. Ediciones Oasis, p. 45, México, 1966.
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un agente dindmico del cambio social, del
progreso cientifico y dd desarrollo eco-
némico, reviste especial importancia pues
ademas de crear una conciencia en € egre-
sado de las escuelas de cualquier nivel de
la importancia de nuestro desarrollo agro-
pecuario, lo convierte en un promotor del
desarrollo regional del pais a aumentarse
la productividad agropecuaria.

Por otra parte, la optimizacion de los re-
cursos disponibles implica la necesidad de
planear la actividad del fideicomiso y su
labor, y las que realizan los constituidos
por € Gobierno Federal para un fin es
pecifico, conforman junto con diversos
factores, la politica econémicay social del
pais. Se integran de esta manera a la la-
bor de planificacion que desarrollan Va
rias dependencias del Gobierno Federal en-
tre las cuales podemos mencionar: La Se-
cretaria de la Presidencia, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico; Sub-Se-
cretaria de Coordinacion y Planeacion
Educativa SEP; Secretaria del Patrimo-
nio Nacional y la Secretaria de Agricul-
tura.

Es necesario sefialar, por ultimo, la impor-
tancia de adecuar €l régimen juridico que
regula las actividades de los fideicomisos,
con objeto que estos sean congruentes con
el desenvolvimiento que han tenido como
instrumentos fundamentales de politica
econdmica y socia y en ultima instancia
como promotores de nuestro desarrollo.

3 John W. Mellor, Ecomomia y desarrollo agrope-
cuario. Ediciones Marymar, p. 156, Argentina, 1971.
4+ Osear Méndez Népoles, Educacion para la odmi-
nistracién agropecuaria. Ponencia presentada en la
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V  Conferencia Latinoamericana de Educacién Agri-
cola Superior. México, 1974.

% Por agente de cambio debemos entender no sdlo
el cientifico, e profesional y e técnico ocupado en
las tareas de produccion agropecuaria, sino también
el campesino que habr4 de poner en ejecucion las
nuevas técnicas.

% Acuerdo que constituyo e Fideicomiso, del 29 de
febrero de 1972, se publicé en € Diario Oficial ello.
de marzo de 1972.

7 Ley publicada en & Diario O{icial é 31 de mayo
de 1941. Cap. VI, Arts. 44 a 46 Se regulan juridi-
camente las operaciones fiduciarias.

8 Ley publicada en el Diario Oficial é 27 de agosto
de 1932. Cap. V, Arts. 346 a 359, define y estable-
ce las normas para la operacion y funcionamiento
de los fideicomisos.

% El Art. 25 de dicha Ley establece textualmente
que: "Los Fideicomisos constituidos por la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico como Fideico-
mitente Unico del Gobierno Federal, que tengan par
objeto la inversién, d manejo a administracion de
obras publicas, la prestacion de servicios o la pro-
duccion de bienes para e mercado, seran objeto de
control y vigilancia por parte de Un Comisario que
serd designado por la Secretaria del Patrimonio Na-
cional. Sin perjuicio de lo que determine la ley,
decreto o instrumento juridico que los haya creado,

los Fideicomisos deberéan ajustarse a las prevencio-
nes que establece la presente ley en todo lo que
en cada caso les sea aplicable". Y el Art. 26 expre-
Sa Que: "La Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico como Fideicomitente Unico del Gobierno Fe-
deral, queda obligada a inscribir los Fideicomisos
en e Registro que llevara la Secretaria del Patri-
monio Nacional y a comunicarle, dentro de un plazo
de treinta dias, la creacion, las modificaciones o re-
formas que afecten la constitucion o estructura de
los Fideicomisos".

10 Contrato de fideicomiso de fecha 20 de mar-
zo de 1972

7% Se establecen las siguientes funciones: Resolver
sobre las adquisiciones que deba realizar la fiducia-
ria; acordar los términos en que los bienes que se
adquieran sean puestos a disposicion de las escuelas
tecnol6gicas agropecuarias, de los centros de estudios
tecnoldgicos agropecuarios y de las escuelas supe-
riores de agricultura; acordar e otorgamiento de
subsidios a las instituciones docentes a que se re-
fiere la fraccion anterior; resolver y acordar los tér-
minos y las condiciones para la obtencion de los
financiamientos que se requieran; y las deméas que
sean necesarias para la mayor consecucién de los fi-
nes del Fideicomiso.

12 Se ha integrado un sub-comité de compras den-
tro del comité técnico con objeto de analizar, evaluar
y recomendar las adquisiciones mas convenientes.
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Celebracion del Vigesimo Aniversario de la creacion
del Instituto Nacional de Administracion Publica

En 1975 el Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica celebra el vigésimo aniver-
sario de su creacion. En efecto, en € mes
de febrero de 1955 un grupo de prominen-
tes administradores mexicanos se reunio
con la preocupacion de integrar los esfuer-
zos de las personas interesadas en € estu-
dio, la investigacion o la préctica de la
administraciéon pablica, y formar una aso-
ciacion civil destinada a promover e desa-
rrollo de las ciencias administrativas en
nuestro pais.

Ciertamente, el primer Instituto de Admi-
nistracion Publica satisfizo con holgura los
objetivos que se proponian sus miembros
fundadores: crear una solida institucion
gue mantuviera viva la atencién a los im-
prescindibles avances de la administracion
en Méxicoy en el mundo. El Instituto Na
cional de Administracién Publica de hoy
reconoce su continuidad institucional ehn
las mismas preocupaciones y los mismos
fines que lo formaron hace veinte afos.
Asi pues, desde su fundacion, el Instituto
ha venido ampliando y haciendo mas pro-
fundas las tareas de capacitacion, asesora-
miento, intercambio de informacion, inves-
tigacion y, en general, desarrollo de la teo-
ria y la practica administrativas. Como
consecuencia, existen ya secciones estata-
les del Instituto que hacen su labor mas
intensa y fecunda.

A continuacion reproducimos los discursos
pronunciados durante la ceremonia en gue
se celebré e vigésimo aniversario de la
creacion del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica. Esta ceremonia, de ca-
racter eminentemente académico, tuvo lu-
gar en el Auditorio del Instituto e dia 7
de marzo de 1975.

Discurso pronunciado por e sefior
licenciado Antonio Carrillo Flores.
miembro fundador del Instituto Na-
cional de Administracion Publica

Agradezco el honor que me ha dispensado
el sefior Presidente del Instituto Nacional
de Administracion Publica a invitarme a
decir unas palabras, en representacion
simbdlica del grupo de fundadores, en oca-
sion del vigésimo aniversario de la cere-
monia inaugural, que tuvo lugar € lunes
7 de febrero de 1955 en el entonces llama-
do Salén Panamericano de la venerable Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Voces muy autorizadas hablaran de la obra
realizada por € Instituto y de sus proyec-
tos para e futuro, y de como €llas se en-
garzan dentro de las tareas y responsabi-
lidades del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas. Lo que. yo me pro-
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pongo, fundamentalmente, es recordar los
antecedentes, circunstancias y propositos
iniciales de esta joven y ya vigorosa cor-
poracion, algunos de los cuales, me parece,
no han perdido del todo validez.

En 1955 era ya evidente la necesidad de
gue d estudio cientifico de la administra-
cion publica adquiriera en México un ca
racter interdisciplinario, coordinando los
esfuerzos de los cultivadores de las diver-
sas disciplinas sociales que se interesan en
ella, algunas —como las juridicas-e- viejas
de siglos, otras, entonces, recién nacidas
0 &l menos recién importadas; que tratan-
dose del conocimiento es una forma de
nacer,

En derecho, la obra de la primera y la se-
gunda generaciones posteriores a la Cons-
titucion de 1917 habia dado ya frutos muy
valiosos. Como lo muestran los trabajos
del gran emérito don Gabino Fraga, pri-
mer presidente del Instituto, y de sus dis-
cipulos, entre los que es justo mencionar
a Andrés Serra Rojas.

Fue fasciuante y compleja la tarea cum-
plida por esas generaciones, de la segunda
de las cuales formé parte. Consistio, esen-
ctalmente, en sistematizar -haciendo po-
sible su valoracion cientifica-- las normas
incorperadas en la Constitucion de 17 por
lachadores sociales, no por académicos.
Utilizaron tres ricas fuentes: nuestra pro-
pia tradicion juridica, que en problemas
capitales como los de la tierra, las minasy
el petrdleo, es imprescindible para la recta
inteligencia, por ejemplo, del articulo 27
constitucional; la jurisprudencia de la fe-
cunda primera etapa de la Suprema Corte,
y lo mas valioso de la doctrina extranjera
a su alcance.
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Ese esfuerzo de los juristas permitié que
las atribuciones que e Estado mexicano
fue asumiendo en nuevas areas, a partir
de la gestién dd Presidente Calles, se rea-
lizasen con eficacia; pues habia que com-
pletar la obra del Constituyente que, salvo
a referirse @ Banco de México y a Con-
sejo de Salubridad, no introdujo en la es-
tructura del Poder Ejecutivo, tal como ve-
nia del origen de la Republica, otra inno-
vacion que la notoriamente insuficiente de
crear los departamentos administrativos.

Tocé a los juristas - ¢&.como olvidar la
aportacién de Narciso Bassols1 - proponer
las normas para encauzar la reforma agra-
riay paralaregulacion del patrimonio na-
cional, tanto del dominio publico como del
privado, que hasta 1941 estuvo contenida,
salvo la relativa a materias especificas, en
una obsoleta y deficientisima ley de 1902
que entre otros pecados cometié € de re-
ducir a tres millas nuestro mar territorial.
Todo €ello exigié también complementar la
obra de 1917, pues los constituyentes de
Querétaro no anticiparon que la Nacion
tomara a su cargo la explotacion directa
de sus recursos naturales; simplemente
gue supervisarala que de €ellos hicieran los
particulares. De ahi la significacion his-
torica del proceso que, iniciado con € ré
gimen de las reservas, culmind con la ex-
propiacion del petréleo dd 18 de marzo
de 1938 y la reforma del articulo 27, lleva
das a cabo y propuestas, respectivamente,
por el Presidente Cardenas. (PEMEX, por
gjemplo, tuvo que concebirse en una no-
che: asi teniayaque trabajarse entonces).
Otra tarea que quiero destacar -entre
otras que podria sefial ar- fue la creacion
de los tribunales administrativos, hecha
con audacia en una ley de 1936 y que a-
canzaria rango constitucional una década
después.
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Mientras tanto -hablo de la posguerra-
una generacion mas joven empezaba a en-
focar los problemas de la administracion
publica desde angulos distintos: aguellos
porque se interesa la ciencia de la admi-
nistracion, que, como Alejandro Carrillo
Castro ha recordado, arranca en este he-
misferio de la monografia de Wilson y, en
Europa, del clasico Tratado de Max Weber.
Esa generacién -muchos de cuyos miem-
bros se habian formado en € extranjero-e-
queria que la planeacién, la adecuada utili-
zacion de los recursos humanos y materia-
les, la toma de decisiones y € control de
la accién administrativa, para mencionar
unos cuantos temas fundamentales, se hi-
ciese con eficaciay eficienciay no solo con
legalidad. Aunque sin descuidar € dato
politico, imprescindible en todo lo que tie-
ne que ver con la marcha del Estado, cosa
ésta en que coincidian con los juristas.

La necesidad de coordinar, sin confundir,
los estudios de las nuevas ciencias admi-
nistrativas con el trabajo, en gran parte
formal, de los juristas, se puso todavia
més de manifiesto cuando en 1946 se mo-
difico € articulo 3¢ constitucional recono-
ciendo a Estado € carécter de promotor y
rector del desarrollo nacional, que - ¢ por
gué negarlo?- no estuvo en la mente de
los legisladores de 1917. La planeacion de
las grandes inversiones estatales y para-
estatales, su fiuanciamiento y su eecu-
cién, asi como e control del uso de los
recursos materiales y humanos gque esas
inversiones reclamaban eran, hace ya vein-
te afios, cuestiones que no toleraban solu-
ciones empiricas.

No fue, por eso, un azar que la creacion
de este Instituto fuese cas simultanea
con la de la Comisién de Inversiones del
Poder Ejecutivo, y que € primer Director

de ela, don Rall Salinas, figurase entre
los fundadores de esta casa. La modestia
que, de acuerdo con e caracter del Presi-
dente Ruiz Cortines, tuvo ese érgano ini-
cid de la programaciéon y control de la
inversion publica, desprendiéndolo —com
gran complacencia de su titular- del re-
cio tronco de la Secretaria de Hacienda,
no disminuye su significacion historiea.
Tocaria después a Presidente Loépez Ma-
teos y a sus ilustres sucesores vigorizar
la estructura, incrementar las funciones y
elevar la jerarquia politica de los érganos
encargados de cumplir esas funciones al
crearse las secretarias de la Presidenciay
del Patrimonio Nacional.

Sefiores:

En un pais que bajo la enérgica direccion
del sefior Presidente Echeverria vive una
etapa de revision y modernizaciéon de sus
estructuras sociales, este Instituto esta
destinado a cumplir funciones dia a dia
més importantes. Pues de agui deben de
brotar las ideas que hagan mas eficaz y
eficiente a la administracién publica.

La administracién publica -es una con-
viccion que de é registrada en un libro de
juventud y que no he rectificado-e- recla-
ma en un Estado democrético la busqueda
constante del equilibrio entre e propésito
politico, la exigencia cientifica o técnicay
el cumplimiento de la ley que tutela las
libertades de todos y promueve la justicia
social para los més desvaidos. Y para que
mis palabras no se limiten a la nostalgica
recordacion de la ceremonia del 7 de fe-
brero de 1955, deseo reiterar la esperanza
-que entonces expresé-- de que este I nsti-
tuto acentle su interés, sin desatender Pof
supuesto las ingentes cuestiones relativas
a la administracion federal, en los asuntos
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que miran a la vida de los estados y de los
municipios. Ello estaria a tono con € re-
novado interés por nuestro federalismo,
caracteristico de esta hora.

Ademads, me atrevo a pensar que un exa
men de la viabilidad de adoptar institucio-
nes como e ombudsman o més limitada-
mente del defensor de pobres -ahora di-
riamog de los marginados-, segun la me-
xicanisima formula que ided Ponciano
Arriaga en San Luis Potosi a mediados del
giglo pasado, seria muy pertinente, dado
€l ineluctable crecimiento de las atribucio-
nes estatales. Y que no se limitase a la
accion de los 6rganos directos de la admi-
nistracion publica -federal, local 0 muni-
cipal-s- sino que llegase a los organismos
paraestatales cuya importancia es cada
vez mayor. Acaso también a las grandes
corporaciones privadas que, de hecho, for-
man parte de lo que Galbreith ha [lamado
el Estado industrial.

Un cldsico de la ciencia politica contem-
porénea, Brecht, afirma, con razén, que
no es, no puede ser, tarea de cientifico
como tal, sefialar las metas o fines de la
accion estatal, sino de esclarecer las opcio-
nes que permitirdn a politico, con la co-
laboracion y € apoyo populares en los re-
gimenes democraticos, decidir acerca de
esas metas. De ahi la necesidad de que este
Instituto auspicie € didlogo entre los cien-
tificos y los politicos. La tarea es a veces
dificil, pero siempre posible.

S6lo me resta desear que € Instituto Na
cional de Administracion Pablica, siga, pa
rabien de México, su marcha ascendente,
Los problemas de futuro -tanto inme-
diato como mediato-- son inmensos. Pero
por fortuna las nuevas generaciones, me-
jor preparadas, con mas recursos que las
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gue las precedieron, tienen el entusiasmo
y la capacidad para enfrentarse a €llos.
Deberan de hacerlo utilizando € espléndi-
do bagaje tedrico que poseen, pero con los
0jos hien abiertos a nuestras realidades.
Pues a fin de cuentas la piedra de toque
de todo estudio o empefio sobre la admi-
nistracién publica es la contribucién que
rinda a mejoramiento de la calidad de la
vida de las mayorias.

Discurso pronunciado por e sefior
licenciado Gustavo Martinez Caba-
fias, Presidente del Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas

En ocasiéon a Vigésimo Aniversario de la
fundacion del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica de México, me es muy
grato expresar a ustedes estas palabras,
después de haber escuchado la brillante y
siempyre conceptuosa intervencion del doc-
tor Antonio Carrillo Flores, que fue uno
de los inspiradores de la idea de crear un
Instituto dedicado a la noble y fecunda ta-
rea de fomentar y promover € interés, la
précticay la teoria de una buena adminis-
tracion de los grandes intereses naciona-
les.

Considero pertinente recordar € papel que
hace mas de cuarenta afios desempefiaron
en nuestro pais una pléyade distinguida
de juristas encabezados por € maestro i
doctor Gabino Fraga y sus mas cercanos
colegas en la cétedra y en la funcién pu-
blica; entre los que se destacaron € propio
doctor Antonio Carrillo Flores, € licencia-
do Manuel Sanchez Cuen, € licenciado An-
drés Serra Rojas, € licenciado Alfonso
Cortina Gutiérrez y otros muchos mas,
que seria prolijo mencionar.
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Este grupo de profundos investigadores
del derecho administrativo en México nos
dejaron en numerosas obras, que son cla-
sicas en la literatura de la materia, la si-
miente de nuestro derecho administrativo,
que sin lugar a duda fue lo que inspir6 €
interés y la dedicacion de muchos, de mu-
chos de nosotros entonces estudiantes en
la Facultad de Jurisprudencia, de aden-
trarnos en d mundo de la administracién
publica.

Conjuntamente con e grupo de juristas,
se destacaron eminentes especialistas en
materias contables como don R.afad Man-
cera, otro ilustre animador de la idea del
Instituto de Administracion Publica, € li-
cenciado y doctor Sealtiel Alatriste, y nu-
merosos maestros de la Facultad de Co-
mercio y Administraciéon de la Universi-
dad Nacional Auténoma de México.

Asimismo, en esta ocasién venturosa para
nuestro Instituto, debemos hacer la mas
merecida mencién a hombres que desde
elevados puestos publicos, particularmente
de la Secretaria de Hacienday Crédito PU-
blico de nuetro pais, alentaron, impulsaron
y realizaron grandes innovaciones en €
Gobierno de México; para citar a unos
cuantos, recordemos a Luis Montes de Oca,
al ingeniero Marte R. Gémez, a licenciado
Eduardo Suarez, al maestro y doctor Jesus
Silva Herzog, a maestro y doctor Alfonso
Caso, d licenciado Ramoén Beteta, al licen-
ciado Eduardo Bustamante y a licenciado
Gilberto Loyo. Todos €llos, sin excepcion,
tuvieron la vision de formar jévenes pro-
fesionistas que se especializaran en las di-
versas disciplinas de la administracion pu-
blica, ya sea aqui en € propio pais, o en
algunas universidades del extranjero.

Es con estos antecedentes como vemos na-

cer a Instituto de Administracién Publica
de México, durante la presidencia de Don
Adolfo Ruiz Cortines, gracias a apoyo
ir-restr-icto del entonces Secretario de Ha-
cienday Crédito Publico, € doctor Anto-
nio Carrillo Flores y e entusiasmo que en
ello puso su Sub-Secretario, € contador
publico, Don Rafael Mancera, asi como la
diligencia e incansable labor del entonces
joven licenciado Alvaro Rodriguez Reyes,
su primer Secretario Ejecutivo,

Le correspondio a doctor Gabino Fraga
dirigir € Instituto durante € periodo de
1955 a 1961, que con su gran acierto y ex-
traordinaria capacidad logré6 reunir en
nuestra instituciéon a lo mas selecto y va
lioso de nuestros profesores y especialis-
tas en las disciplinas administrativas. El
mismo, a través de su accion personal y
del 6rgano de expresion de Instituto, que
es la Revista de Administracion Publica,
logré difundir en México con & mas alto
rigor cientifico y académico una serie de
estudios, tesisy traba] os técnicos que sir-
vieron en mucho para orientar desarrollos
y decisiones importantes en décadas pa-
sadas.

Como seguramente lo habra de mencionar
e licenciado Andrés Caso en su "interven-
cién de esta tarde, @ actual Instituto Na-
cional de Administracién Publica ha evo-
lucionado, ha crecido y ha difundido sus
efectos en todo € ambito del pais; ya es
una agrupacién numerosa que cuenta con
programas editoriales y actividades docen-
tes y de capacitacién de una importancia
insospechada hace apenas diez afios.

Nuestro Instituto desde su iniciaciéon ha
sido la seccion nacional del Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas, con
sede en Bruselas, Bélgica. Es probable-
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mente una de las secciones més antiguas
en este continente y durante toda su exis-
tencia ha participado en seminarios, mesas
redondas y congresos del Instituto mun-
dia. En los ultimos afios su actividad in-
ternacional ha sido tan intensa que logro
la colaboracién de muchos paises de la
América Latina parala realizacion de una
mesa redonda de caracter internacional
gue se efectud en Caracas, Venezuela, en
el afio de 1973 y logrd, con la asociacion
de numerosos paises del Tercer Mundo, €
Primer Congreso Mundia que se efectud
en este Continente, con e patrocinio del
Gobierno de México, € afio pasado en la
Ciudad de Méxicoy, segun crénica del pro-
pio Instituto, ha sido el més concurrido en
la historia de esta institucion y con la ma-
yor asistencia de los paises de América
Latina, asi como de representantes del
Tercer Mundo.

La accion de México en el ambito interna-
cional, a través del Instituto Naciona de
Administracion Publica, tiene en la actua-
lidad la mas relevante importancia; hace
apenas una semana se logr6 e acuerdo de
su Comité Ejecutivo en Bruselas, para la
realizacion de una serie de actos y reunio-
nes importantes; una de ellas un grupo de
trabajo para continuar la investigacion y
discusion del tema relativo a Los aspectos
administrativos de la regionalizacion en €l
interior de los Estados, cuya sede serd la
ciudad de México y que se efectuard du-
rante el verano del presente afio. Estamos
también interesados en promover durante
el afio reuniones en € continente Africano,
en la region del Mediano Oriente y en e
continente Asiético.

El contacto de los administradores publi-
cos de México y los del exterior, dentro del
area designada, asi como de la funcién pu-
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blica misma, es una corriente de un doble
impulso: México a mismo tiempo gue re-
cibe, esta dando aportaciones, fruto de su
propia, aunque relativamente limitada ex-
periencia, pero que ha sabido orientar, ca
nalizar y dirigir hacia objetivos concretos
como € de la descentralizacion, la regio-
nalizacion y la capacitacion de los recursos
humanos. Debemos sin embargo reconocer
gue, en este Ultimo capitulo, todavia es
mucho lo que falta por hacer y es en este
inmenso universo en e que tanto € go-
bierno del pais, como nuestro Instituto, los
institutos regionales y nuestras universi-
dades tendréan las mayores oportunidades
para su desenvolvimiento futuro.

Discurso pronunciado por el sefior
licenciado Arturo Orenday, Pres-
dente dd Instituto de Administra-
cion Publica del Estado de Aguasca-
lientes, A. C.

Quienes me han antecedido en esta tribu-
na han referido a ustedes cémo, un dia de
febrero de mil novecientos cincuentay cin-
co nacio € Instituto de Administracion
Publica. Sus fundadores tenian una idea:
deseaban crear un foro donde se discu-
tiera, donde se analizara libremente la teo-
ria 'y la practica administrativa.

Hace dos décadas, Antonio Carrillo Flo-
res, Rafael Urrutia Millan, Alfonso No-
riega Cantu, Gabino Fraga, Andrés Serra
Rojas, Catalina Sierra, Jesus Rodriguez
y Rodriguez, Gilberto Loyo, Raul Ortiz
Mena, Ricardo Torres Gaytan y otros mu-
chos mas, cuyos nombres escapan a mi
memoria, veian asombrados como € Esta-
do ensanchaba sus campos de accion y se
propusieron, a utilizar esta tribuna, pro-



INAP: Yigésimo Aniversario

mover el cambio del aparato administrati-
vo para hacerlo compatible con los planes
de desarrollo del pais.

A veinte afos de distancia, gracias 4
enorme esfuerzo desplegado por eminen-
tes administradores, y al apoyo institucio-
nal del gobierno federal, los frutos estan
a la vista

Cursos y seminarios de formacion y capa-
citacion, convenios de amplia cooperacion
con instituciones administrativas mexica-
nas, de América Latina y del mundo en-
tero, conferencias, publicaciones, e XVI
Congreso Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, diversos trabajos de investi-
gacion y eventos especificos.

Pero permitaseme rendir homengj e a una
importante labor... El Instituto ha sabi-
do no ser simple mecanismo administra-
tivo, sino laboratorio ideolégico donde se
discuten las teorias y practicas adminis-
trativas a la luz del saber cientifico y de
la técnica revolucionaria.

Quiero pensar que se ha recogido 1o que
Benito Juarez en 1861 ya mencionaba...
él decia que "EI instinto de la nacién,
ilustrado por las decepciones y esperan-
zas, habia comprendido que las revolucio-
nes serian estériles y que los elementos
conquistados en € terreno politico y so-
cia no darian fruto mientras no se coro-
nase la obra con la reforma administra-
tiva

Los jovenes que formamos parte del Ins-
tituto pensamos que no soélo reforma sino
revolucion ...

Recogiendo experiencias anteriores pensa-
mos que es necesario que € servidor pu-

blico, que es hombre politico, dé no sola-
mente el servicio o e trato amable que es-
ta obligado a prestar, sino que ofrezca, a
quien acude a é, la imagen dd entendi-
miento humano.

Ello no solamente en la capital de la Re-
publica. .. y he aqui laimportancia de esta
labor. A partir de 1973y bajo la presiden-
cia del sefior licenciado Andrés Caso, cl
Instituto promueve la creacién de seccio-
nes o institutos estatales y deviene e
Instituto Nacional de Administracion PU-
blica

En coordinacion con los gobiernos a nivel
estatal y municipal se constituyen, en
abril, mayo y junio de 1973, el Instituto
de Administracion Publica de Veracruz,
de Baja California Norte, de Tamaulipas.
En meses posteriores del mismo afio, en
el Estado de México, Nuevo Ledn y Ta
basco. En 1974 Campeche y Nuevo La
redo, Tamaulipas. Y estan en proceso de
formacion institutos estatales en otras
entidades.

Ellos sirven como érganos de informacién
y consg o para los gobiernos estatal y mu-
nicipal, en aspectos concretos de adminis-
tracién publica y en la instrumentacion
adecuada de sus programas, a solicitud de
los gobiernos interesados.

Ellos permiten un real y fructifero inter-
cambio de experiencias en el terreno de
administracion de los gobiernos de los di-
ferentes estados.

Ellos promueven la inclusién de progra-
mas y materias en las universidades y
centros de educacion superior en e pais,
sobre temas especificos de la administra-
cion publica
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Ellos llevan a cabo una labor de investiga-
cion y estudio en las oficinas de gobierno
y coadyuvan con las autoridades en la
conduccién y adopcion de estudios admi-
nistrativos y en la creacion de unidades
y sistemas de reforma administrativa.

En suma, las secciones estatales del |ns-
tituto Nacional de Administracion Publi-
€4 SOn mecanismos de participacion en
los cuales, jévenes que deseamos particl-
par en la lucha que México libra contra €
subdesarrollo, teniendo como norma € tra-
bajo en equipo, hemos encontrado € me-
jor cauce de accién. Para ello, este es un
reconocimiento, hemos contado con el apo-
yo, interés y participacion de las depen-
dencias gubernamentales y de las institu-
ciones de cultura superior.

La actuacion publica y personal del sefior
Presidente de la Republica y de usted, se-
flor Secretario de la Presidencia, ha sido
de gran beneficio para la administracion
en México.

Los jovenes, los institutos hermanos en
los estados, teniendo como pilar central :l
Instituto Nacional de Administracion PU-
blica, deseamos asumir nuestra responsa-
bilidad en el proceso de revision, de rees-
tructuracion que, bajo la conduccién ati-
nada del sefior Presidente de la Republi-
ca, Luis Echeverria se da para beneficio
de México.

Discurso pronunciado por e sefior
licenciado Andrés Caso, Presidente
del Instituto Nacional de Adminis
tracion Publica

El Consejo Directivo del Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica, por mi

124

conducto, quiere manifestar su perma-
nente reconocimiento a los veinticinco me-
xicanos que hace dos décadas fundaron es-
te Instituto con vision de lo que nuestro
pais demandarla de sus estructuras admi-
nistrativas en los afios por venir.

Nuestra actual organizacion se basa fun-
damentalmente en los estatutos que hace
veinte afos nos rigen y que, por su clari-
dad de objetivos @ mismo tiempo que su
flexibilidad en las normas, han permitido
a Instituto adaptarse a las demandas de
las instituciones gubernamentales -fede-
ralos, estatalesy municipales-e- de los cen-
tros de educacién superior, y de las per-
sonas interesadas en la investigacion de
la ciencia administrativa.

Nuestros maestros plantearon entonces la
necesidad de estudiar en forma sistemati-
ca la adinistracion publica: de conjugar
en un solo esfuerzo la tarea académica’
con € quehacer diario del administrador.
Previeron que era indispensable unir en
su vocacion de servicio a profesores uni-
versitarios y funcionarios gubernamenta-
les, seguramente porque ellos mismos con-
jugaban las tareas del magisterio con las
de gobierno.

Entendieron la funcién publica como una
de las mejores formas de servicio a la co-
munidad.

Concibieron esta institucion modesta en
Sus recursos y con grandeza en las metas
por alcanzar.

A este impulso vital inicial, a esas raices
gque calaron en la realidad social se debe
indudablemente que el Instituto haya cre-
cido y se haya desarrollado como unains-
titucién de estudio, de formacién de admi-



INAP: Vigésimo Aniversario

nistradores, g ena a circunstancias tempo-
rales pero firmemente amalgamada con la
realidad politica de nuestro pais.

Al crearse este Instituto el maestro Anto-
nio Carrillo Flores decia que: ". ..por al-
tos y certeros que sean los propdsitos de
gobierno, en & maéas preciso sentido de la
palabra, su virtud se frustra s no tienen
el indispensable complemento de una bue-
na administracion” . Decia también que és-
ta parece a veces arida y suele mostrarse
carente de la emociéon y dd encanto que
rodea a las grandes cuestiones politicas y
sociales de nuestro tiempo. Sin embargo,
afirmaba, los estudios de la cienciay de la
practica administrativa son de capital im-
portancia para € desarrollo del pais.

Ante la necesidad de participar en la pre-
paracion de administradores, hacer in-
vestigaciones y difundir 10 que se estudia
en nuestro pais y en otras naciones, €l
Instituto se organiza como una institucién
académica.

El ser la Secciobn Mexicana del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas
le permite tener acceso a lo que se inves-
tigay se practica en otros paises del mun-
do. El Instituto, en consecuencia, recibe
la aportacién de investigadores de la cien-
cia administrativa de todas las ideologias.
Desde su inicio, nuestra institucién ha si-
do unatribuna libre para aquellos que con
rigor intelectual pueden formular juicios
sobre la administracién publica. Este foro
se ha visto honrado con la presencia de
distinguidos maestros y de funcionarios
publicos del mas alto nivel. Unos y otros
han expresado aqui su verdad.

A nuestro juicio resulta importante man-
tener esa capacidad de anadlisis critico, de

unir en esta institucién a los estudiosos
de la administracion publicay a los hom-
bres que tienen la responsabilidad de la
funcién puablica.

Catedra e investigacion, indagacion filo-
sofica e inquietud social nutren a las uni-
versidades: de ellas obtenemos aportacio-
nes doctrinarias que enriquecen nuestro
ideario social. Militancia revolucionaria,
experiencia viva, decision y habilidad pa-
ra resolver los problemas cotidianos, co-
nocimiento y emocion social, reguerimos
de los administradores publicos,

Las dos funciones se complementan: son
indispensables en € desarrollo institucio-
na de una nacién y ha sido nuestra preo-
cupaciéon permanente, conjugarlas y con-
tribuir a hacer mas fuerte esta correla-
cion.

El desarrollo del pais plantea |la necesidad
urgente de mejorar las estructuras admi-
nistrativas de los gobiernos estatales ¥
municipales: de mejorar también la ense-
flanza universitaria de la administracion,
Por eso, ante la demanda de asesoria y de
participacion de administradores publicos
estatales y de profesores de educacién su-
perior de provincia, € Instituto modificé
Su estructura para convertirse en una ins
titucion nacional con filiales en las entida-
des de la Republica.

Nuestra institucion ha recibido constan-
tes requerimientos para participar en cur-
sos de capacitacion de funcionarios esta-
tales y de asesoria para mejorar las es
tructuras de los gobiernos locales, y tam-
bién parala integracion de carreras de ad-
ministradores en las universidades. El vie-
jo concepto de que solo una administra-
cion central es eficiente, la discutible afir-
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macion de que solamente en la gran ciudad
se puede hacer investigacion e impartir
céatedra libre, se desmorona ante una rea-
lidad, en la que € pais estad cambiando sus
estructuras de gobierno y adaptando sus
sistemas de ensefianza superior a las de-
mandas sociales. El Instituto ha contri-
buido a formar diez institutos regionales
y estan en periodo de formacién otros
mas. En todos €ellos, se mantienen los mis-
mos ideales y objetivos del Instituto Na-
cional. Todos ellos estan formados por fun-
cionarios publicos, profesores universita-
rios y jovenes recién egresados de las au-
las de las escuelas de educacidn superior.
En el caso de Nuevo Ledn, € Instituto es
presidido por € sefior Gobernador del Es-
tado, quien ha sabido mantener su voca-
cion de maestro universitario y su res-
ponsabilidad de gobernante.

Desde su creaciéon, € Instituto ha venido
ampliando y haciendo cada vez mas inten-
sas las tareas de capacitacion asesora-
miento, intercambio de informacién, in-
vestigacion y divulgacion. Solamente du-
rante € afio proximo pasado asistieron a
las aulas del Instituto mas de ochocientos
funcionarios publicos en distintos progra-
mas de capacitacion que se llevaron a cabo
en coordinacion con las secretarias de la
Presidencia, de Obras Publicas, de Hacien-
da y Crédito Puablico y de la Comisién de
Recursos Humanos del Gobierno Federal.
Este nimero, ya importante, 1o es méas s
consideramos que ha actualizado sus co-
nocimientos el personal directivo que, me-
diante un efecto multiplicador, ha capaci-
tado a su vez a un nimero mucho mayor
de servidores publicos.

Las conferencias que los fundadores pen-
saron como indispensables, se realizan ha-
bitualmente como una de las tareas per-
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manentes del Instituto. Atento a los pro-
gramas que surgen de la préactica admi-
nistrativa en la funcién puablica, € Insti-
tuto orienta sus programas de capacita-
cion hacia la busqueda de soluciones que
tengan un proyecto especifico para nues-
tras necesidades y carencias. Asi, en €
presente afio hemos iniciado un Curso Su-
perior de Administraciéon Publica destina-
do a funcionarios que no solamente nece-
sitan los conocimientos indispensables en
la administracion moderna sino, lo que re-
sulta tal vez mas importate, deben encau-
zar su vocacion de servidores publicos en
la realidad politica y socio-econdémica de
nuestro pais.

Con este curso asumimos una de las res-
ponsabilidades mas concretas de nuestra
organizacion: contribuir a que e Estado
mexicano cuente con administradores me-
jor preparados y que éstos sean verdade-
ros agentes del cambio en la evolucién
social del pais.

Parte de la complejidad que ahora tiene
e Instituto en sus labores académicas se
debe a los programas de investigacién que
realiza directamente o que apoya fuera de
la propia institucion. Asi, hemos convoca-
do a un concurso en torno a la viday obra
de Plutarco Elias Cdles, €l estadista crea-
dor de instituciones, cuyo resultado sera
dado a conocer en una publicacién del Ins-
tituto. lgualmente hemos emprendido dos
vastas investigaciones a proposito de te-
mas que son del mayor interés para todos
los estudiosos de la vida politica y admi-
nistrativa de México. La investigacién
acerca de la burocracia nos dara elemen-
tos para conocer y valorar las condiciones
sociales econémicas y politicas de este im-
portante sector de la poblacién del pais.
Por su parte la investigacion sobre la tra-



INAP: Yigésimo Aniversario

yectoria de las instituciones politico-ad-
ministrativas nos proporcionara una ade-
cuada perspectiva historica.

El Instituto continda su tarea inicia de
asesoria a instituciones publicas. Las sec-
ciones estatales son verdaderos mecanis-
mos de participacion profesiona en las ta-
reas de gobierno. La organizacion siste-
matica de mesas redondas y conferencias,
y la divulgacion de sus experiencias en re-
vistas especializadas esta contribuyendo a
enriquecer en forma significativa la expe-
riencia administrativa de México.

La labor editorial del Instituto contribu-
ye en forma importante a llenar e hueco
gue existe en textos sobre administracién
publica que reflejen la realidad de nues-
tro pais. Hemos invitado a colaborar a
maestros de reconocido prestigio y al mis-
mo tiempo se ha dado oportunidad para
gue publiguen jovenes y ya maduros in-
vestigadores. Todos nuestros libros han si-
do un éxito editorial, lo que demuestra la
necesidad de difundir las experiencias de
los estudiosos y de los administradores
mexicanos. Eu nuestra Revista, y median-
te la participaciéon dd Instituto en la Re-
vista de la Asociacién Latinoamericana de
Administracion Publica, estamos dando a
conocer los ensayos sobre experiencias de
reforma administrativa en México y La
tinoamérica. Ha comenzado a publicarse
e magnifico material de que disponemos
como resultado del XVI Congreso Inter-
nacional de Ciencias Administrativas. El
boletin mensual con un tiro de dos mil
gjemplares mantiene informadas oportu-
namente a todas las personas interesadas
en las tareas habituales del Instituto.

Por primera vez en setenta y cuatro afios
de historia, € Instituto Internacional de

Ciencias Administrativas celebré su con-
greso mundial en € continente america-
no. Nuestro pais fue la sede de la reu-
nion. Asi, con el auspicio del Gobierno de
la Republica, con €l interésy apoyo del Se-
flor Secretario Cervantes del Rio, y con la
organizacion del Instituto Nacional de
Administracion Publica, se redlizé e XVI
Congreso Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas en julio de 1974.

Delegaciones representantes de setenta y
ocho paises asistieron a XVI Congreso.
Ninguna reunién del Instituto Internacio-
nal habia contado con una asistencia tan
numerosa: mil trescientos cincuenta par-
ticipantes. Las naciones de América Lati-
na enviaron importantes delegaciones in-
tegradas por especialistas en ciencias ad-
ministrativas de prestigio nacional e in-
ternacional.

La opinion de la mayoria de los partici-
pantes coincidié en que el Congreso reunid
un acervo inusitado de trabajos y ponen-
cias. México se presenté ante e Congreso
como un miembro activo y dispuesto a co-
municar sus experiencias y problemas. ad-
ministrativos ante la comunidad cientifica
internacional. Por ello fue posible compa-
rar el alcance y los progresos logrados por
nuestro pais, en relaciéon con el resto del
mundo, en aspectos tan significativos co-
mo la reforma administrativa, la regiona-
lizacion y la relacién que existe entre la
administracion publica y € desarrollo eco-
némico. Fue la primera ocasion que el
Instituto Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas celebrd elecciones directas y
por primera vez, también, resultd electo
Presidente un ciudadano de un pais del
Tercer Mundo: el querido maestro Gusta-
vo Martinez Cabafias.
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Participamos activamente en la fundacién
y en € desarrollo de la Asociacion Latino-
americana de Administracion Publica A
dos afios de vida, la Asociacién ha auspi-
ciado dos seminarios sobre reforma admi-
nistrativa en Brasil y en México y dos me-
sas redondas en Colombia y Peru.

La Asociacién, como representante de los
paises de Latinoamérica presentd ponen-
cias de cada uno de los tres temas del
Congreso Internacional. No obstante las
dificultades de un organismo internacio-
nal recién constituido para dar a conocer
sus experiencias, la Revista de la Asocia
cion Latinoamericana de Administracion
Publica ha aparecido ya en tres ocasiones.
El Instituto mantiene un estrecho con-
tacto con e Departamento de Asuntos
Econdmicos y Socides y con la Division
de Administracion Publica de Naciones
Unidas. Con € Instituto Internacional de
Administraciéon Publica de Francia se co-
labora en & programa de becas que han
permitido enviar a Francia cada afio a
veinticinco jévenes mexicanos. El Institu-
to participa en este programa en apoyo a
las Secretarias de Relaciones Exteriores
y de la Presidencia. Mantenemos también
contacto con la Asociacion Americana de
Administracién Pudblica, la que ha creado,
después del Congreso de México, una sec-
cion especial relacionada con asuntos de
Latinoamérica. El Instituto hafirmado un
convenio de intercambio con la Fundacion
Getulio Vargas del Brasil que ha permiti-
do ya € intercambio de alumnos. en fecha
proxima se iniciara € de profesores.

Estd muy adelantado también € conve-
nio con la Fundacién Alemana paraprepa-
rar especialistas en administracion de
aduanas, aeropuertos, autopistasy de puer-
tos maritimos. Este convenio permitira ca-
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pacitar técnicos de toda Latinoamérica, y
tendra su sede en € Instituto de Adminis-
tracién Publica de México, lo que nos per-
mitira ser una institucién docente a nivel
internacional.

El apoyo decidido que hemos recibido del
sefior Secretario de Obras Publicas ha sido
en este aspecto, como en otros, .de gran
significacion.

Hemos querido sintetizar a ustedes las ac-
tividades del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica; sefialar cdmo desde
sus origenes ha tenido una trayectoria de-
finida; como hemos querido hacer honor
a nuestros maestros que lo fundaron.

Hemos procurado participar institucional-
mente en lo que para nosotros es funda-
mental: la actividad del Estado mexicano
como agente principal del desarrollo y
no como un simple vigilante del proceso so-
cial. La administracion del sefior Presiden-
te Echeverria ha dado importantes pasos
en la reestructuracion instituciona del
Gobierno Federal. Por trascendentes que
hayan sido éstos, o es mas, en nuestra
opinidn, su concepcién ética de gobierno.
Su administracién es una administracion
publica popular, en tanto que concibe los
actos de Estado como acciones para lograr
la participacién del mayor nimero de me-
xicanos en € producto social. Su concepto
ético de gobierno continGa e pensamiento
de los que formularon € proyecto nacional
de la Revolucion Mexicana: un proyecto
gue emana de la Constitucién de 1917. El
derecho de la nacion para formular este
proyecto costé méas de un millén de vidas
y enormes pérdidas materiales. Desde en-
tonces €l Estado Mexicano es e coordina-
dor de los esfuerzos nacionales como lo ha
definido el Presidente Echeverria. Desde
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entonces no solo se afirma la soberania
nacional sino que se la instrumenta a tra-
vés de la vida institucional. Desde enton-
ces no se trata mas de predicar la igual-
dad, sino de hacerla efectiva a través de
procedimientos juridicos y organismos es-
pecificos. Desde entonces no se piensa mas
en el progreso como una aspiraciéon, sino
se se busca sisteméticamente a través de
las instiuciones adecuadas, y éste no es
mas la aplicacion mecanicista del creci-
miento econdémico, sino la bisqueds de un
desarrollo compartido e integral.

Institucién es la palabra que surge cuando
se piensa en hacer reales los principios de
una sociedad. Instituciones renovadoras y
preparadas para una perspectiva historica
de cambio es lo que creala Constitucion de
1917.

Ciertamente, solo las instituciones pueden
concretar la voluntad popular; sdlo las ins-
tituciones pueden llevar a todos los ciuda-
danos de un pais aquello que una vez in-
tuyeron como propdsito.

Pero, y es necesario subrayarlo, esto sblo
lo pueden hacer las instituciones gque per-
ciben y se adaptan al cambio socia, las
gque encauzan y estimulan a las nuevas
fuerzas que aparecen siempre en toda co-
lectividad como vanguardia del cambio: es
decir, las instituciones flexibles y permea-
bles a la voluntad porque en e momento
en que una institucion se hace rigida y
detiene € avance de las transformaciones,
falla en su papel histérico y debe desapa-
recer.

Por eso € cambio, la modificacion constan-
te, la reforma, son parte integral de la ad-
ministracion publica. Para nosotros los
administradores resulta evidente esta ne-

cesidad vital, que debe ser la misma para
otros sectores. adaptar y mejorar € sis
tema’ bancario, utilizar a maximo la capa-
cidad instalada de las industrias, producir
mas y distribuir mej or en e campo, hacer
flexible y eficiente la lenta estructura de
comercializacion. Nuevas formas, nuevas
organizaciones requiere e mundo actual;
de pronto nos sorprendemos y nos damos
cuenta que las instituciones que habian
sido eficientes, hasta hace unos cuantos
afos, ya no lo son mas: de pronto nos pa-
recen lentas e inadecuadas. Y, sin embar-
go, lainercia mental e institucional no nos
permite hacer los cambios que se requie-
ren. Damos en muchas ocasiones razones
técnicas que nos parecen sblidas para no
hacer cambios, o consideramos gue la opor-
tunidad politica no es la adecuada. Pero lo
gue resulta evidente, es que existe una de-
manda social insatisfecha de instituciones
mas justas, de més adecuados servicios, de
organizaciones econémicas mas producti-
vas y ante esta evidencia tenemos que ac-
tuar con decision, no solo los funcionarios.
publicos, sino todos aguellos que tienen
bajo su responsabilidad administrar la ri-
gueza social.

La reforma administrativa, concebida co-
mo la modificacién de instituciones y or-
ganizaciones, es una tarea urgente y per-
manente; e verdadero subdesarrollo esta
en laincapacidad de organizarnos para go-
bernar, producir, distribuir, informar, edu-
car, en suma, para organizarnos social-
mente a fin de lograr plenamente los ver-
daderos valores del hombre. Solamente con
una organizacion socia eficiente y justa
podran realizarse los ideales de justicia y
democracia por los que lucharon los mexi-
canos que formularon € proyecto nacional
de 1917.
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Discurso pronunciado por e sefior
licenciado Rugo Cervantes del Rio,
Secretario dela Presidenciay repre-
sentante personal del C. Presidente
de la Republica

Me pidi6 e Presidente Echeverria que die-
ra a ustedes un muy cordial saludo, y que
dejara un claro testimonio de su reconoci-
miento por la accién que este Instituto ha
realizado en bien de la administracion pu-
blica del pais.

Con cuanto gusto escuchamos las hermo-
sas palabras de Don Antonio Carrillo Flo-
res, con los rasgos de su agudo, de su pe-
netrante talento, cuando hablaba de esa
primera etapa de la vida del Instituto
en gue un grupo de mexicanos admirables,
gue encabezd € maestro Don Gabino Fra-
ga, realizaron los primeros esfuerzos por
dar vida, y vida firme, a esta Institucion,
y luego como ya Gustavo Martinez Caba-
flas y Andrés Caso nos hablaban de las que
ellos mismos Ilamaron segunda y tercera
etapas del Instituto, en gue éste se conso-
lid6 vigorosamente a través de publicacio-
nes, de estudios, de conferencias, de semi-
narios, de andlisis sobre la reforma admi-
nistrativa, en una etapa de estrecho con-
tacto con las instituciones de altos estu-
dios: la Universidad, € Politécnico, las
universidades de provinciay, también, con
los instrumentos aplicativos de la adminis-
tracion publica, e gobierno federal, los
gobiernos de las entidades y de los muni-
cipios. Oimos también la palabra joven y
vigorosa del licenciado Arturo Orenday,
Oficid Mayor de Gobierno en Aguasca-
lientes, quien con vigor, con rebeldia, pero
también con justicia, hablé de que por en-
cima de una reforma administrativa debia
de haber una revolucién administrativa.
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Este Instituto tiene e extraordinario mé
rito de no haber sido nunca un cenéaculo
de puras discusiones teoricas, por el con-
trario, su nexo, su cercania, su contacto
constante can los organismos gque hacen la
administracion publica permitié una per-
meabilidad fundamental entre sus andlisis,
entre sus estudios y la aplicacion de estas
ideas. Es asi como entre la antigua polé-
mica de s el administrador publico debe
ser un tedrico, o debe ser un politico, €
Instituto escogié siempre, por fortuna, la
Ultima de las posiciones. Su nexo, y lo he-
mos escuchado aqui, con instituciones del
mundo semejantes a Instituto Internacio-
nal de Ciencias Administrativas, la Asocia-
cion Latinoamericana de Administracion
Plblica, ha permitido un contacto y ade-
mas un intercambio de ideas entre nuestra
institucién nacional de administracién pu-
blicay lo que en otras partes del mundo se
investigay se creaen esta materia. Y fue-
ron esos contactos los que permitieron, en
su culminacion en julio del afio pasado, se
realizara en nuestro pais € Décimo Sexto
Congreso Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, que permitié que quedaran en
nuestro pais muy importantes experien-
cias; que quedaran en quienes concurrie-
ron a ese congreso muy valiosas ideas y
gue, ademas, fuera distinguido como Pre-
sidente de esta institucion internacional
un mexicano, Gustavo Martinez Cabafias.
Sin embargo, €l Instituto no solamente ha
guerido actuar en contacto con la institu-
cion internacional de los estudios adminis-
trativos sino que, en forma muy impor-
tante, ha ido a la provincia. Escuchabamos
como € licenciado Andrés Caso nos decia
gue son ya diez los institutos de adminis-
tracién publica creados en las entidades,
Yy que estan varios mas en proceso de crea-
cion.



Fso significa que, en una hora en que uno
de los rasgos de la tarea administrativa
del gobierno del Presidente Echevcrria
consiste, precisamente, en la descentrali-
zacién econdmica en todos los aspectos ha-
cia la provincia y en la desconcentracion
administrativa para dar mayores faculta-
des a los funcionarios que prestan sus ser-
vicios en al provincia mexicana, este Insti-
tuto fortalece a la provincia y a quienes
militan y trabajan en ela, y ayuda a la
tarea que e gobierno estd realizando por
lacer una delegacion de facultades y una
desconcentracion de ellas en dos importan-
tes niveles. Uno de éstos es e regiona y
algunas dspendencias 10 estan realizando
por sus caracteristicas especificas, corno
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co, como Recursos Hidraulicos, como €
ISSSTE, etc. Otro es la desconcentracion
a nivel estatal, que es indudablemente «
penultimo nivel de esta tarea de delega-
cion de facultades; de tal manera que per-
mita que e funcionario del gobierno fede-
ral en la provincia tenga Un mas amplio
y méas importante namero de facultades,
para gue pueda estar mas cerca la admi-
nistracion publica y de las necesidades po-
pulares, con e objeto de ir combatiendo,
cada dia con mayor energia, ese centralis-
mo, esa concentracion excesiva que hemos
tenido en e pais secularmente.

Junto con esta tarea de reforma que ha
sido la desconcentracion, ha habido algu-
nas otras Mas que, por cierto, han estado
dictadas y han estado sugeridas por la
misma forma de trabajo del Presidente de
la Republica. El, que gusta de no trabajar
en la soledad y en € aislamiento y en d
contacto meramente individual, como fue
tradicién de nuestra administracién; que
cree que la mejor forma es trabajar en
arupo con funcionarios de distintos nive-
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les, con representantes de los sectores ac-
tivos de la poblacién, mezclados con liber-
tad, para expresarse, para criticar, para
autocriticarse, ha favorecido una tarea de
mayor coordinacion en e trabajo adminis-
trativo, en tal forma de ir derrumbando
ese sistema feudal que por tanto tiempo
hemos tenido, en que a veces las depen-
dencias eran instrumentos aislados; eran
como compartimentos estancos de un bar-
€o Sin ningln nexo y sin ninguna relacion
con los demas. Asi, € Presidente, muchas
veces salvando los conductos tradicionales
y lus jerarquias, va y buscaa funcionario
gue en €l segundo, €l tercer nivel sabe mas
que e Secretario luismo en muchos aspec-
tos. Esto nos ha permitido también buscar
la forma de acabar con muchos procedi-
mientos y sistemas tradicionales enveje-
cidos que a fuerza de guardar las formas
hacen ineficaz la administracion piblica.
Se ha buscado, a traveés de estas tareas, a
través de un trabajo de capacitacion, de
establecirniento de normas juridicas nue-
vas para las dependencias, de sus regla-
mentos interiores, y de los ordenamientos
que dependen de €llos darle, en esta etapa
del gobierno del Presidente Echeverria, un
avance a la administracion en algo que es,
como decia Andrés Caso, una tarea perma-
nente. Es una dura lucha la reforma ad-
ministi-ativa.

Alguna vez hemos dicho, no sin preocupa-
cion ni sin pena, que hay que hacer la re-
forma, en muclias ocasiones en contra v
muy a pesar de muchos de los propios fun-
cionarios publicos, y es la verdad. El Pre-
sidente Echeverria tiene la conciencia de
gue hay proceder a realizarlay avanzar en
ella, muy a pesar de estos obstaculos.

Es por eso que con la felicitacion que al
Presidente de la Republica le manda ]
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Instituto, a sus miembros fundadores, so-
bre todo, a quienes lo han fortalecido des-
pués en sus dos siguientes periodos, y con
una felicitacion a los jovenes, que ahora
empiezan en la carrera publica con un gran
vigor y que representan una estupenda es-

132

peranza, quiere pedirles también, en una
exhortacién vigorosa, que e Instituto siga
acompafiando a Gobierno de la Republica
en la misma trinchera, como lo ha hecho
en esta tarea de reforma y de revolucion
administrativa.



RESENAS

Paulo Reis Vieira, En busca de unateoria
de descentralizaciéon. Un andlisis compara-
tivo en 45 paises. Fundacién Getulio Var-
gas. Instituto de documentacién. Servicio
de Publicaciones. Rio de Janeiro, G. B.,
Brasil, 1971.

La tentativa de un estudio transnacional
de descentralizacién en el que se espera
identificar las principales variables rela
cionadas con este fenbmeno, y establecer
con €llas los primeros fundamentos para
la formulacién de una teoria general de
descentralizacién, es el objetivo del autor
de este libro.

El trabajo constituye un estudio sobre la
descentralizacion en cuarenta y cinco pai-
ses. Localiza las posibles relaciones entre
descentralizaciéon y doce variables am-
bientales, lo cua hace una teoria embrio-
naria.

La principal proposicion tedrica que orien-
ta esta tesis se refiere a la descentraliza-
cion, asociada con importantes factores de
variables del ambiente en un proceso reci-
proco de influencia. Un macroandlisis, por
cuanto parte del supuesto bésico de que
ciertos elementos integrantes de todo sis-
tema politico se inter-relacionan, de for-
ma que, para efecto de andlisis, cada uno
de dlos puede ser tratado como variable
dependiente, o bien, como variable inde-
pendiente.

El examen lo realiza en funcion a la posi-
ciéon de poder que considera como un pro-

blema de distribucion: de poder de deci-
sién (delegable). Por otro lado, a definir-
lo como fenédmeno dindmico, nos conduce a
visualizar la continuidad en dos polos. €
centralismo y € descentralismo.

El autor manifiesta que un pais puede es-
tar altamente centralizado en determinado
momento y, debido a los cambios y evolu-
cién del ambiente, pasar posteriormente
por un proceso de amplia descentraliza-
cion, e cua ocurre en un escenario poli-
tico. Es este factor politico €l que origina
las iniciativas descentralizadoras, € que
disefia las condiciones en que se produce,
asi como la influencia y resultado de las
estructuras y procesos descentralizados.
Su estudio no tiene caracter normativo v
prescriptivo. Relaciona el fenémeno con €
desarrollo nacional, llevando a la conside-
racion de la ecologia a cada uno de los pai-
ses investigados. El propdsito es el de in-
dagar las variables -y a sean geogréficas,
histéricas, demogr aficas, econdémicas y cul-
turales -que, por su relacion con la des-
centralizacion, constituyen una tentativa
de teorizacion de ese fendmeno.

El dilema centralizacion versus descentra-
lizacién posee implicaciones de suma im-
portancia en un sistema democratico. El
simple axioma de que el gobierno demo-
cratico precisa continuamente el adaptarse
a nuevas necesidades y exigencias sociales,
revela el dinamismo que lo caracteriza v,
en consecuencia, origina los conceptos de
centralizacion y descentralizacion. Este ul-
timo no se realiza de manera uniforme, va-
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riables de las méas diversas se encuentran
en los diferentes paises y, por supuesto,
dentro de una misma nacion.

Una de las variables mas complejas a que
se puede atribuir cierto grado de correla-
cion con la descentralizacion es el censen-
so politico, entendiédose por €llo la inte-
gracion de una gran diversidad de proble-
mas y cuestiones de controversia, tales
como e sistema partidario, la ética poli-
tica y la actuaciéon de grupos de interés.
Seria licito, por ejemplo, formular una hi-
poétesis acerca de que la aceptacion e im-
plementacion de un sistema descentraliza-
do tiene relacion con € grado de consenso
politico vigente.

Por otra parte, parece valida la conclusién
de que en los paises en vias de desarrollo
existe una gran discrepancia entre los po-
deres administrativos, politicos y juridicos
con las unidades de gobierno loca y sus
capacidades efectivas de hacer uso de los
resultados; esto se debe a la falta de me-
dios financieros, econdmicos y técnicos,
gque permitan a aquellas unidades realizar
sus objetivos y desempefiar sus funciones;
por lo que e autor manifiesta que: "la
ausencia de participacion perjudica, tam-
bién, la conjugacién de recursos locales
para solucion de problemas comunes'.

Patricia PEREZ-SANDI CUEN

Archivos del |.E.P.E.S. Temas nacionales:
La inflacibn en México. Tema estatal:
Aguascalientes. México, 1975.

El Instituto de Estudios Politicos. Econd-
micos y Sociales del Partido Revoluciona-
rio Institucional ha realizado, en estos Ul-
timos afios, investigaciones, reuniones y
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seminarios para analizar los principales
problemas de México. Resultado de este
traba) o, es la publicacién de los Archivos
del |EPES, que se ha dividido en Temas
Nacionales y Temas estatal es.

En la parte dedicada a los estados, se pu-
blicaran monografias sobre todos los esta-
dos de la Republica, haciendo especial meno
cion de su situacion politica, econémica y
socia. El primer nimero publicado es €
correspondiente al Estado de Aguascalien-
tes, que aparecio el pasado mes de marzo.
Se puede afirmar que es éste un estudio
completisimo del Estado, ya que contiene
los aspectos historicos y geograficos, un
estudio demografico con una proyeccion de
la poblacién total, asi como aspectos sobre-
salientes de la ocupacion de la mano de
obra.

Se presentan también las caracteristicas
principales de laz actividades econdémicas
del Estado, su finanicamiento; aspectos de
la vivienda y problemas de salud.

De gran importancia es € estudio sobre la
situacion politica del Estado, ya que hasta
la fecha es la primera vez que se realiza
una investigacion d« este tipo localizada a
nivel estatal.

Con seguridad, las publicaciones del IEPES
sobre los estados de la Republica aporta-
ran datos a todos aquellos que se interesan
por conocer la realidad del pais en forma
precisa.

En cuanto a los Temas nacionales, € pri-
mer nimero que se publica esta relacio-
nado con & tema de la inflacion en México,
de indudable actualidad.

La publicacion es el resultado de cuatro



seminarios que se organizaron durante los
afios 1973 y 1974 Y contiene las opiniones
de Jesls Reyes Heroles, Marin Maydon,
Manuel Cavazos y Martin Luis Guzman,
ademas de varios comentaristas que seria
largo enumerar. Se divide € trabajo en
cuatro grandes temas:

Inflacién.-casos politicos y perspectivas.

Inflacion.-politica-econémica y sistema
politico.

La opinion publicay lainflacién en México.

La politica contra la inflacion.

Independientemente de las exposiciones de
los ponentes, a final de este libro encon-
tramos varios cuadros que nos pueden
ilustrar sobre el proceso inflacionario y los
efectos de la politica anti-inflacionaria del
gobierno.

El licenciado Horacio Labastida, Director
del IEPES, d presentar estos dos volUume-
nes informa: "El esfuerzo que ahora se
realiza para divulgar los estudios de
IEPES tiene e doble proposito de contri-
buir a conocimiento de nuestros proble-
mas por la diaria investigacion responsable
y también a la aportacion de datos y re-
comendaciones que podrian ser de gran
utilidad durante las campanas electorales
de los candidatos del partido”. Yo agrega-
ria que estas publicaciones serian de utili-
dad para todas aquellas personas que se
interesen en el desarrollo del pais.

Osear REYES RETANA

Pierre Lavigne, Sovieticae. Estudios de
derecho publico soviético. Estrastburgo-
Paris-Bolonia [seis folletos de 37, 6, 27,
22 y 8 pp.], 1966-1970.

La lectura de estas separatas del Profesor
Pierre LAVIGNE, Catedrético en la Uni-
versidad de Paris 1 (Panthedn-Sorhonnej-
para Derecho Publico Interno y Ciencia
Administrativa, contradice €l proposito
de su autor que ve en estas publicaciones
sdlo un recuerdo de un periodo cientifico
para é cerrado, cuando como catedratico
en la Universidad de Estrasburgo, ejercie-
rala Direccion del Centro de Investigacio-
nes sobre la U.RSS., y los Paises de
Este. En efecto, se trata de estudios den-
sos y documentados, que manejan una bi-
bliografia de primera mano, es decir, en
lengua rusa, en torno a los temas siguien-
tes:

1) Etat unitaire et Etat federal, aparta-
do de los "Anuales de la Faculté de Droit
et des Sciences Politiques et Economiques
de Strasbourg”, t. XX, pp. 185-224, 1966;
I1) Bureaucratie et technocratie, aparta-
do del No. 5 de "Co-exitsnce" (A Jouma!
for the comparative study of economies,
sociology and politicsin a changing world),
Oxfor, London, New York, Paris, Toronto,
Pergamon Press, 1966, pp. 197202; 1I1)
L a didactique sovietique du droit adminis-
tratif, apartado del "Annuaire de L'U.R.
S.S. - Droit - Economie - Sociologie - Po-
litique - Culture", 1966, pp. 87-105; IV)
La situation de la personne humaine selon
le droit administratif sovietique, "ibidem",
1967, pp. 107-133; V) La spécifieité orga-
nique et fonctionelle de I'arbitrage d'Etat,
"ibidem", pp. 175-196; VI) Problemas ju-
ridicos planteados por € cese de empresas
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en la URSS, apartado de "La empresa pu-
blica" (Studia Albornotiana, VoL X). Pu-
blicaciones del Real Colegio de Espafia en
Bolonia, 1970, pp. 1779-1778.

No sdlo en castellano, sino igualmente en
¢asi todas las lenguas romanicas (con la
excepcion obvia del rumano) existe un
vacio bibliogréfico considerable sobre las
instituciones politicas y administrativas
de los paises socialistas, vacio que no
cabe atribuir exclusivamente a la imper-
meabilidad de sistemas politico-econémi-
cos divergentes sino también, y funda-
mentalmente, a la barrera idiomatica que
impide toda vivencia mpersonal Yy docu-
mental dd investigador, obligandolo a ma-
nejarse por referencias indirectas, prin-
cipalmente de obras de lengua inglesa y
alemana, las cuales no suelen tener, por
razones opuestas (segln vengan del mun-
do anglosajon o de la Republica Demo-
créatica Alemana), una objetividad acep-
table sin minucioso beneficio de inventa-
rio. De ahi la utilidad de estos Estudios,
cuya prosecucion por su autor seria uti-
lisima, por razones de fondo como de
forma.

En cuanto a fondo, estamos ante un in-
vestigador que se sitla claramente en €
campo occidental. LAVIGNE publica sus
trabajos en un periodo posterior a los
Tratados de Moscu de 1963 entre los Es-
tados Unidos del Nortey la Union Soviéti-
ca, que marcaron €l fin de la guerra fria.
Ello posibilitaun andlisis sine ira et studio
de las instituciones soviéticas, cuyas es
tructuras y funcionamiento puede descri-
bir serena y concretamente, con e cono-
cimiento preciso que su experiencia le ha
permitido alcanzar en la Direceién del
Centro de Estrasburgo en € marco de
un equipado plantel pluridisciplinario. Pe-
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ro € punto de arranque de sus reflexio-
nes, € motor de sus preguntas y dudas,
sigue siendo €l de un juristaliberal, preo-
cupado mas por la legalidad y la protec-
cion de los individuos que por la eficacia
administrativa prestacional y € crecimien-
to comunitario de la sociedad.

Estos trabajos le permiten reflexionar
sobre puntos que rebasan los limites for-
males del tema. Asi, la tension entre la
teoria centralista de Lenin (La question
nationale dans notre prograrnme) y las
condiciones reales enfrentadas en 1917 por
la revolucién bolchevique (fasc. I, p. 191),
los vaivenes de las soberanias estaduales
(Ibidem, 195) que lo llevan a forjar la
expresion algo ambigua de soberanias
concurrentes, la dialéctica entre e fede-
ralismo —comeo técnica transitoria y auxi-
liar y € socialismo soviético, como porve-
nir de unidad estatal y juridica de los
trabajadores de todas las naciones (ibidem,
213 ss., 224); su meditacion sobre las
deformaciones y corrupciones de la demo-
cracia, tanto capitalista (tecnocracia) co-
mo socialista (burocracia), fendémenos
paralelos pero no convergentes, puesto que
el primero se refiere a Poder (su trans-
ferencia de la base, y aun de los paliticos,
a los técnicos), mientras' que 'e segundo
apunta a la Administracién (viscosidad
decisoria de las instancias del Partido);
las repercusiones que tiene para la perso-
na humana, el transito de la dictadura del
proletariado al Estado de todo & pue
blo que puntea en los desarrollos doctri-
nales previos a la inminente nueva Cons-
titucion soviética que reemplazaria a la
de 1936; € paralelismo entre &l crecimien-
to de la riqueza socia y la extension del
reconocimiento y de las garantias de los
derechos y deberes de los ciudadanos (1V,
115); las consecuencias cientificas y pe-
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dagégicas de la autonomia del derecho
econémico (V, 183) ; las proyecciones nor-
mativas de la confianza reinante en las
relaciones comerciales e industriales de un
pais (VI, 1788).

Como es natural, hemos sido particular-
mente sensibles a interesantisimo traba-
jo sobre La didéactica soviética del dere-
cho administrativo, que deseariamos ver
traducido proximamente a castellano en
esta Revista, y para € cua nos parece
corresponder parrafo aparte.

Estamos ante una prolija sintesis histori-
co-dogmética sobre las vicisitudes de la
disciplina en Rusia, desde los tiempos del
Estado de Policia en € siglo XVIII hasta
los recientes desarrollos de los afios se-
senta. Se trata de nuestra primera vision
global, en lengua occidental y con la pre-
cison de la pedagogia francesa, de uno
de los paises ciertamente imprescindibles
para todo aguel que quiera tener unaidea
completa de la ciencia del derecho admi-
nistrativo en la Era Administrativa. Gra-
cias a la colaboracién de la UN.ES.C.O. y
del Instituto del Estado y del Derecho de
Moscl, € Homenaje a Sayagués-Laso
(Uruguay) (Madrid: ed IEAL y Monte-
video: Amalio M. Fernandez, 19696, pp. 6,
83, 148, 163, 164), incluye por primera
vez en castellano seis contribuciones so-
viéticas: las dificultades del contacto, las
reticencias ante las sugerencias de tema
y enfoque formuladas, toda la ambigie-
dad que radica en la relacion entre quie-
nes no logran hallar un canal linglistico
comun gue permita sobrepasar la valla de
meras generalidades, todas estas barreras
cas infranqueables en la realizacion de

aguella obra, fuerzan nuestra admiracion,
nuestra gratitud cientifica, ante la apor-
tacion directa que nos hace LAVIGNE
del panorama soviético actual, explicando
en su génesis tradicional e iluminado por
un conocimiento seguro, no solo de las
fuentes documentales sino de las propias
realidades socio-econémicas de la URSS.
Para un jurista occidental como quien esto
firma, que no tiene y ya no espera tener
salvo verdadero milagro de una inagota-
ble Providencia acceso directo a la lengua
de Gorki, unaaproximacion criticaa los es-
critos de LAVIGNE resulta cas temeraria,

Con dicha formal salvedad, séanos per-
mitido apuntar que hubiéramos deseado
captar mas claramente una postura univo-
ca del autor, que la objetividad de la des-
cripcion quita hondura (salvo en JI) y
debilita, por su mjsmo [uridicismo inma-
nente, las bases para una comparacién en-
tre sistemas normativos de ideologia di-
ferentes. La fragmentariedad connatural
de estas Sovieticae habria resultado me-
nos sensible si un cierto sociologismo (de
ese Ledn DUGUIT de quien quiza € pro-
fesor francés se siente continuador) hu-
biera reforzado su coherencia intima, que
no dudamos existe en la linea de su tesis
Le travail dans les constitutions francai-
ses 1789-1945 (Les bases eonstitucionelles
du droit du travail), Paris, Sirey, 1948,
828 pp., asi como de su cuaderno Clirnats
et Sociétés (Paris, Dalloz, 1966, "Cahiers
de I'Institut d'études politiques de I'Uni-
vcrsité de Strasbourg”, 92 pp.). Comple-
mentariamente, la invocacion francesa al
servicio publico (111, 99) asi como su vin-
culacion excesiva de la actualidad soviéti-
ca con €l Estado de Policia dieciochesco
(v, 121), hace perder inmanencia a ana-
lisis: su encuadramiento en esquemas ex-
ternos, parece descuidar, no sblo la pro-
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bada ineficiencia dogmatica de la nocion
de servicio publico, sino la inserciéon de
la eficacia en & concepto mismo de un
Estado Administrativo, promotor de sus
mayorias ciudadanas, promociéon forjada
no solo mediante & contencioso y € pro-
-cedimiento administrativos (IV, 132-33),
sino esencialmente, mediante la participa-
cion creciente de las masas en la presta-
cionalidad publica. Esto explica, igualmen-
te, la escasa articulacion mostrada entre
el derecho constitucional soviético, y €
derecho administrativo, que prefeririamos
ver criticado sélo en cuanto pudiera ser
concretizacion errénea (desvirtuante, fal-
sa), del primero, desvirtuacion que no
siempre se prueba en estos trabajos.

En resumen, por encima de estas reser-
vas, menores e irrelevantes quizd en la
didactica del derecho administrativo fran-
cés, las Sovieticae aportan una documen-
tacion que estaba haciendo falta en Occi-
dente. Su autor no debiera considerarlas
como una etapa superada en su ya brillan,
te carrera, sino por el contrario, como ja-
lones sdlidos para una obra general de de-
recho publico soviético que estas reflexio-
nes sdlo pretenden exhortarlo a culminar,
ascendiendo en la dificil marcha tan feliz-
mente emprendida en sus tiempos de Es-
trasburgo.

Leon CORTINAS-PELAEZ

Revista de Politicay Administracién, Co-
legio de Licenciados en Ciencias Politicas
y Administracion Padblica, Num. 1, Ene.-
abr., México, 1975, 134 pp.

El Colegio de Licenciados en Ciencias Poali-
ticas y Administracion Publica, joven aso-
elacion que agrupa a los profesionales de
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estas areas, ha editado €l primer nimero
de la Revista de Politicay Administracion,
e cual por su calidad formal y su conte-
nido constituye un aporte de primer orden
a la vida académica de México.

Esto se verifica entre otros aspectos por
e hecho de haber dedicado su primer nu-
mero a tema de "burocraciay desarrollo”.
Puesto que los estudios sobre este fené-
meno no aparecen frecuentemente en labi-
bliografia mexicana, elo llevd a los edi-
tores a buscar trabajos extranjeros, acom-
panandolos de comentarios de especialistas
nacionales, lo que nos recuerda el estilo se-
guido por Manuel Marcué Pardifias en su
desaparecida revista Problema agricolas
e industriales de México.

La burocracia es un fenébmeno en € que
confluyen los enfoques de varias discipli-
nas. Su importancia no esta a discusion,
en especial cuando se la relaciona con los
procesos de cambio. Mucho se ha dicho
sobre €ella, se le ha visto como un factor de
modernizacién, como un enemigo del cam,
bio y como una tendencia generalizada
en todas las sociedades modernas. Su pre-
sencia alcanza a casi todas las organiza-
ciones, ya sean éstas aparatos guberna-
mentales, partidos politieos, sindicatos o
empresas. Esta relacionada con los féno-
menos politicos mas importantes, como
son: la democracia, la participacion, €
cambio de estructuras, € totalitarismo, €
elitismo, etc.

Ahora bien, el fendmeno requiere ser defi-
nido con precisién, ya que no hacerlo equi-
vale a identificar procesos dados en con-
textos muy diversos. No puede hablarse
de fendmenos semejantes en los paises oc-
cidentales desarrollados, y en los depen-



dientes, tampoco pueden calificarse con €
mismo nombre los fendmenos de burocra-
tizacion de la sociedad capitalista con €
tipo de relaciones entre € Estado, € par-
tido y las clases, que se dan en los paises
socialistas. Para analizar adecuadamente
a laburocracia, ese cuerpo dedicado a man,
tener € statu quo -siguiendo la concep-
cién marxista-, se requiere partir de un
enfoque histdrico, insistencia que se en-
cuentra en los comentarios de Raul Olme-
do a ensayo de Alfred Diamant, "La bu-
rocracia en regimenes basados en movi-
mientos de desarrollo".

Fred W. Riggs, conocido estudioso de la
administracion publica, presenta en su ar-
ticulo "Poder burocratico y prodigalidad
administrativa, un analisis del comporta-
miento de la burocracia dentro de su mo-
delo "prismatico” denominado asi por la
semejanza entre e fendmeno Optimo de
diferenciacion de los colores de un haz de
luz en su paso a través de un cristal-pris-
ma y aquel de las sociedades en transi-
cién hacia la industrializacién, las cuales
sufren un proceso de diferenciacion y es
pecializacion. Una preocupacion central del
ensayo es la relacion que hay entre e gra-
do de poder de la burocracia y € medio
gue rodea a la administracién publica (eco,
logia administrativa), asi como las conse-
cuencias de elo en la eficiencia burocré-
tica. Los comentarios de Julieta Guevara a
este trabajo contribuyen a enclarecerlo y
a establecer sus relaciones con otras apor,
taciones del propio Riggs.

El trabajo "Las burocracias en los paises
en desarrollo”, de Ferrel Heady, busca es-
tudiar éstas a través de un analisis compa-
rado, "prestando especial atencion a las re,
comendaciones que se relacionan con € pa
pel adecuado de la burocracia en sistemas

politicos en desarrollo". Este enfoque com-
parativo lo llevaa tomar como patrén para
medir las "desviaciones", a los modelos cl3,
sicos de la burocracia occidental, y a cons-
tatar que € papel politico de aquellas no-
occidentales es "inusitadamente” destaca,
do. El autor, después de discutir los diver-
sos estudios realizados alrededor de las bu-
rocracias en desarrollo, propone criterios
para proporcionarles asistencia técnica
-por los Estados Unidos-s-, los cuales se
apoyen en las caracteristicas de cada Es-
tado, teniendo en cuenta los desequilibrios
existentes entre las diversas constitucio-
nes que lo conforman. Salta a la vista la
ideologia que sustenta este estudio: aque-
lla que pretende disfrazar a imperialis-
mo de " asistenciatécnica’ desconociendo la
historia del desarrollo de las naciones "no-
occidentales" .

El ya mencionado trabajo de Alfred Dia
mant se inscribe también en e enfoque
comparativo seguido por Heady. Su finali-
dad es "esbozar los principales elementos
ecologicos de un grupo de organizaciones
politicas", asi como desarrollar las princi-
pales caracteristicas de las burocracias pu-
blicas de éstas, apoyandose en los linea-
mientos weberianos. S. N. Eisenstadt, €
conocido sociélogo y autor de El sistema
politico de los imperios, en su pequefio en-
sayo "problemas de las burocracias emer-
gentes en los nuevos estados y areas de
desarrollo" nos ofrece un buen resumen de
las caracteristicas de las burocracias en
desarrollo a la luz de la sociologia nortea-
mericana. Lo mismo puede decirse del tra-
bajo de Moshe Weiss, quien hace uso de
tres tipos de enfoque: € modelo racional,
el de sistema general o sistémico y € de
cultura politica.

Apoyandose en sus investigaciones sobre
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los efectos y la fonna como opera € siste-
ma politico mexicano en la ciudad de Jaa
pa, William S. Tuohy realiza en esta oca
sién un intento de definir "El centralismo
y el comportamiento de la élite politica en
México" titulo de su ensayo -proporcio-
nandonos ademas las recetas que, segun €,
garantizan €l éxito en la politica mexica-
na. Como lo afirma Mauricio Valdés Ro-
driguez, en sus comentarios a trabajo de
Tuohy, "sus planteamientos parecen super-
ficiales y subjetivos".

Mas interesante resulta el ensayo de Mar-
tin Harry Greenberg, "Laburocracia en la
sociedad en transicion: el caso de México",
el cua ha sido seleccionado de su libro
Bureaueracy and Development: A Mexican
Case Study.* Este trabajo fue realizado en
base a entrevistas y observaciones realiza.
das en la Secretaria de Recursos Hidrauli-
cos del Gobierno de México, escogiéndose
esta dependencia debido a su reputacion de
eficienciay excelencia, y a la facilidad de
acceso a la informacion. Tuvo la finalidad
de establecer e comportamiento y la efi-
ciencia de la burocracia mexicana, apo-
yandose en los marcos conceptuales esta-
blecidos por Fred Riggs. Alfredo Castillo
realizé los comentarios al trabajo, los cua-
les condensan acertadamente los resulta-
dos del estudio.

Finalmente la revista incluye tres seccio-
nes. de documentos, donde se reproduce €
discurso de Mario Martinez Silva en la ce,
remonia de constitucion del Colegio de
notas bibliogréficas y de resefia de revis-
tas.

Es altamente satisfactorio encontrar una

* Heath Lexington Booka. D. C. Heath and Co.
(125 spring street}, Lexington, Mass, 1970, 176 p.
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revistade la calidad de laresefiada, no obs-
tante que su precio ($75) la hace poco ac-
cesible a la gran mayoria; podria sugerir-
se la utilizacion de material mas econdmi-
co, lo que no siempre esta en pleito con la
presentacion (e.g, la revista Comercio Ex-
terior). Este detalle fonnal no impide vol-
ver a felicitar al Colegio por € esfuerzo
realizado.

José Luis MARTINEZ HERNANDEZ

Jan Bazant, Cinco haciendas mexicanas.
Tres siglos de vida rural en San Luis Po-
tosi (1610-1910). El Colegio de México,
México, 1975. 226 pp. (Centro de Estudios
Historicos, Nueva Serie, 20).

Ignoro si el propdsito del autor era desper-
tar € interés de los lectores mexicanos por
la recuperacién de una parte dd pasado
nacional que sdlo nos ha sido referido, par-
cialmente, por las grandes novelas costum,
bristas del siglo pasado; sé que no lo con-
sigue. Las palabras que acompafian a ri-
guroso titulo Cinco haciendas mexicanas
hacen pensar que, en efecto, se trataria de
una recreacion de la vida rural potosina a
lo largo de tres siglos. No hay ta. Se nos
cuentan las vicisitudes administrativas de
cinco establecimientos (La Parada, San
Diego, Bledos, Bocas y Santa Teresa, este
ultimo resultado de la particién de La Pa,
radaen 1894). El recuento, a su vez, podria
[lamar a engafio y conducir a pensar que
se nos ofrecerd, tarde o temprano, una in-
terpretacion organica de los sistemas de
produccién, de la organizacion laboral y sus
efectos sociales, de la ubicacion de las
haciendas en el contexto general del pais,
en fin ... Nuevo error: e libro esta com-
puesto por una impresionantes cantidad de
informacion contable surgida mayormen-
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te de inventarios y estados de cuenta que
e autor examind con paciencia durante
varios afos.

Creo la investigacion de Jan Bazant abo
solutamente Util. Su paciente capacidad de
indagacién es, sin embargo, inaccesible a
entusiasmo o, siquiera, a la amenidad. Me-
rece, pienso, €l agradecimiento de otros es-
pecialistas que puedan elaborar la infor-
macion que se ofrece; merece, Creo. un se,
rio cuestionamiento, tarea esta ultima que
Nno me siento capaz de emprender.

Luis Gonzalez publicd en 1968 su hermoso
libro Pueblo en vilo. Desde entonces sus in-
vitaciones a la microhistoria son cada vez
més escuchadas. En su libro, Luis Gonza-
lez nos cuenta la vida de su tierra, San
José de Gracia, y con €llo prestigia la his-
toriografia local (archivos de parroquia,
crénica provincianas, etc.); prestigia, so-
bre todo, su enorme talento para contar
historia, porque San José es un pueblo en
un pais: por é pasa (é pasa por) la Co-
lonia, la Independencia, la Revolucién, la
Cristeada, la Coca-Cola. La escritura de
este paso del tiempo por el poblado contri-
buye definitivamente a esclarecer los lazos
que toda comunidad mexicana, aun la mas
aparentemente aislada, tiene con su en-
torno y con €l resto dd pais. Es decir,
cada acontecimiento en San Josg, por nimi.,
gque parezca, es un acontecimiento nacio-
nal, que forma parte de una cultura. Luis
Gonzdlez cuenta la vida de un pueblo, de
un pais, quiza para contar su propia vida;
ambiciosamente, Jan Bazant informa la
vida de cinco haciendas cuya relacion en-
tre si ni siquiera puede ser entrevista: la
microhistoria quedd aqui en platinas de
mi croscopio.

Cinco haciendas mexicanas realiza, sin em-
bargo, una contribucién de primer orden.

Desconozco las obras de Bulnes y Moalina
Enriquez que tratan la hacienda, pero sé
gue Jan Bazant logra proyectar nitida-
mente la imagen de la hacienda mexica-
na como una 'unidad de produccion'. La
ausencia de una critica profunda a esta no-
cion dilata, no s& s a pesar del autor, la
ya ancha nostalgia porfiriana de nuestros
dias que quiere rescatar y reacondicio-
nar esta 'unidad de produccion'. La igno-
rante idealizacion de la hacienda como pro-
ductora de maiz, frij0l, chile, pulque y
mezcal, pareceria cobrar en la mente de
muchos un valor sagrado frente (creo) a
la critica situacion por la que atraviesa €l
ejido. ¢Seria necesario recordar que pre-
cisamente la caracteristica mas notoria
la hacienda es la explotacion indiscrimi-
nada y sancionada de la fuerza de trabajo
del pedn campesino?

Los apéndices estadisticos del libro mues-
tran las utilidades de los haciendados (que
para un no especialista, y la mayor parte
de los lectores mexicanos somos no espe-
cialistas, son imposibles de calibrar) ; tamo
bién muestran los salarios de los trabaja-
dores: asi, mientras en 1912 la hacienda
de San Diego tuvo utilidades por 10.042
pesos, pagd a sus artesanos, dependientes,
criados, peones, etc. un promedio de 28
centavos diarios; es decir, 1.000 pesos en
el afo, y aun de éstos desconocemos la com,
posicion (cuénto de maiz, cuanto de tien-
da de raya, cuanto de efectivo). Pareceria,
pues, que en este complejo entramado de
relaciones que son las haciendas desde la
Colonia hasta su desaparicion todo condu-
ce a considerar como estructurales la ex-
plotacion y la ganancia. ¢Es, bajo las pre-
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sentes circunstancias, reacondicionable esa
estructura?

En € afio de 1915 Emiliano Zapata conoci6
una temporada de paz; Morelos vivié un
afio de revolucién zapatista. Las haciendas
mas eficientes del pais fueron tomadas por
los campesinos, trabajadas por los campe-
sinos y aprovechadas por los campesinos
(Gili, La revolucién interrumpida). Nada
parece indicarnos que éstos hayan sido ma,
los administradores; nada parece indicar-
nos que esas 'unidades de produccion' que
en otro momento estuvieron a servicio de
una clase no pudieran estar al servicio de
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otra. Ahora bhien, aun bajo condiciones
de cambios radicales que favorecieran la ca
pacidad de gestion del campesino, ¢serian
viables las unidades de produccion tipo
haciendas? La respuesta a esta pregunta,
la posibilidad de responder a €lla, fue lo
gue inatilmente busqué en Cinco hacien-
das. Si de acuerdo con los propositos del
autor e libro no debia contestar a este
género de cuestiones, entonces alguien ten-
dria que hacerlo. Me parece mas provecho,
so intentar esto dltimo que lograr lo pri-
mero.

Jaime DEL PALACIO
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