LA PLANEACION DESCENTRALIZADORA: REGION GEOECONOMICA VS. SECTOR

La estrategia de descentralizacion de la
vida nacional que postula el presidente Mi-
guel de la Madrid tiene por objeto refor-
mar poco a poco la configuracion geoeco-
némica del pais, caracterizada actualmente
por el predominio casi absoluto de tres
centros de poder y actividad econdmica,
politica, social y cultural {Ciudad de Méxi-
co, Monterrey y Guadalajara}, haciendo
que cada uno de los 2,377 municipios del
pais se conviertan en un polo de desarrolio,
de manera que nuestro territorio sea una
constelaciéon de actividad donde todos los
recursos humanos, naturales y materiales,
sean aprovechados para incrementar la
riqueza de la nacion y el nivel y la calidad
de la vida. Es por ello que la vertiente re-
gional de la planeacion adquiere una im-
portancia muy relevante, ya que podria
convertirse en uno de los instrumentos
fundamentales para llevar a la realizacioén la
estrategia de la descentralizaciébn. No olvi-
demos que el 90 %o de los municipios son
rurales agricolas y que por lo tanto es sobre
esta problemdtica que deberd actuar la
politica de descentralizacion y la planea-
cién regional.

En este sentido, la politica agraria y
agricola tiene que adaptarse a esta estrate-
gia. Se busca, con la descentralizacién, mul-
tiplicar los efectos benéficos de las inversio-
nes que se realizan en el campo. Cada
municipio debe ser una caja de resonancia
que abarque todo su territorio y toda su
poblacién. Si ello se logra, habremos cons-
truido la base para un desarrollo menos
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desigual y mas acelerado del pais. Habre-
mos conjurado también, en un corto tiem-
po, la amenaza del hambre, la migracion de
los hombres en busca incierta de trabajo,
fa destruccion de los lazos familiares,
etcétera.

Retornando a la forma bdsica de la co-
munidad, coma el municipio y el ejido,
podremos avanzar a saltos en el progreso.
No se trata de retornar a formas primitivas,
Por el contrario, se trata de una estrategia
para transformar el primitivismo existente
de la mayoria de esas comunidades en for-
mas cada vez mas progresistas. Tal es [a
concepcion de un desarrollo econdmico
que sea congruente con ef desarrollo social.

La politica agraria amplia, asf; su radio
de accidn, pues no sélo tiene como objeto
resolver el problema agrario, sino colaborar
en la tarea de convertir a cada comunidad
rural en un polo de desarrollo con activida-
des miltiples, capaces de satisfacer la fina-
lidad de elevar el nivel y la calidad de la
vida de la comunidad.

Uno de los grandes desafios para el nue-
vo régimen sera lograr gue un mismo mon-
to de inversidn en la agricultura multiplique
sus efectos tanto en la produccidén como en
el empleo. Es un desafio, porgue lo que ha
ocurrido hasta ahora es que la inversién
en el campo ha incrementado la productivi-
dad en las unidades de produccion en las
que se aplica, pero ha reducido el empleo
y la productividad en términos nacionales
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(menor producto por habitante rural). Se
trata ahora de incrementar la productividad
nacional y al mismo tiempo aumentar el
empleo en las zonas rurales vy, si es posible,
también en las zonas urbano-industriales.
Tal vez el aumento del empleo no sea direc-
tamente en la produccion agricola, sino en
las ramas colaterales, ya sea en las que se
dirigen hacia la produccion agricola, o en
las que se parten de ella. El concepto de
inversion en agricultura tiene que ampliarse.

Mientras la politica econémica continde
considerando la inversion en agricultura de
manera sectarial y no de manera geoecond-
mica seguiran generando desempleo en el
campo, agudizando la migracion hacia las
grandes ciudades ya congestionadas.

El criterio sectorial significa que al inver-
sionista (en este caso el estado} s6lo le inte-
resan los resultados dentro del sector, en
este caso el sector agricola, medidos en ren-
dimientos monretarios. Demasiadas veces ha
ocurrido que, cuando se trata de subsidiar a
zonas pobres o incluso a zonas ricas, el cri-
terio ‘‘social’”’ se superpone y entonces 10s
posibles rendimientos se convierten en pér-
didas, debido a los subsidics. Pero en
ambos casos el criterio predominante en la
inversidn es el sectorial, que es un criterio
parcial que sblo compara sus resultados
consigo mismo. Si hay ganancias, éstas son
explicadas como resultado de las buenas
condiciones. Si hay pérdidas, éstas se justi-
fican como efecto de las malas condiciones
{generalmente climaticas) o bien, cuando se
trata de fondos perdidos o de subsidios,
como resultado de la introduccién o super-
posicion del ‘“‘criterio social’’. Bajo este
enfoque, la contabilidad nacional se distor-
siona y es incapaz de detectar las verdade-
ras fallas de la inversion,

El criterio geoecondmico, en cambio,
mide sus resultados no sélo por los efectos
dentro del sector, sino por los efectos con-
juntos de todos los sectores que convergen
en un drea territorial y poblacional, es

decir, por los resultados globales en la re-
gidon. Produccion en el sector y en otros
sectores, empleo, ingreso per cépita, nivel
y calidad de vida, tienen forzosamente que
contar como efectos de la inversién cuando
se trata de la regidn geoecondmica,

Asi pues, el criterio para invertir en agri-
cultura y, para medir los resultados de esta
inversion, tiene que ser revisado a fondo. Al
criterio sectorial, que se interesa solamente
por los resultados dentro de su sector, debe
sustituirlo el criterio geoecondmico, que
toma en cuenta los resultados globales de
la region (territorial y poblacional) donde
se aplica. Solamente as{ puede romperse la
dicotomia en la cual productividad v em-
pleo se excluyen mutuamente, dicotomia
cuyo resultado es la migracibn hacia las
grandes urbes industriales y el agravamiento
de la centralizacién,

La planeacion *‘centralizadora’’ parte del
criterio sectorial (agricultura, industria, ser-
vicios, etcétera), que aisla a los diversos
sectores de la economia y cuantifica sus
rendimientos tomando a cada sector
como e} patréon de medida de si mismo, sin
referencia a sus repercusiones en ef conjun-
to de la economia, la politica y la sociedad.

La planeacion y la contabilidad naciona-
les se adaptan asi al proceso centralizador,
Existe una congruencia 16gica entre los ins-
trumentos de control econdmico y el pro-
ceso econdOmico. De no haber esta con-
gruencia, los instrumentos calificarian de
erroneo al proceso y tenderian a corregirlo.
O bien, tales instrumentos aparecerian
como ineficaces e indtiles para controlar y
medir al proceso centralizador de |z econo-
mia.

Es por ello que, hoy en dia, cuando se ha
iniciado una fuerte critica al proceso cen-
tralizador, surge la necesidad de pensar en
una planeacion y una contabilidad naciona-
les que puedan medir y controlar la ruta
que le interesa al proceso de descentraliza-
cion. Si hasta ahora el elemento base de la
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planeacién vy, por lo tanto, de la contabili-
dad, ha sido el sector, muchos son ya los
economistas que opinan que para la des-
centralizacion debe ser la regibn y, no el
sector, el elemento base de la planeacion
y del control.

La region se puede definir dependiendo
de las estrategias de descentralizacion. Pero
si, historicamente, el municipio ha sido
considerado como la “célula™ del sistema
politico, con caracteristicas geocecondmicas
delimitadas (territorio y poblacion), resulta
natural tomarlo también como “‘célula”
de la planeacidn y de la contabilidad nacio-
nales. Tanto mas cuanto que estamos en
una época de reinvindicacién del municipio
libre, por la necesidad urgente que tenemos
de despertar y activar las potencialidades de
la provincia, a fin de generar mas riqueza y
asi atenuar la crisis, las desigualdades socia-
les y elevar el nivel y calidad de vida.

Dentro del criterio regionai, el plan na-
cional no es el conjunto de planes secto-
riales, sino el conjunto de planes de las re-
giones geoecondmicas. Y los rendimientos
no se contabilizan por cada sector, sino por
los efectos combinados en la region.

La planeacion de las actividades, su pre-
supuestacion vy la contabilidad de sus resul-
tados, son técnicas gue dependen del
concepto de desarroilo que la politica eco-
némica les imprime. Asi, en toda poliitica
de desarrollo hay dos elementos indisolu-
blemente ligados, cuya jerarquia ordena las
acciones: e! sector y la region, El sector
representa las ramas de ia division del traba-
jo, mientras que la regiébn representa el
territorio y la poblacion localizados.

Hemeos visto que en un proceso centralza
dor, el sector es el elemento que predomi-
na. Por ejemplo, la agricultura. El criterio
de inversion, dentro del enfoque secto-
rial, determina que los rendimientos sean
medidos de manera comparativa en una
relacién cuantitativa respecto al producto
gue se desea producir con dicha inversion.

El tipo de discurso gue resulta de tal tipo
de comparaciéon ha sido el clasico de los
informes oficiales del sector y de los infor-
mes presidenciales: “el afio pasado con X
inversion produjimos X cantidad de alimen-
tos. Este aflo, con X mas Y inversién pro-
dujimos X mas Y produccién”’.

De ahi un optimismo infalible de las es-
tadisticas y de las cifras. El namero es
siempre progresivo. Si los efectos de la
inversién han sido negativos, por ejemplo
en la desaparicion de ciertos cultivos vitales
para la comunidad con el fin de ser sustitui-
dos por monocultivo, eso no es tomado en
cuenta en el enfoque sectorial.

La regidn es considerada por el enfogue
sectorial sélo en la medida en que esa
region genera los rendimientos mayores en
cuanto a determinado producto. Es asi
como la regién representa algo en funcién
de sus ventajas comparativas respecto a
otras regiones en lo que se refiere a rendi-
mientos de determinado producto.

Pero este concepto de regibn correspon-
de entonces a una idea sectarialista y no
regionalista,

Estamos en pleno periado de cambio. La
centralizacién ha favorecido hasta ahora el
desarrollo de las grandes urbes industriales
a costa del abandono de las regiones rura-
les, que forman la mayorfa del territorio
nacional. En ese concepto de desarrollo
centralizador, el enfoque sectorialista {por
ramas de la produccion) de la planeacion,
de los rendimientos y de la‘contabilidad, ha
sido el adecuado. Pero si en adelante quere-
mos cambiar el rumbo hacia la descentrali-
zacion, también debemos transformar nues-
tro concepto de desarrollo y, por lo tanto,
nuestro enfoque para la planeacion, la
medicidn de los rendimientos y la contabi-
lidad, poniendo a la region (y no al sector)
como el criterio que gobierne la politica
econOmica,

Dicho de manera senzilla y hasta obvia,

Y
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si queremos desarrollar las regiones, debe-
mos poner a la regidon como el eje de la
planeacion, de la mediacidon de fos rendi-
mientos y de la contabilidad nacional.

En el enfoque sectorial, la politica eco-
némica ha tenido como finalidad desarre-
llar los sectores, es decir las ramas de la pro-
duccion, independientemente de lo que
ocurra en las regiones. El sector agricola
ha procurado desarrollar la agricultura: el
sector industrial, la industria; etcétera. La
region solo interesa al enfoque sectorial en
la medida en que determinada region es
mas "“apta” para desarrollar ya sea la agri-
cultura, ya sea la industria. Pero la region
en si misma, como comunidad social que
se asienta en un determinado territorio, no
es tomada en cuenta.

En otras palabras, para la politica secto-
rial la region sblo interesa en cuanto sus
caracteristicas ‘‘naturales’’ o materiales. Tal
tipo de suelo rinde mas para tal tipo de cul-
tivo que para tal otro. Pero no interesa en
cuanto a su caracteristica social: tal comu-
nidad necesita para su desarrollo y bienes-
tar del cultivo de tales y cuales productos.

El resultado ha sido que las comunida-
des se han deteriorado en su nivel y calidad
de vida al mismo tiempo que los suelos
han perdido la cualidad de ser fuente diver-
sificada de medios de vida social, para espe-
cializarse en el cultivo del producto “‘més
rentable’ desde el punto de vista sectorial.

El enfoque sectorial aplicado a la agricul-
tura ha dado como resultado la “especiali-
zacion’’ de los cultivos, La especializacion
basa su razon de ser en que es mejor pro-
ducir en determinado territorio lo més
rentable, ya que, a final de cuentas, las
variedades que no se cultiven pueden su-
puestamente comprarse con ¢l dinero que
provenga de la venta del producto especia-
lizado, Se obtiene asi una mayor cantidad
de dinero —y, por tanto, de bienes vy
servicios— que cultivando diversos produc-
tos de menor rendimiento.

En teoria, la “ventaja comparativa”
que se obtiene cultivando el producto mas
rentable en lugar de todos los demas pro-
ductos es atractiva. Pero en la practica, la
especializacion de los cultivos ha desenca-
denado en las regiones atrasadas un proceso
de empobrecimiento, desnutricidon, desem-
pleo y desertificacién, liquidando ademas
su relativa autosuficiencia alimentaria, que
era un baluarte contra las fluctuaciones
ciclicas de los precios.

Una de las causas centrales de la crisis
agricola y, en consecuencia la que padecen
los paises subdesarrollados, ha sido la espe-
cializacion de los cultivos basada en la teo-
ria de las ventajas comparativas. No se criti-
ca con este argumento, sin embargo, el
hecho de que un pais se especialice en
aguellos cultives que le dan mejores rendi-
mientos a fin de suministrar sus productos
a las ciudades o a la exportacién. Pero si lo
que desea es impuilsar el desarrollo de las
regiones en el sentido de que su pobiacidn
eleve el nivel y la calidad de vida, el cri-
terio de la especializacion debe subordinar-
se al criterio de la satisfaccién integral de
las necesidades basicas de la comunidad.
Después de satisfechas estas necesidades,
entoces si puede aplicarse el criterio de la
especializacién y de las ventajas compara-
tivas a la actividad y at territorio excedente,

Esta demostrado que la especializacion
trae aparejado el desempleo de los recursos
humanos, materiales y naturales y que, en
cambio, la diversificacion de los cultivos y
de las actividades genera un mayor empleo
de esos recursos.

La especializacion de los cultivos, efecto
de la blisqueda del mayor rendimiento y
rentabilidad sectorial, se fundamenta en la
“vocacion’ de la tierra. En efecto, por sus
propiedades naturales, una zona territorial
puede ser mas apta que otra para determi-
nado cuitivo. Sin embargo, es indudable
que el trabajo del hombre puede hacer
aptas para el cultivo tierras que antes eran
estériles. La historia es, de alguna manera,
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la historia de la transformacion de la tierra
para diferentes usos y cultivos. No sola-
mente el hombre ha convertido desiertos en
vergeles; también ha convertido vergeles
en desiertos.

El "naturalismo’ con el cual se justifica
la especializacion de un cultive en una zona
territorial es, por o tanto, muy relativo. Lo
social y no 1o natural, determina a final de
cuentas el tipo de cultivo. Y si bien en su
primer momento las propiedades naturales
de la tierra pueden ser razdn importante
para elegir un cultivo, después son las con-
diciones econGmicas y sociales las gue
cuentan como factores decisivos para que
ese cultivo continle.

Por ejemplo, Yucatan no nacio fatalmen-
te para cultivar henequén. Pero habiendo
iniciado el cultivo de henequén resultd
mdas conveniente, desde el punto de vista
de la rentabilidad, continuar cultivandolo
en mayor escala. Ei costo marginal de plan-
tar una nueva mata de henequén, de cubrir
su mantenimiento, de cosecharla, de trans-
portaria, de industrializarla, etc., resuitaba
mas barato que el costo de plantar otra va-
riedad. En consecuencia, son las condicio-
nes econdmicas y sociales y, no tanto las
condiciones naturales, las que favorecen la
proliferacion de un solo cultivo y acaban
por imponer a la tierra la especializaciéon o
monoproduccién,

Cuando el mercado para €l cultivo espe-
cializado se cierra, como ocurrib con el
henequén, que ha sido sustituido por las
fibras artificiales, resulta muy dificil cam-
biar de cultivo, pues la estructura agricola
anterior pesa como un lastre, no sblo por
la inversiébn ghi instalada, sino también
por las costumbres y habitos que se engen-
dran en la poblacion. Sobreviene entonces
una época de decadencia de la region.

El desarrolio rural integrai —concepto de
politica econdmica gue ha sido elevado por
iniciativa del presidente Miguel de la Ma-
drid a categoria constitucional— puede ser

la alternativa a la especializacion de los
cultivos que ha predominado en las dos ul-
timas décadas en México y que ha deterio-
rado progresivamente la autosuficiencia ali-
mentaria real y las condiciones sociales en
el campo.

En los criterios generales de politica eco-
nomica para la iniciativa de ley de ingresos
y el proyecto de presupuesto de egresos de
ia federacion para 1983, enviado por el pre-
sidente De la Madrid el 7 de diciembre de
1982 al congreso, se afirma: “Tres son las
reformas econOmicas estructurales funda-
mentales. La primera se refiere a la conduc-
cion estatal del desarrollo (...}. Nos propo-
nemos reforzar la rectoria del estado vy la
seguridad de la economia mixta {...) pre-
cisando el concepto del sector social para
fortalecerlo y al ambito del sector privado
para su mejor desarrollo {...}.

*La segunda reforma se refiere a las for-
mas de organizacién y producciéon en el
campo que impulsen el desarrollo rural in-
tegral, haciendo énfasis en el fortalecimien-
to de las zonas de temporal, la mayor certi-
dumbre en la tenencia de la tierra, la
reorganizacion campesina y la planeacion
rural para superar el minifundio; asi como
en esquemas que permitan a los campesinos
mejorar la calidad de vida en su lugar de
origen, a través de la promocion de un desa-
rrollo social mas amplio con prioridad en 1a
educacion, la salud y la alimentacion y la
diversificacion de oportunidades de empleo
impulsando a la agroindustria viable {...).

“La tercera gran reforma implicara un
cambio estructural en el proceso de indus-
trializacidn del pais y, permitira la moder-
nizacion de |3 industria paraestatal, privada
y social (...). Et mercado interno, en un
mundo inestable, serda base del desarrollo
industrial del pais".

Como puede observarse, la segunda re-
forma estructural es la reforma agraria. En
este texto se ofrecen los lineamientos gene-
rales para alcanzar el desarrollo rural inte-
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gral. Ahora bien, para ser integral, el desa-
rrollo debe tomar en cuenta todos los
aspectos y anteponer como finalidad la
elevacidn del nivel y de la calidad de
vida de !a comunidad rural. Ello implica
que la planeacion del desarrollo tome como
base a ia region {territorio, poblacion y go-
bierno de la comunidad) y no al sector
(agricultura, industria, servicios, etc.}.

Abandonar el criterio sectorialista y asu-
mir el criterio regionalista en la planifica-
cibn del desarrollo rural constituye una
necesidad imperiosa. Si se trata de impulsar
las fuerzas productivas en la provincia,
como es el proposito de la descentraliza-
cion y, especialmente de |la vertiente regio-
nal de la planeacion, debe restaurarse el
derecho de la regidn a tener un desarrollo
propio y armonioso, pues es la desarmonia
la que causa rezago vy obstaculiza el desarro-
llo de las fuerzas productivas.

A la especializacion de los cultivos debe
oponerse la diversificacion de las activida-
des econdmicas en ta region. La especializa-
cion genera desempleo y elimina la autosu-
ficiencia e independencia de las regiones,
fendmenas negativos para los paises subde-
sarrollados, mientras que la diversificacion
arraiga a la poblacion a su lugar de origen,
crea empleo y enriquece el nivel y la cali-
dad de vida, asi como la cultura.

Es una emergencia nacional, ante la te-
rrible crisis mundial que nos azota y nos
penetra, impulsar las fuerzas productivas
en el campo. La inflacidon y el endeuda-
miento han sido paralelos al deterioro del
campo y de las regiones interiores del pais.
Si se quiere disminuir la inflacidn y aumen-
tar los recursos propios na hay otra via que
recurrir al desarrolic regional. Ello consti-
tuird una verdadera reforma de las estructu-
ras.

Hace todavia diez afios era posible alabar
las virtudes de la especializacion de los cul-
tivos, sefialando que permitia elevar la pro-
ductividad vy el margen de ganancia para la

regidbn. Pero hoy la realidad ha refutado las
bondades de la especializacidn y ha mostra-
do con crudeza sus efectos perjudiciales.

Naturalmente, una cierta especializacion
de los cultivos es necesaria para suministrar
alimentos y materias primas a los habitan-
tes de las ciudades que se dedican a otras
actividades distintas de la agricultura. Pero
no podemos seguir los patrones agricolas de
los paises desarrollados, basados en la espe-
cializacién, porgue nosotros tenemos toda-
via una enorme cantidad de poblacién
rural. Si para los pafses desarrollados la es-
pecializaciobn resulta un beneficio, para
nuestros paises semi-rurales es una maldi-
cion,

La regidbn y, no el sector o rama de pro-
duccion, debe ser la base de la nueva pla-
neacion y criterio del gasto publico y de su
rendimiento. En épocas de bonanza econé-
mica, la rentabilidad individual de las
ramas de la produccidn genera su propio
movimiento y participa de sus beneficios,
aunque de manera desigual, a las diferentes
clases sociales. Pero en épocas de crisis
tan dramaéticas como la actual, la rentabi-
lidad individual debe someterse a la priori-
dad de la rentabilidad social. De otra ma-
nera, la crisis econémica corre el riesgo de
convertirse rdpidamente en crisis social
y politica,

El desarrollo de la regibn, especialmente
por la via del fortalecimiento del munici-
pio y del ejido, esta a la orden del dia. El
desarrollo rural integral es un concepto que
ha planteado el nuevo régimen como una
de las tres mas importantes reformas de
estructura a realizar en este sexenio. Preci-
sar ese concepto es tarea de suma importan-
cia y urgencia, por la magnitud de los es-
fuerzos y recursos que implica y por la
cantidad de poblaciébn que toca. Hoy es
facil criticar al proceso centralizador. Pero
mds eficaz hubiera sido el plantear hace
seis afios un debate nacional acerca de las
diversas alternativas para lograr la autosu-
ficiencia alimentaria al mismo tiempao que
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el desarrolio rural integral. El haber seguido gion ha causado al pais un serio desequili-
la linea de la planificacion y del gasto por brio que hoy debemos afrontar. No apla-
sector y rama de la produccion y no por re- cemos la gran decision.



