1971

9

La reforma administrativa

en los Estados!

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como propésito explorar la validez de una
proposicién de cardcter administrativo relacionada con las actuales preocu-
paciones de reforma administrativa. Esa propuesta se resume del modo
siguiente: La administracion publica de las entidades federativas puede
constituirse en un factor de desarrollo econdmico regional.

Para su andlisis la proposicién mencionada se ha descompuesto en varios
clementos:

a) El desarrollo econdmico de México ha sido desequilibrado. Se en-
tiende por ello que las diversas regiones del Pafs se encuentran en grados
muy distintos de desenvolvimiento. En consecuencia, un objetivo de la
politica econdmica nacional es la disminucion de tales desequilibrios re-
gionales.

b) El Gobierno Federal ha intentado combatir el desequilibrio regional
haciendo uso de dos instrumentos diferentes, a saber: los planes de des-
arrollo interestatales, por un lado, y el desarrollo por regiones econdmicas
definidas sobre la base de cuencas hidrolégicas.

c) El éxito conseguido en la aplicacion de los planes interestatales ha
sido nulo; por el contrario, el desarrollo regional a base de cuencas hidriu-
licas ha tenido un éxito limitado.

d) No obstante lo anterior, el desequilibrio econdmico regional en
México se ha acentuado; es necesario buscar medidas adicionales que pro-

1 Este trabajo fue presentado en el Cido de Conferencias sobre Reforma Administrativa
y Desarrollo, organizado por el Instituto de Administracién Publica, México, 2 de abril
de 1971

Se publicd originalmente en la Revista Comercio Exterior, Volumen XXI, p. 1088, dicem-
bre de 1971.
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picien la eliminacion de esos desajustes. La administracién pablica de las
entidades federativas, modernizada y fortalecida por una tesoreria pode-
rosa, debe ser un factor decisivo para conseguir un mejor equilibrio regio-
nal, a pesar de que las regiones econdémicas no coincidan, por lo general,
con las fronteras politico-administrativas de los Estados.

e) El Gobierno Federal debe modificar enfoques y procedimientos en
sus relaciones con las entidades federativas; los Gobiernos Estatales deben
ser vistos como el instrumento 6ptimo de desarrollo regional.

En los siguientes parrafos se desenvuelven las consideraciones anteriores.

I. PREOCUPACION POR EL CRECIMIENTO ECONOMICO EQUILIBRADO

Los tltimos afios han visto un progresivo interés del Gobierno en in-
corporar ¢l objetivo del crecimiento equilibrado como elemento de su
politica de desarrollo econémico, Pero este interés se ha acentuado en el
presente, tal vez por la tendencia, que el crecimiento del pais ha experi-
mentado, de grandes desproporciones regionales y estatales, comprobada
por estudios recientes.? Asi el candidato presidencial sefialé en sus dis-
CUTS0s:

“Nos proponemos atacar con la méxima atencién y energia los problemas
de las regiones, de la provincia mexicana, para disipar los grandes con-
trastes que hoy distinguen desfavorablemente a muchas y amplias zonas
de la Republica, para que no haya varios Méxicos, sino uno solo: el
México del desarrolle ripido y equilibrado, en camino hacia sus mis
altos objetivos de bienestar e independencia”.

Otras muestras de Ja preocupacién anterior en la presente administra-
cion se encuentran frecuentemente:

“Las reformas administrativas, deben orientarse de acuerdo con las
metas y programas que persigue el pais en esta etapa de desarroilo y
que, por lo tanto, han de contribuir a la descentralizacién econdémica y
a la elevacién de la productividad, entre otros objetivos”. 4

2 Véase: Desarrollo Desigual de México: 1900-1960; K. Albrechtsen, R. Dominguez y D.
Murayama. Centro de Estudics Econdémicos y Demogrificos, El Colegio de México, 1970 (mi-
meo) ., The Mexican Revolution: Federal Expenditures and Social Change Since 1910; James
Wilkie. University of California Press, Berkeley y Los Angeles, 1970, segunda edicidn, revisada,
pp- 246-257.

8 Véase: Todos en México, Reuniones Nacionales de FEstudio, discursos Lic. Luis Eche-
vertia Alvarez, 1970. pp. 132 y 166. Reunidn Nacional de Estudio para el Desarrollo Regionel
de Aguascalientes,

4 Véase: Acuerdo del Poder Ejecutivo que establecc las bases para la promocion y coordi-
nacidén de las reformas administrativas del sector piiblico federal. Diario Oficial de la
Federacién del 28 de enero de 1971.
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Los lineamientos expuestos por el Secretario de Hacienda como nor-
mativos del proyecto de presupuesto de egresos de la federacién para 1971:

“40, Que se incluyan las medidas necesarias para que la politica fiscal
y la inversion ptblica tengan fuerza suficiente para dirigir el crecimien-
to de la economia, y que el gasto que se proponga a la constderacion
de la H. Cdmara de Diputados, tienda a un desarrollo econdémico equili-
brado para una mejor distribucidn del ingreso, evite el alza injustificada
de los precios y coadyuve para mantener las politicas monetarias y de
intercambio con el exterior”.®

La iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio 1971:

“En resumen, la inversion del sector pliblico seguird ampliando Ia infra-
estructura econdmica y social, supliendo las deficiencias y omisiones de
la inversion privada, y asegurando el adecuade desenvolvimiento de los
renglones estratégicos que tiene a su cargo. En su distribucion tendrd
particular importancia ¢l crear un mayor numero de empleos, sobre
todo en el sector rural, y conseguir un desarrollo mids equilibrado, tanto
en términos geogrificos como en las actividades econdmicas”. 8

Il. PLANES INTERESTATALES.

Se dijo en la introduccién, que uno de los instrumentos usados por el
Gobierno Federal para conseguir el desarrollo econdémico ha sido los planes
interestatales. Mencionaremos los principales: el Plan del Sureste de 1962,
que comprendia a Chiapas, Tabasco y Oaxaca y el Plan de Yucatin de
1960, que abarcaba a Campeche, Quitana Roo y Yucatdn.

A través de estos planes se buscaba agregar a los criterios tradicionales
de jerarquizacidén de inversiones, el concepto de prioridades regionales, y
se consideré conveniente efectuar la planeacién regional por grupos de
Estados. Se requeria que la Secretaria de la Presidencia coordinara las
acciones de los gobiernos estatales con la federacion, y todas las acciones
de las diversas Secretarias en cada Estado. Se esperaba que la coordina-
cién de politicas de las Secretarias de Estado a nivel regional, seria el primer
paso para la coordinacién a nivel nacional.

La idea de planes interestatales, que tuvo su nacimiento en la antigua
Direccion de Planeacion de la Secretaria de la Presidencia, encontré reflejo

8 Véase: Revista Comercial Exterior, enero 1971, pp. 26.

8 Iniciativa de Ley que presentd el Ejecutive al H. Congreso de la Union el 156 de di-
ciembre de 1970,
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en el llamado proyecto de Ley que crea la Comisién Nacional de Plani-
ficacion. Al debatirse en el Senado de la Republica la iniciativa, la pers-
picacia politica de los senadores la transformé en proyecto de Ley Federal
de Planificion. Ese proyecto nunca se aprobd.

Los planes interestatales, técnicamente superiores, no se ejecutaron. Las
dificultades politicas y administrativas que la labor descrita implica, man-
tuvieron dentro de los escritorios de los expertos aquellos proyectos. Em-
pero, aportaron una experiencia positiva: a saber no menospreciar la
sensibilidad politica de los Gobiernos Estatales.

Parece claro que este tipo de planeacién regional no operard en el
futuro inmediato, salvo aquellos proyectos interestatales para tratar pro-
blemas especificos, como el Plan Huicot y el Plan del Desierto.

El primero abarca la zona Huichol, Cora y Tepehuana, y el segundo las
zonas dridas del pais, por lo que las similitudes de las zonas comprendidas
son notorias. Estin encaminados a promover el desarrollo, beneficiando
regiones donde mds se ha concentrado la pobreza, e incorporar a la riqueza
nacional la potencialidad de esas zonas,

1. LAS CUENCAS HIDROLOGICAS. ’

Los intentos serios de desarrollo regional, se han realizado mediante la
creacion de comisiones ejecutivas que operan sobre cuencas hidroldgicas.
El propdsito que se persigue es ¢l de aprovechar la riqueza natural de esas
cuencas para construir en ellas presas, canales de riego, obras de contencién
de inundaciones, revestimiento de canales, perforacién de pozos profundos,
construccion de sistemas de aspersién, construccién de redes de atarjeas,
actividades de conservacion del suelo, construccién y mejoramiento de ca-
minos vecinales, obras de electrificacion, construccidon de escuelas, campa-
fias sanitarias, urbanizacién de poblados, centros de experimentacion de
semillas, establecimiento de viveros, construccién y rehabilitacién de plan-
tas avicolas, porcinas, etc. etc. §

Las comisiones de las cuencas hidrolégicas se crearon a semejanza de
ciertos organismos descentralizados, para realizar programas especificos que
no encajaban claramente dentro de las dependencias gubernamentales exis-
tentes. En términos de la tradicién administrativa mexicana, la autonomia
de esas comisiones, en particular en sus primeros afios, ha sido amplia.

7 Los comentarios descriptivos de este apartado se basan principalmente en dos trabajos,
a saber: Desarrollo Econémico Regional, David Barkin y Timothy King, Siglo XXI, Editores,
5. A., México 1970. The Papaloapan Project, Thomas T. Poleman, Standford University Press,
California, 1964.

8 Coordinacidn de los Organismos Oficiales de Fomento Econdmico Regional. Reunién
Nacional de Estudio para el Desarrollo Regional, Lic, José Herrera Dominguez, TEPES, 1970.
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Sus limitaciones no fueron de tipo administrativo, aunque quiz4 hoy en dia
si lo sean, sino de caricter presupuestal. Los observadores extranjeros, em-
pero, piensan lo contrario, es decir, que su autonomia ha sido limitada
puesto que responden directamente ante la Secretaria de Recursos Hidrdu-
licos. Estas comisiones representan un mecanismo administrativo para asig-
nar fondos y ejecutar programas de inversiones en gran escala en unas
cuantas regiones aisladas del pais.

L.a elevacién de rendimientos agricolas, por un lado, y la generacion
de energia para el establecimiento de industrias por el otro, serfan la base
del nuevo auge econdmico regional. ¥mpero las comisiones ejecutivas de
las cuencas han tenido, sobre todo en sus primeros afios, un objetivo
mucho mids ambicioso, el del desarrollo social y econdmico total de las
zonas. En efecto, comprendian los proyectos la creacion de nuevos centros
de poblacién, la construccion de vias de comunicacién en los tramos nave-
gables de los rios, puertos fluviales, maritimos y aéreos, carreteras, ferro-
carriles y lineas telegréficas y telefonicas.

A partir de la Segunda Guerra Mundial e inspirados, en cierta medida,
en la famosa “Autoridad del Valle del Tennessee”, surgieron en México
las comisiones por cuencas hidroldgicas; éstas han sido:

Comision del Papaloapan (enero de 1947)

Comision del Tepalcatepec (mayo de 1947)

Comision del Rio Fuerte (junio de 1951)

Comisién del Grijalva (junio de 1951)

Comision del Sistema Lerma-Chapala-Santiago (noviembre de 1950)
Comision Hidroldgica de la Cuenca del Valle de México.

Comision de la Guenca del Rio Pinuco.

Comisién del Rio Balsas (1960)

Obviamente una caracteristica atractiva de estas organizaciones, es Ia
posibilidad que ofrecen para trabajar en varios Estados simultineamente, y
para coordinar los esfuerzos de las diferentes Secretarias. En algunos casos,
las comisiones han asimilado la autoridad sobre inversiones regionales que
eran la responsabilidad de otras Secretarias o de gobiernos estatales. Sin
embargo, 1a coordinacién de las funciones de otros organismos que trabajan
en la misma region es problemdtica, debido a que la comisién no puede
exigir, sino sGlo estimular tal cooperacién, y carece de los recursos para
realizar por si misma las funciones de otros organismos si esos llegaran a
rehusar su cooperacién. El cuadro No. 1, proporciona informacion sobre
la inversion de las comisiones de las cuencas hidrologicas. Estas cifras no
incluyen todos los gastos piblicos dentro de una cuenca, solo aquellos
que se canalizan a través de las mismas comisiones.
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Trataremos en un poco de mayor detalle las comisiones més impor-
tantes.

La Comisién del Papaloapan establecida en 1947 fue el inicio de un
nuevo enfoque del problema del desarrollo regional. El modelo que se
tomo fue la “Autoridad del Valle de Tennessee”, pero sin su autonomia,
aunque el campo de responsabilidad de la comisién era mds amplio. Si
bien se inicié con gran fuerza, actualmente el proyecto se encuentra sin
terminarse en un estado de suspensién, con un presupucsto menor que
la quinta parte del mayor que tuvo, apenas adecuado para la conservacion
de los trabajos ya construidos. El Cuadro No. 1 muestra en términos finan-
cieros cémo disminuyeron las actividades de la comision después de 1958.

El balance de resultados de la Comisién del Papaloapan, en lo que toca
a su efecto equilibrador del crecimiento, ha sido hecho por algunos estudios
en términos inusitadamente criticos. Al hablar de la comisién se la llama:

“...un monumento a la inhabilidad del Gobierno mexicano para pla-
near algo que perdure de una administracidén a otras futuras, y un
ejemplo perfecto de proyectismo, la tendencia a proclamar la intencidn
de realizar grandes proyectos, pero de fracasar para terminarlos con
éxito. Quizds esto sea una exposiciéon un poco ruda de las cosas ...pero
cs cierto que lo logrado es muy limitado. El proyecto ha contribuido
algo al progreso econdmico de México. Pero en términos del objerivo
de descentralizacidn regional, los resultados han sido desalentadores™. ®

Los mismos investigadores aludidos manifiestan que al intentar eva-
luar los efectos combinados de los proyectos del Papaloapan y del Grijalva,
se pone en claro que dos décadas de cuantiosa inversion en la region del
Golfo s6lo han tenido un efecto muy limitado en términos de la descen-
tralizacién en la localizacién de la actividad econémica. 1©

Es la opinion general de los estudiosos del problema, que las desigual-
dades regionales se encuentran tan profundas, casi, como antes. Ver
Cuadro 3.

% David Barkin y Timethy King, op. cit. pp. 103 y 104

10 fbid, p. 108.

11 Ensayo Analitico Metodoldgico de Planeacion Interregional en Mégico, Ricardo Carrillo
Arronte, 1969, pp. 13-35; La Planeacidn Hidrdulica en el Valle de México, dentro de las
Planeaciones regionales del Pais, Ing. Jos¢ Ramos Magafia, Reunién Nacional de Estudio
para el Desartollo Regional, IEPES, 1970; Relacidn entre la Federacidn, los Estados vy los
Municipios pare la Implantacién de un Programe Nacional de Desarrollo Regional, Lic.
Adolio Lépez Romero. 1bid; James Wilkie, op. cit. p. 205; K. Albrechtsen, R, Domingucz y
D. Murayama, op. cit; México y su Politica Hidrdulica, Jos¢é Hemindez Terdn, 1967, p. 35.



Cuanro 1

GASTOS POR LAS COMISIONES DE LAS CUENCAS HIDROLOGICAS 1947-1064
(Millones de pcsos)

Papaleapan Grijalva Tepalcatepec Fucrte
(incl. Balsas)

A precios A precios A precios A precios A precios A precios A precios A precios
Afios corrientes  de 1960 a/ corrientes de 1960 a/ corrientes  de 1960 a/ corrientes de 1960 a/
1947 7.8 18.6 24 5.7
1948 16.0 858 115 25.8
1949 21.0 43.5 14.1 29.3
1950 375 709 16.8 318
1951 779 122.3 20.7 325
1952 111.6 1674 27.3 409 29 38
1953 115.1 174.9 5.5 B4 27.7 420 38.0 57.8
1954 99.7 1376 99 13.7 257 35.5 1116 154.0
1955 96.6 117.9 13.6 16.6 325 39.6 144.1 175.8
1956 88.9 103.1 26.8 30.5 30.6 35.5 1219 1414
1957 83.0 98.8 28.0 311 33.% 42.5 60.2 66.8
1958 1028 110.0 34.8 87.2 332 35.5 35.7 38.2
1959 408 42.8 243 25.5 9.9 209 200 210
1960 243 24.3 57.9 57.9 26.6 26.6 328 329
1961 30.0 29.7 49.4 48.9 109 108 232 23.0
1962 21.1 205 2469 2395 22.3b/ 216 25.3 245
1963 23.7 22.5 412.3 3817 53.9b/ 51.2 42.0 39.9
1964 20.0 193 135.0 129.6 544b/ 52.2 622 59.7
Total 10238 13604 1043.9 10306 468.8 579.9 7200 8388

a/ Gastos corrientes ajustados por el indice de precios para lIa inversién publica, Manual de estadisticas, bdsicas, Banco de Méxvico.

h/ Incluye gastos para toda Ia cuenca del Balsas. Para la cuenca delTepalcatepec exclusivamente, los gastos corrientes en 1962 fueron
13.9 millones, para 1963, 13.8 millones y para 1964, 10.4 millones.
David Barkin y Timothy King, Desarrollo Econdmico Regional, Siglo XX1 Editores, 1970, pdg. 97.



Cuanro 2
ESTADO DE MEXICO

ESTRUCTURA DE EGRESOS
(miles de pesos)

1965 1966 1967 1968 1369 1970 19711/

294 798 G612 352 903 243 410 863 386 519 507 467 G609 211 846 767 418 993 800 000 000
225 878 407 263 791 594 2492 360 8§24 435 153 565 476 037 000 498 150 768
147 071 792 297 146 643 174 058 281 201 381 993 301 840 232

2/ Egresos Netos
3/ Gastos Corrientes 183 527 633
4/ Gastos de Capital 111 270 979 127 024 836

1/ Cifras presupucstales. (Estimadas parva 1971. Los anteriores afios son cifras realizadas) -
2/ Egresos Brutos menos Resultado en Operacién y Cucentas de movimientos compensados.
3/ Gastos Administrativos mds transferencias.

4/ Obras Publicas y de Fomento mids Deuda Piblica.

Fuente: Fstados Financieros del Gobierno del Estado,

Nota: Compirese el monto de inversiones del Estadoe de México con los gustos cfectuados por lus Comisiones de las cuencas hidrolégicas.
Ver Cuadro 1.
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Cuapro 3

DIFERENCIAS REGIONALES EN MATERIA DE EGRESOS

Presupuesto de Poblacién-1970 Presupuesto

Egresos {Datos preliminares) per cipita

197¢ ¢ 1970 §
Noroeste 908,566.088 3.346,245 271.52
Norte 1.160,649.971 6.393,853 181.53
Noreste 230,000.000 1.438,350 159.91
Pacifico Sur 346,616.555 5.168,224 67.13
Centro-Qccidente 1.016,700.105 10.329,746 98.42

Centro-Sur 4.459,504.663 15.946,615 279.65 *
Golfo de México 508,503.859 4.579,959 109.91
Peninsula Yucatin 212,520.364 1.115,446 190.53

TOTAL 8.838,070.105 48.513,438 182.93

*/ El ingreso presupuestal per cipita del Estade de México con base en un ingreso total de
670 millones para el ejercicio de 1970 resulta de $176.54.

Nora: Se utilizé Ia division en zonas geoecondmicas que establece el Sr. Angel Bassols
Batalla en el libro La Division Econdmica Regional de México, pp. 182-183.

Fuente: Oficina de Informacidn de asuntos econdmicos de los Estados y Territorios.

El éxito limitado del método de las cuencas hidroldgicas para el des-
arollo regional equilibrado, debe analizarse bajo dos enfoques concep-
tualmente distintos. Por un lado, se trata de la estrategia cmpleada, es
decir, el tipo de empresa acometida. Por el otro, del instrumento adminis-
trativo utilizado, y que en nuestro caso, es de mayor interés,

Algunos mencionan que la estrategia general es incorrecta, toda vez de
que es poco probable que un esquema basado en la agricultura atraiga por
si solo a la industria. Ademds, el enfoque es demasiado parcial al no con-
siderar suficientemente las interrelaciones de otros sectores, necesarias para
lograr un desarrollo balanceado, y se considera que la agricultura tiene
efectos en cadena hacia atrds y hacia adelante mds limitados que otras
actividades para lograr un foco de desarrollo integral y no meramente sec-
torial. ? Parece ser que la conclusion final, es que se requiere de una
estrategia mds positiva en los proyectos de las cuencas hidroldgicas para
lograr ¢l desarrollo de las regiones atrasadas.

Por lo que respecta a nuestro interés, pensamos que el cauce adiminis-
trativo que ha sido utilizado, no es el éptimo. Quizd pareceria un tanto

12 La Estralegia del Desarrollo Econdmico, A. O. Hirschman, Fondo de Cultura Econdmica
de México, 1961. Ver tambi¢n Rich Lands and Poor, Gunnar Myrdal, New York Harper,
1957, pp. 23-38; Ing. Jos¢ Ramos Magafia, op. cit.
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inconsistente buscar la descentralizacién econdémica, utilizando un cauce
centralizador como lo es la administracion publica federal. Resulta obvio
que dentro del marco de politicas de descentralizacion deba contemplarse
el instrumento de la administracién ptblica estatal. Tomar un mecanismo
distinto, sin seguir las fronteras estatales, es exponerse a que la realidad
politica muestre su rechazo, como lo ha hecho con anterioridad. Ademds en-
contrar las determinaciones comunes que identifiquen a una regién es
tarea nada ficil; con frecuencia las zonas son, o muy grandes o muy peque-
fias, por lo que el utilizar las zonas politicas puede resultar mis conveniente.
I.as administraciones piublicas estatales, como mecanismos de desarrollo
regional, tienen ventajas muy importantes. Pueden lograr una mayor par-
ticipacion de los habitantes de la localidad, a través de los municipios, de
los diputados locales, de las organizaciones de agricultores y otras seme-
jantes. La comunicacion social que asi puede lograrse es muy positiva para
provocar el interés personal, ¢l conocimiento necesario, y un sentido de
pertenencia de los habitantes respecto de los proyectos que se realicen,

IV. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA PARA LA PLANEACION
REGIONAL,

En la medida en que es preciso poner distinto énfasis en las orientacio-
nes de la planeacién regional, resulta indispensable adaptar el aparato
administrativo que ha de instrumentarlas, a nuevas directrices de politica.

No es suficiente establecer orientaciones regionales en las decisiones
de inversion del sector publico federal. Para conseguir resultados, una poli-
tica sélida de desarrollo regional exige organismos permanentes de promo-
cién, que puedan realizar sus tareas con un pleno conocimiento de las
necesidades de cada regién, para vincular los proyectos, federales, estatales
y municipales, por una parte, y del sector privado, por la otra, a las con-
diciones y orientaciones del desarrollo nacional.

Las tareas de promocién del desarrollo regional han sido impulsadas,
de manera principal, por el sector publico federal, y si bien se ha plan-
teado explicitamente la necesidad de establecer corrientes de informacién
y decisién de la periferia al centro, en la préctica estos flujos de informa-
cién y decisién han reflejado las desigualdades existentes, sin contribuir a
corregirlas. Ello, sin duda, se debe en parte a la debilidad técnica de los
aparatos administrativos del sector piblico estatal y municipal, que agre-
gados a los factores econdmicos, politicos y sociales generales, han impedido
Ja coordinacién operativa de los multiples esfuerzos realizados. En estas
condiciones, parece haber llegado el momento, en el desarrollo nacional,
en que la promocién a nivel regional puede y debe apoyarse en el aparato



LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LOS ESTADOS 161

administrativo de los gobiernos estatales, como instrumento central de la
planeacién regional, aunque se mantengan otros dispositivos tendientes al
mismo fin, y se tomen medidas para reforzarlos técnicamente y corregir sus
deficiencias tradicionales.

Diversas razones concurren a fortalecer este punto de vista.

A) Marco Juridico-Politico

La Constitucion General de la Republica concede a la federacién fa-
cultades especificas relacionadas con el desarrollo nacional, pero reserva a
los Estados y municipios las principales acciones de promocion del des-
arrollo. A la federacion compete el planteamiento de objetivos de politica
de orden nacional, a los que han de sujetarse Estados y municipios en
funcion de los intereses de la Nacidn, pero a éstos corresponde, sin res-
tricciones, la tarea de contribuir a la atencion directa y adecuada de las
necesidades de los habitantes, o sea la actuvidad fundamental de la pro-
maocién del desarrollo econdmico y social.

A nivel federal, con el manejo de las relaciones interestatales se plantea
1a unificacion de los esfuerzos de los mexicanos para programar y organizar
su propio desarrollo. Pero con la divisién politica que establecen los Estados
y los municipios, se definen también los 6rganos publicos encargados de
programar y promover el desarrollo local, y los mecanismos institucionales
conforme a los cuales tales acciones se integran a nivel regional, estatal y
nacional, en la programacion del desarrollo econdmico y social.

Si los esfuerzos de planeacidn regional se organizan sélo al nivel federal,
no solamente se descuidan —como se han descuidado-- necesidades locales
de la mads alta prioridad, sino que todos los proyectos enfrentan restriccio-
nes juridicas, politicas y econdmicas, presentdndose problemas de coordi-
nacién, duplicaciones e incluso esfuerzos contradictorios, muchas veces
insalvables.

En la medida en que se haga descansar la politica de desarrollo regional
en las administraciones de los Estados, sera posible instrumentar mds ade-
cuadamente los planes nacionales, apoydndolos en los regionales y coordi-
ndndolos con ellos. De este modo, entre otras cosas, serd posible asegurar
que los proyectos mismos correspondan no solo a las necesidades, sino tam-
bién a las capacidades de cada region, evitando que los proyectos organizados
con la tecnologia y criterios de la federacidon se conviertan en enclaves de
alto desarrollo en un contexto general de atraso.

B) Criterios de Regionalizacién.

Se han propuesto, en México y en otros paises, miiltiples metodalogias
de regionalizacion para la promocién del desarrollo. Los enfoques pura-
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mente economicos han sufrido serias criticas, sobre la base de que descuidan
el sentido general, social y politico, que tiene necesariamente el desarrollo
y de que el éxito de los programas a que sirven determina la desaparicién
de las regionalizaciones asi preparadas. En México, entre los intentos de
disefiar una regionalizacién general, apoyada no sélo en elementos eco-
nomicos sino también en aspectos ecoldgicos, politicos, sociales y de otra
indole, destaca el trabajo del profesor Angel Bassols, que dividi6é el pais
en 8 grandes zonas y mis de 100 regiones econdmicas., Ademds, diversas
dependencias gubernamentales, a nivel federal y estatal, emplean distintos
sistemas de regionalizacién para propdsitos especificos, referidos al uso de
los recursos naturales, las comunicaciones y otros aspectos.

Sin embargo, tales esquemas de regionalizacion no pueden sustituir la
organizacion administrativa que corresponde a la division politica del pais,
por muy ttiles que sean como base de informacion.

En primer término, definir una zona para promover su desarrollo im-
plica su desaparicién con el éxito del programa. Esto significa que la
reorganizacion basada solamente en criterios econémicos y sociales carece
de la permanencia que exige un esfuerzo sostenido para corregir las des-
igualdades regionales.

Por otra parte, los organos administrativoes creados en funcion de planes
regionales, tanto por su caricter provisional y limitado como por otras
razones, no pueden enlazar adecuadamente sus actividades con las regiones
colindantes, produciéndose desfasamientos en el seno de cada entidad fede-
rativa por la falta de coordinacién entre organos federales y administracio-
nes estatales. Estos problemas de coordinacién no pueden resolverse adecua-
damente mientras la capacidad de decisién de tales drganos administrativos
(cuando existen como tales, a nivel regional), o de sus representantes (cuan-
do se trata de delegados regionales de érganos federales), estd decisivamente
restringida por los organismos centrales. A menudo, los planes regionales
se desarrollan con “ejecutores” de decisiones de los organos centrales, y
mientras éstos carecen de informacion y posibilidades reales de adaptar los
planes a las necesidades y caracteristicas locales, aquéllos no poseen la capa-
cidad de decisién indispensable para realizar tales ajustes.

La divisién politica que conforma la integracion de las entidades fede-
rativas, posee las caracteristicas de estabilidad y permanencia que se re-
quieren para mantener un esfuerzo sostenido destinado a atenuar las
desigualdades, y poseen, asimismo, el poder de decisién indispensable para
atender las condiciones regionales con politicas y planes flexibles.
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C) Las Administraciones Estatales como Instrumento de Desarrollo.

Para que las administraciones estatales se conviertan en organismos
efectivamente promotores del desarrollo regional, es preciso tomar mul-
tiples medidas tanto a nivel federal como al estatal. No obstante las difi-
cultades implicitas, es el camino a seguir.

En el Gobierno Federal, precisa introducir cambios de fondo en la
orientacion de sus politicas de inversion, a fin de que los critertos de deci-
sion sobre la asignacién de recursos den suficiente prioridad a objetivos
distributivos. No se trata, simplemente, de preferir proyectos “‘éptimos”
para regiones atrasadas; es preciso que sc establezcan normas generales
sobre el empleo de los recursos del sector publico federal, orientadas a cana-
lizar recursos a las zonas atrasadas, independientemente del nivel de “opti-
mizacion” de cada proyecto.

Asimismo, es preciso reorganizar los centros de decision en la ejecucion
de programas federales. Aunque al mds alto nivel se seguirdn tomando las
decisiones sobre la orientacién general de cada programa, es preciso dotar
a los responsables directos de su ejecucién, ubicados en las distintas regio-
nes, de poder de decisién suficiente para instrumentar ajustes en los pro-
gramas. Para ello, y para resolver los problemas de coordinacién entre
distintos programas federales en una misma regién, seria necesario establecer
mMecanismos operativos que organizasen los esfuerzos federales y estatales,
en torno a los cuadros basicos de la administracion de cada entidad. Si los
ejecutores de programas federales quedan agrupados en un solo cuerpo de
deciston, en la cual participan los funcionarios de las administraciones es-
tatales, serd posible integrar adecuadamente los esfuerzos de unos y otros,
adaptindolos a las necesidades regionales.

Fn cuanto a los gobiernos estatales, parece indispensable, sin duda,
avanzar mis aceleradamente, en extensién y en profundidad, en los planes
de reforma administrativa que la mayor parte de ellos han emprendido.
S0lo con un aparato 4gil, suficientemente informado y con la flexibilidad
indispensable, serd posible coordinar realmente los programas federales y
los estatales en una efectiva promocién del desarrollo regional.

Entre las diversas medidas de reforma administrativa que pueden em-
prenderse, destacan dos. En primer término una reforma fiscal a fondo,
que implique la revisién de la totalidad de la legislacion fiscal. Tal refor-
ma, obviamente, debe ir acompafiada de la adopcién de los mds avanzados
procedimientos de administracion tributaria.

En segundo lugar, los gobiernos estatales, necesitan fortalecer conside-
rablemente su capacidad de generacion de proyectos, pues buena parte de
los problemas observados hasta ahora se deben a que los organismos fede-
rales han tenido la mayor parte de la iniciativa en cuanto a la promocién
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de nuevos proyectos. Es preciso, por ello, que los gobiernos de los Estados
sean capaces de plantear constantemente proyectos que requieren la par-
ticipacion federal y de concertar internamente los esfuerzos que los apoyaran.

No seria posible, aqui, analizar en detalle las multiples medidas admi-
nistrativas que integrarian este nuevo enfoque, cuya definicién e instru-
mentacién finales, ademds deberdn corresponder a un proceso de estudio
y negociacién entre todos los 6rganos politicos y administrativos involu-
crados. Conviene subrayar, empero, que el conjunto de medidas que se
tomen han de corresponder a la necesidad urgente de establecer un tejido
administrativo apropiado para la aplicacién efectiva de los concepciones
regionales del desarrollo, de sentido distributivo, que forman ya parte
explicita de los grandes objetivos nacionales. Apoyarse para ello en los
gobiernos estatales, hacer de sus aparatos administrativos los nucleos bdsi-
cos de la promocién regional, alrededor de los cuales se integren y ejecuten
los programas federales, resulta una decisién operativa y urgente para todo
el pais.

Una consideracion final permite aclarar las posibilidades que en los
proximos afios presentan las administraciones estatales en comparacién con
las cuencas hidrolédgicas como mecanismos de inversion publica regional.
Como puede verse en los cuadros 1 y 2, el monto del gasto de capital del
Gobierno del Estado de México en los dltimos afios, representa dos o tres
veces mas que el monto de las inversiones totales realizadas en un solo
afio por cualquiera de las comisiones de cuencas hidrologicas. Esto significa
que los principales estados federales de la Republica estdn en posibilidad
va de invertir en programas de desarrollo, montos anuales superiores a los
que se contemplan para las comisiones de las cuencas hidroldgicas. La con-
clusién que podria desprenderse de la anterior consideracién, es que el
Gobierno Federal debe apoyar directamente con recursos financieros y
técnicos los programas de inversion estatales, en lugar de crear formas
paralelas de inversién.

En los parrafos anteriores se ha sefialado que a pesar de la relativa
debilidad administrativa y técnica de muchas entidades federativas, su
organizacién y aparato gubernamental son superiores a las comisiones que
por su propia naturaleza resultan precarias.

V. UN EJEMPLO CONCRETO,

En forma sucinta se mencionan las principales medidas de reforma
administrativa emprendidas por el Gobierno del Estado de México a partir
de septiembre de 1969: un numero elevado de las medidas que aqui se
sefialaran no son, en lo fundamental, dispositivos que pudieran considerarse
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de tipo administrativo en su intencion primaria. Son medidas de politica
econdmica que tienen un reflejo inmediato en la estructura de la maqui-
naria gubernamental.

A) Cambios en el sector de las Finanzas Pdblicas:

a)

b)

Se formé la comisién de reforma fiscal para la revision de la
legislacién de la materia. Entraron en vigor los siguiente nuevos

textos fiscales:

— Codigo Fiscal del Estado de México

— Ley de Hacienda del Estado de México

— Ley de Hacienda Municipal

— Ley de Catastro.

— Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados en el Estado de México. 3

Se cred el Centro de Cémputo y Automatizacién del Gobierno
del Estado de México para el cilculo y procesamiento de esta-
disticas fiscales y patrones de causantes.

Se modifico la estructura programaitica del presupuesto de egresos
del Estado y se establecio un sistema de control presupuestal au-

tomatico.
Se cred un sistema de control de organismos descentralizados. 14

Se cred un sistema de crédito y financiamiento para los Ayunta-
mientos del Estado.

Se llevo a cabo el levantamiento catastral urbano por medios aero-
fotogramétricos y se cred la oficina téenica del catastro.

B) Cambios en el Sector Agropecvario.

a)

b)

Se cred la Comision de Desarrollo Agricola y Ganadero del Estado
de México (DAGEM) que tiene la organizacién completa del
sector agricola, ganadero, pecuario y forestal y que representa
la coordinacion de todas las entidades estatales y federales en
ese campo.

Se cred el organismo denominado PROTINBOS que es Protec-
tora e Industrializadora de Bosques con el propésito de Nevar

1B Gaceta del Gobierno del 30 y 31 de diciembre 1970.
14 Reglamentos para el Control de Organismos Descentralizados, Gaceta del Gobierno, 6

de enero de 1971.
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a cabo una enorme tarea de reforestacion invirtiendo en esa
accion los productos que se obtengan de la explotacién razona-
ble del bosque. 18

c) Se cre6 la oficina de Proyeccion Agricola con el propésito de
centralizar toda la informacion técnica del sector agropecuario y
formular planes de trabajo para ese mismo sector. Se establecie-
ron las bases para obtener una estadistica agricola continua.

C) Cambios en el Sector de Inversiones y Obras Pdblicas:

a) Se reorganizé la Direccion de Comunicaciones y Obras Publicas
para llevar adelante programas de inversién del orden de 500
millones de pesos anuales.

b} Se cred el sistema de control de inversiones por procedimientos
automdticos.

c) Se creo la Constructora del Estado de México para que un solo
contratista, empresa propiedad del Estado, llevara a cabo la mayor
parte de las inversiones de la Entidad.

D) Cambios en el Sector Promotor del Desarrolle Social.

a) Se creé el organismo descentralizado AURIS. Instituto de Acciéon
Urbana e Integracidn Social. ** con objeto de promover e interve-
nir en forma intensa y decidida en todas las acciones tendientes
al desarrollo y mejora de la vivienda popular, incluyendo las
acciones derivadas de la expropiacion de zonas ejidales que for-
man parte de los centros urbanos.

E) Cambios en la Interrelacién con los Municipios.

a) Se celebraron seminarios de informacién y estudio para autori-
dades y funcionarios de los Ayuntamientos.

b) Se prepard y edité un manual de administracién municipal.

€) Se proporciona asesoria a los Ayuntamientos, principalmente en
el campo del financiamiento de las cbras y servicios municipales
a través de una nueva oficina de promocién municipal.

15 Gaceta del Gobierno, 3 de enero de 1970.
18 Gaceta del Gobierno del 3 de enerc de 1970.
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F) Cambios en lus interrelaciones con el Gobierno Federal.

a)

b)

Se coordind la accion de las dependencias federales y estatales en
materia de promocidn agricola, centralizando las funciones de
direccién de las delegaciones de la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia y de la Direccidon General de Agricultura del Estado,
en una sola unidad administrativa.

Se centralizd igualmente en una sola unidad administrativa la
direccién de las dependencias federal y estatal en materia de
turismo.

Se sustituyveron las gerencias regionales de Recursos Hidrdulicos
con influencia en zonas especificas del Estado, en una sola ge-
rencia para toda la entidad federativa, con participacién de las
autoridades estatales en la materia.

G) Cambios en el Sector Administrativo propiamente dicho,

a)

b)

Se vienen aplicando técnicas avanzadas para la seleccién y asig-
nacién de los recursos humanos, principalmente en materia de
exdmenes psicotécnicos y andlisis y valuacién de puestos.

Se opera un programa permanente de capacitacién al personal
del sector publico en todos los niveles, incluyendo el de altos
funcionarios del Gobierno del Estado.

Se creé un grupo de organizacion y métodos encargado de levar
a cabo una revisién integral de los métodos y procedimientos de
trabajo y de elaborar manuales de operacién.



