LA REFORMA ADMINISTRATIVA
EN LOS ESTADOS

IGNACIO PICHARDO PAGAZA

Es licenciado en Derecho de la Universidad Nacional
Avténoma de México y licenciado en Relaciones In-
dustriafes de la Universidad I|beroamericana. Se ha
especialitado en Economia Industrial en Darmouth
College, EE.UU., becado por el gobierno norteame-
ricano, Obtuvo la Maestria en Administracién y Fi.
nanzas en la Escuela de Economia de Londres, becado
por el gobierno de la Gran Bretafia. Ha sido Di-
rector de la Revistg Comercio Exterior (1965-67),
Presidente de la Comisidn de Presupuesto y Cuenta
de la Camara de Diputades (1969-70) y Director
General de Haciendg del Gobierno del Estado de
México. Es en la actualidad Secretaric General de
Gobierno del Esiado de México.



Introduccién:

El presente trabajo tiene como proposn‘o
exploror la validez de una proposicién de
cardcter administrative relacionada con las
actuales preocupaciones de reforma admi-
nistrativa. Esa propuesta se resume del
modo siguiente: La administracién poiblica
de las entidades federativas puede cons-
tituirse en un factor de desarrollo econémi-
¢o regional.

Para su andlisis la proposicion mencic-
nada se ha descompuesto en varios ele-
mentos:

a) El desarrollo econdmico de México ha
sido desequilibrado. Se entiende por ello
que las diversas regiones del pais se en-
cuentran en grados muy distintos de desen-
volvimiento. En consecuencia, un objetivo
de la politica econémica nacional es la
disminucién de tales desequilibrios regio-
nales.

b} El Gobierno Federal ha intentado
combatir el desequilibrio regional hacien-
do uso de dos instrumentos diferentes, a
saber: Los planes de desarrollo inferesta-
tales, por un lado, vy el desarrollo por re-
giones econémicas definidas sobre la base
de cuencas hidrolégicas.

c) El éxito conseguido en la aplicacién
de los planes interestatales ha sido nule;
por el contrario, el desarrollo regional a
base de cuencas hidrdulicas ha tenido un
éxito limi*ado.

d) No obstante lo anterior, el desequili-
brio econdmico regional en México se ha
acentuado; es necesario buscar medidas
adicionales que propicien la eliminacién
de escs desajustes. La administracién pu-
blica de las entidades federativas, moder-
nizada y fortalecida por una tesoreria po-
derosa debe ser un factor decisivo porc
conseguir un mejor equtllbruo regloncl
pesar de que las regiones econdmicas no
coincidan, por lo general, con las fronteras
politico-administrativas de los Estados.

e) El Gobiernc Federal debe modificar
enfoques y procedimientos en sus relacio-
nes con las entidades federativas: los Go-
biernos Estatales deben ser vistos como el
instrumento 6ptimo de desarrollo regional.

En los siguientes parrafos se desenvuel-
ven las consideraciones anteriores.

Preocupacion por el crecimiento econé-
mico equilibrado.

Los Gltimos afios han visto un progresivo
interés del Gobierno en incorporar el obje-
tivo del crecimiento equilibrado como ele-
mento de su politica de desarrollo econdmi-
co. Pero este inferés se ha acentuade en el
presente, tal vez por la tendencia que
el crecimiento del pais ha experimentado
de grandes desproporciones regionales y
estatales, comprobada por estudios recien-
tes.* Asi el Lic. Luis Echeverria Alvarez en
sus discursos de candidato presidencial
senald:

“Nos proponemos atacar con la ma-
xima atencién y energia los proble-
mas de las regiones, de la provincia
mexicana, padra disipar los grandes
contrastes que hoy distinguen desfa-
vorcblemente a muchas y amplias
zonas de la Repdblica, para que no
haya varios Méxicos, sino uno solo: el
México del desarrollo rapide y equi-
librado, en camino hacia sus mds
altos objetivos de bienestar e inde-

o

pendencia'’.?

Otras muestras de la preocupacién an-
terior en la presente administracién se en-
cuenfran frecuentemente:

“Las reformas administrativas, de-
ben orientarse de acuerdo con las me-
tas y programas que persigue el pals
en esta etopa de desarrollo y que, por
lo tanto, han de contribuir a la des-
centralizacién econdmica y a la eleva-
cién de la productividad, entre otros
objetivos".®

! Yéase: Desarrollo Desigual de México: 1900-1960;
K. Albrechisen, R. Dominguez y D. Murayama. Centro
de Estudios Eccnémices y Demograficos, El Colegio de
Méxice, 1970 (mimeo), The Mexican Revelution: Fe-
deral Expenditures and Social Change Since 1%10;
James Wilkie. University of California Press, Berkeley
y Los Angeles, 1970, segundc edicién, revisada, pp.
246-257.

2 Véase: Todos en México, Reuniones Nacionales
de Estudio, discursos Llic, Luis Echeverria Alvarez, 1970.
pp. 132 y '66. Reunién Nacional de Estudio para el
Desarrollo Regional de Aguascalientes.

3¥Véase: Acuerdo del Poder Ejecutivo que establece
las bases para |la promocién y coordinacién de los
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Los lineamientos expuestos por ef Secre-
tario de Hacienda como normativos del
proyecto de presupuesto de egresos de la
federacién para 1971:

“4° que se incluyan los medidas
necesarias para que la politica fiscal
y la inversién publica tengan fuerza
suficiente para dirigir el crecimiento
de la economia y que el gasto que se
proponga o la consideracién de la
H. Cdmara de Diputados tienda a un
desarrollo econémico equilibrade para
una mejor distribucién del ingreso,
evite el alza injustificada de los pre-
cios y coadyuve para mantener las
politicas monetarias y de intercambio
con el exterior”.*

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

“En resumen, la inversién del sector
pUblico seguird ampliande la infra-
estructura econdémica y social, suplien-
do las deficiencias y omisiones de la
inversién privada y asegurando el
adecuado desenvolvimiento de los
renglones estratégicos que tiene a su
cargo. En su distribucién tendrd par-
ticular importancia el crear un mayor
nimero de empleos, sobre todo en
el sector rural y conseguir un desarro-
llo mds equilibradoe, tanto en térmi-
nos geograficos como en las activida-
des econdmicas’.®

2. Planes inferestatales

Se dijo en la introduccién que uno de los
instrumentos usados por el Gobierno Fe-
deral para conseguir el desarrollo economi-
co han sido los planes interestatales. Men-
cionaremaos los principales: el Plan del Sur-
este de 1962, que comprendia a Chiapas,

reformas administrativas de! sector poiblico federal.
Digric Oficial de la Federacién del 28 de enero de
1971,

4 Véase: Revista Comercio Exterior, Enero 1971,
pp. 26.

5 Iniciativa de Ley que presenté el Ejecutive al H.
Congreso de la Unién el 15 de diciembre de 1970.

28

Tabasco y Qaxaca y el Plan de Yucatdn
de 1960, que abarcaba a Campeche, Quin-
tana Roo y Yucatan.

A través de estos planes se buscaba
agregar a los criterios tradicionales de je-
rarquizacion de inversiones, el concepto de
pricridades regionales, y se considerd con-
veniente 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
federacién, y todas las acciones de las di-
versas secretarias en cada estado. Se es-
peraba que lo coordinacion de politicas de
las secretarias de estado @ nivel regional,
seria el primer paso para la coordinacion
a nivel nacional.

La idea de planes interestatales que fuvo
su nacimiento en la antigua Direccién de
Planeacién de la Secretaria de la Presiden-
cia encontré reflejo en el llamado proyecto
de Ley que crea la Comisién Nacional de
Planificacién, Al debatirse en el Senado
de la Republica la iniciativa, la perspicacia
politica de los Senadores la transformé en
proyecto de Ley Federal de Planificacién.
Ese proyecto nunca se aprobé. Los planes
interestatales, técnicamente superiores, no
se ejecutaron. Las dificultades politicas y
administrativas de los expertos detuvieron
aquellos proyectos. Empero, aporfaron una
experiencia positiva; a saber no menospre-
ciar la sensibilidad politica de los Gobier-
nos Estatales. Parece claro que este tipo
de planeacién regional no operaré en el
futuro inmediato, satvo aquellos proyectos
interestatales para tratar problemas espe-
cificos, como el Plan Huicot y el Plan del
Desierfo.

El primero abarca la zona Huichol, Cora
y Tepeshuana, y el segundo las zonas ari-
das del pais, por lo gue las similitudes de
las zonas comprendidas son notorias, Es-
tan 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,



3) Las cuencas hidrolégicas.®

Los intentos serios de desarrollo regional
se han realizado mediante la creacién de
comisiones ejecutivas que operan sobre
cuencas hidroldgicas. El propésito que se
persigue es el de aprovechar la riqueza na-
tural de esas cuencas para construir en ellas
presas, canales de riego, obras de centen-
cién de inundaciones, revestimiento de ca-
nales, perforacién de pozos profundos,
construccidn de sistemas de aspersion, cons-
truccién de redes de otarjeas, actividades
de conservacién del suelo, construccidén vy
mejoramiento de caminos vecinales, obras
de electrificacién, construccién de escuelas,
campafas sanitarias, urbanizacién de po-
blados, centros de experimentacion de se-
millas, establecimiento de viveros, cons-
truccién y rehabilitacién de plantas avico-
las, porcinas, efc., etc.”

Las comisiones de las cuencas hidrolégi-
cas se crearon o semejanza de ciertos or-
ganismos descentralizados, para realizar
programas especificos que no encajaban
claramente dentro de las dependencias gu-
bernamentales existentes. En términos de
la tradicién administrativa mexicana la au-
tonomia de esas comisiones, en particular
en sus primeros afos, ha sido amplia. Sus
limitaciones no fueron de tipo administra-
tive, aunque quizd hoy en dia si lo sean,
sino de cardcter presupuestal. Los obser-
vadores extranjeros, empero, piensan lo
contrario, es decir, que su autonomia ha
sido limitada puesto que responden direc-
tamente ante la Secretaria de Recursos Hi-
dréulicos. Estas comisiones representan un
mecanismo administrative para  asignar
foendos y ejecutar programas de inversio-
nes en gran escala en unas cuantas re-
giones aisladas del pais.

La elevacidon de rendimientos agricolas,

6 Los comentarios descriptivos de este apartedo se
basan principalmente en dos trabojos, o saber: Des-
arrollo Econdmico Regional, David Barkin y Timethy
King, Siglo XXI, Editores, 5. A., México 1970. The
Papafoapan Project, Thomas T. Poleman, Standford
University Press, Caolifornia 19464,

? Coordinacién de los Organismos Qficiales de Fo-
mente Econdmico Regionel. Reunién Macional de Es-
tudic para el Desarrollo Regional, lic. José Herrera
Dominguvez, IEPES, 1970.

por un lado y la generacion de energia para
el establecimiento de industrias por el otro,
serian la base del nueve auge econdédmico
regional. Empero las comisiones ejecutivas
de las cuencas han tenido, sobre todo en
sus primeros afos, un objetivo mucho mds
ambicioso, el dei desarrollo social y econo-
mico total de las zonas. En efecte, compren-
dian los proyectos la creacién de nuevos
centros de poblacion, la construccién de vias
de comunicacién en los tramos navega-
bles de los rios, puertos fluviales, mariti-
mos y aéreos, carreteras, ferrocarriles y li-
neas telegréficas y telefonicas.

A partir de la Segunda Guerra Mundial
e inspirados, en cierta medida, en la fa-
mosa 'Autoridad del Valle del Tennessee™,
surgieron en México las comisiones por
cuencas hidroldgicas; éstas han sido:

Comisiéon del Papaloapan (enero de
1947},

Comisién del Tepaicatepec [(mayo de
1947).

Comisién del Ric Fuerte (junio de 1951},

Comisién del Grijalva {junic de 1951).

Comisién del Sistema Lerma-Chapala-
Santiago [noviembre de 1950).

Comisién Hidroldgica de ia Cuenca del
Valle de México.

Cemisién de la Cuenca del Rio Pénuco.

Comisidn del Rio Balsas (1960).

Obviamente una caracteristica atractiva
de estas organizaciones es la posibilidad
que ofrecen para trabajar en varios esta-
dos simultdneamente y para coordinar los
esfuerzos de los diferentes Secretarias. En
algunos casos, las comisiones han asimi-
lado lc autoridad sobre inversiones regio-
nales que eran [a responsabilidad de otras
secretarias o de gobiernos estatales. Sin em-
bargo la coordinacién de las funciones de
otros organismos que trabajan en la misma
regién es problemética, debido a que la
comisiédn no puede exigir, sinc sélo estimu-
lar tal cooperacién, y carece de los recur-
sos para realizar por si misma las funcio-
nes de otros organismos si ésos llegaran
a rehusar su cooperacién. El cuadro No. 1,
properciona informacién sobre la inversién
de las comisiones de las cuencas hidrolé-
gicas. Estas cifras no incluyen todos los
gastos pUblicos dentro de una cuenca, sélo
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CUADRO 1

GASTOS POR LAS COMISIONES DE LAS CUENCAS HIDROLOGICAS 1947-1964

(Millones de pesos)

Papaloapan Grijaiva Tepalcatepec Fuerte
(incl, Belsas)
A precios A precios A precios A precios A precios A precios A precios A precios

Afios corrientes de 1960 corrientes de 19461 corrientes de 1940! corrientes de 19607
1947 7.8 18.4 2.4 57

1948 16.0 35.8 11.5 25.8

1949 2.0 43.5 14.1 29.3

1950 37.5 70.9 16.8 31.8

1951 77.9 122.3 .- 20.7 32.5

1952 11.6 167.4 27.3 40.9 2.9 3.8
1953 115.1 174.9 55 8.4 27.7 42.0 38.0 57.8
1954 99.7 137.6 9.9 13.7 25.7 35.5 1.6 154.0
1955 96.6 117.9 13.6 16.6 32.5 39.6 144.1 175.8
1956 88.9 103.1 26.3 30.5 30.6 35.5 121.9 141.4
1957 89.0 98.8 28.0 310 38.3 42.5 60.2 66.8
1958 102.8 110.0 34.8 37.2 33.2 35.5 35.7 38.2
1959 40.8 42.8 24.3 25.5, 19.9 20.9 20.0 21.0
1960 24.3 24.3 57.9 57.9 26.6 26.6 32.9 32.9
1961 30.0 29.7 49.4 48.9 10.9 10.8 23.2 23.0
1962 211 20.5 246.9 239.5 22.32 21.6 25.3 24.5
19463 23.7 22.5 412.3 391.7 53.92 51.2 42.0 39.9
1964 20.0 19.8 135.0 129.5 54.42 52,2 62.2 59.7
Total 1023.8 1 360.4 1043.9 1030.6 468.8 579.9 720.0 838.8

! Gastos corrientes ajustades por el indice de precios pura la inversién puoblica, Monual de estodisticas basicas, Banco de México.

? Incluye gastos para toda la cuenca del Balsas. Para la cuenca del Tepolcatepec exclusivamente, Jos gasios corrientes en 1962 fveron 13.9
millones, para 1943, 13.8 millones y para 1964, 10.4 millenes.

David Barkin y Timothy King, Desarrollo Econémico Regional, Siglo XXI Editares, 1970, pag. 97.



CUADRO 2

ESTADO DE MEXICO

ESTRUCTURA DE EGRESOS
{miles de pesos)

19635

19466 19 67 1968 19689 19790 1971
Egresos Netos 294 798 612 352 903 243 410 863 386 519 507 467 609 211 846 767 418 993 800 000 000
Gastos Corrientes 183 527 633 225 878 407 263791 594 292 360 824 435 153 563 476 037 000 498 150 768
Gastos de Capital 11t 270979 127 Q024 836 147 071 792 227 146 643 174 058 281 291 381 993 301 849 232

1 Cifras presupuestales, {Estimadas para 1971, Los anferiores afios son cifras realizodas).
“ Egresos Brutos menos Resultado, en Operacidon y Cuentas de movimientos compensadoes.
* Gastos Administrativos mas transterencias.

1 Obras Piblicas y de Fomento mas Deuda Poblica.
Fuente: Estodos Financieros del Gobierno del Estado.

Nota: Compdrese el monto de inversiones del Eslado de México con los gastos efeclvados por las Comisiones de las cuencas hidroldgicas

Ver Cuadro 1.

CUABRO 3

DIFERENCIAS REGIONALES EN MATERIA DE EGRESOS

Presupuesto de Egresos

Poblacién-1970

Presupuesio per cépita

1970 $ (Datos preliminares) 1970 $
Noroeste 208,566.088 3'346,245 271.52
Norte 1'160,649.971 6'393,853 181.53
Noreste 230,000.00 1'438,350 159.91
Pacifico Sur 344,616.555 5'V163,224 &67.13
Centro-Occidente 1'016,700.105 10°329,746 98.42
Centro-Sur 4'459,504.663 15'946,615 279.65*
Golfo de México 503,503,359 4'579,959 109.91
Peninsulag Yucatan 212,529.364 1'115,446 190.53
TOTAL 8',838,070.105 48'313,438 182.93

* El ingreso presupuestal per capita del Estade de México con hase en un ingreso tolul de 670 millones para el ejercicio de 1970 reselta

de $176.45.

Neota: Utilizamos la 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 Informacién de asuntos econdmicos de los estados y territorios.



aquellos que se canalizan a través de las
mismas comisiones.

Trataremos con un poco de mayor detalle
las comisiones mds importantes.

La Comisién del Papaleapan establecida
en 1947 fue el inicio de un nuevo enfoque
del problema del desarrollo regional. El
modelo que se tomé fue la “Autoridad del
Valle de Tennessee”, pero sin su auvtonc-
mia, aunque el campo de responsabilidad
de la comisién era mas amplio. Si bien se
inicid con gran fuerza, actualmente el pro-
yecto se encuentra sin terminarse en un
estado de suspensidén, con un presupuesto
menor que la quinta parte del mayor que
tuvo, apenas adecuado para la conserva-
cién de los trabajos ya construidos. El Cua-
dro No. 1 muestra en términos financieros
cémo disminuyeron las actividades de la
comision después de 1958,

El balance de resultados de la Comi-

sién del Papaloapan, en lo gue toca a su
efecto equilibrador del crecimiento, ha sido
hecho por algunos estudiosos en términos
inusitadamente criticos. Al hablar de la co-
misidén se la llama:
“...un monumento a la inhabilidad
del Gobierno mexicane para planear
algo que perdure de unao administra-
¢idén 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 exposicién un poco ruda
de las cosas. .. pero es cierto que lo
logrado es muy limitado. El proyecto
ha contribuido algo al progreso eco-
némico de México. Pero en términos
del objetivo de descentralizacidn re-
giona! los resultcdos haon sido des-
alentadores”.®

Los mismos investigadores aludidos ma-
nifiestan que al intentar evaluar los efec-
tos combinados de los proyectos del Pa-
paloapan y del Grijalva, se pone en claro
que dos décadas de cuantiosa inversidn
en la regién del Golfo sélo han tenido un

* David Barkin y Timothy King, op. cit., pdg. 108 vy
1C.

“4n

efecto muy limitado en términos de la des-
centralizacién en la localizacién de la ac-
tividad econdémica.®

Es la opinién general de los estudiosos
del problema, que las desigualdades re-
gioncles se encuentran tan profundas, casi,
como antes.’® Ver Cuadro 3.

El éxito limitado del método de las cuen-
cas hidrolégicas para el desarrollo regional
equilibrade, debe anclizarse baje dos ele-
mentos conceptualmente distintos. Por un
lado, se trata de la estrategia empleada,
es decir, el tipo de empresa acometida.
Por el otro, del instrumento administrativo
utilizado, y que en nuestro caso, es de ma-
yor interés.

Algunos mencionan que la estrategia ge-
neral es incorrecta, toda vez de que es peco
probakble que un esquema basado en la
agricultura atraiga por si solo a la indus-
tria. Ademdas, el enfoque es demasiado par-
cial al no considerar suficientemente las
interrelaciones de ofros sectores, necesarias
para lograr un desarrollo balanceado, y
se considera que la agricultura tiene efec-
tos en cadena hacia atrds y hacia adelante
mdas limitados que otras dctividades para
lograr un foco de desarrollo integral y no
meramente sectorial.}! Parece ser que la
conclusidn final, es que se requiere de unc
estrategia mds positiva en los proyectos de
las cuencas hidroldgicas para lograr el de-
sarrollo de las regiones atrasadas.

Por lo que respecta a nuestro interés,
pensamos que el cauce administrativo que

¥ Ibid, pag. 108,

10 Ensaye Analitico Metodolégico de Planeacién
Interregional en México, Ricardo Carrilio Arronte,
1969, pp. 13-35; La Planeacién Hidrdulica en el Va-
lle de México, dentro de las Planeaciones Regionales
del Pois, Ing. José Ramos Magafia, Reunién Nacio-
nal de Estudio para el Desarroile Regionai, IEPES,
1970; Relacién entre la Federacidn, los Estados y los
Municipios para la Implantacién de un Progroma Na-
cional de Derarrollo Regional, Lic. Adelfo Léper Ro-
mera, lbid; James Wilkie, op. cit, p. 105; K. Albrecht-
sen R. Dominguezr y D. Murayama, op. cit.; México vy
su Politica Hidrdulica, José Hernandez Teran, 19267,
p. 35.

11 A, Q. Hirschman, Lla Estrategia del Desarrollo
Economico. F. de Cultura Econdmico de México, 1961,
Yer también Gunnar Myrdal, Rich Lands and Poor,
New York Harper, 1957, pp. 23-38; Ing. José Ramos
Magafia. op. cit.



ha sido utilizado, no es el éptimo. Quiza
pareceria un tanto inconsistente buscar la
descentralizacién econémica, utilizando un
cauce centralizador como lo es fa adminis-
tracién piblica federal. Resulta obvio que
dentro del marco de politicas de descen-
tralizacién deba contemplarse el instrumen-
to de la administracién puoblica estatal.
Tomar un mecanismo distinto, sin seguir
las fronteras estatales, es exponerse a que
la reclidad politica muestre su rechazo
como lo ha hecho con anterioridad. Ade-
mds encontrar las determinaciones comunes
que identifiquen a una regién es tarea
nada facil; con frecuencia las zonas son
o muy grandes o muy pequefas, por lo
que el utilizar las zonas politicas puede
resultar mds conveniente. Las administra-
ciones publicas estatales, como mecanis-
mos de desarrolio regional, tienen ventajas
muy importantes. Pueden lograr una ma-
yor participacién de los habitantes de la
localidad, a través de los municipios, de los
diputados locales, de las organizaciones
de agricultores y otras semejantes. la co-
municacién social que asi puede lograrse
es muy positiva para provocar el interés
personal, el conocimiento necesario, y un
sentido de pertenencia de los habitantes
respecto de los proyectos cue se realicen.

4. La Organizacién Administrativa para la
Planeacién Regional.

En la medida en que es preciso poner
distinto énfasis en las orientaciones de la
planeacién regional, resulta indispensable
adaptar el aparato administrative que ha
de instrumentarlas @ nuevas directrices de
politica.

“No es suficiente establecer orientaciones
regionales en las decisiones de inversién
del sector puiblico federal. Para conseguir
resultados, una politica sélida de desarro-
llo regional exige organismes permanen-
tes de promocidn, que puedan realizar sus
tareas con un pleno conocimiento de las
necesidades de cada regién, para vincular
los proyectos, federales, estatales y muni-
cipales, por una parte, y del sector privado,
por la otra, a las condiciones y orienta-
ciones del desarrollo nacional.

Las tareas de promocién del desarrolio
regional han sido impulsadas, de manera
principal, por el sector péblico federal, y
si bien se ha planteado explicitamente la
necesidad de establecer corrientes de infor-
macidn y decisién de la periferia al centro,
en la prdactica estos flujos de informacién
y decisidon han reflejado las desigualdades
existentes, sin contribuir a corregirles. Ello,
sin duda, se debe en parte a la debilidad
técnica de los aparatos administrativos del
sector puoblico estatal y municipal que,
agregados a los factores econémicos, po-
liticos y sociales generales, han impedido
la 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 administrative de los gobier-
nos estatales, como instrumento central de
la planeacién regional, aunque se manten-
gan otros dispositivos tendientes al mismo
fin y se tomen medidas para reforzarles
técnicamente y corregir sus deficiencias tra-
dicionales.

Diversas razones concurren a fortalecer
este punto de vista.

A. Marco juridico-politico

La Constitucién General de la RepUblica
concede a la federacidén facultades especi-
ficas relacionadas con el desarrollo nacio-
nal, pero reserva a los estados y municipios
las principales acciones de promocién del
desarrollo. A la federacién compete el
planteamiento de objetivos de politica de
orden nacional, a los que han de sujetarse
estados y municipios en funcién de los in-
tereses de la nacidén, pero a éstos corres-
ponde, sin restricciones, la tarea de con-
tribuir a la atencién directa y adecuada de
las necesidades de los habitantes, o sea
a la actividad fundamental de la promo-
cién del desarrollo econémico y social.

A nivel federal, con el manejo de las re-
laciones interestatales se plantea la unifi-
cacidn de los esfuerzos de los mexicanos
para programar y organizar su propio de-
sarrollo. Pero con la divisidn politica que
establece los estados y los municipios, se
definen también los érganos pUblicos en-
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cargados de programar y promover el de-
sarrolio local y los mecanismos institucio-
nales conforme a los cuales tales acciones
se integran a nivel regionali, estatal y na-
cional, en la programacion del desarrollo
econdmico y social.

Si los esfuerzos de planeacién regional
se organizan sblo al nivel federal, no so-
lamente se descuidan —como se han des-
cuidado— necesidades locales de la mds
alta prioridad, sino que todos los proyectos
enfrentan restricciones juridicas, politicas y
econdmicas, presentdndose problemas de
coordinacién, duplicaciones e incluso es-
fuerzos contradictorios, muchas veces insal-
vables.

En la medida en que se haga descansar
la politica de desarrollo regional en las
administraciones de los estados, serd posi-
ble instrumentar mds adecuadamente los
planes nacionales, apoydndolos en los re-
gionales y coordindndolos con ellos. De
este modo, entre otras cosas, serd posible
asegurar que los proyectos mismos corres-
pondan no sélo a las necesidades sino tam-
bién a los capacidades de cada regién,
evitando que los proyectos organizados con
la tecnologia y los criterios de la federacion
se conviertan en enclaves de alto desarro-
Ilo en un confexto general de atraso.

B. Criterios de regionalizacion

Se han propuesto, en México y en otros
paises, méltiples metodologias de regiona-
lizaciéon para la promocion del desarrollo.
Los enfoques puramente econdmicos han
sufrido serias criticas, scbre la base de que
descuidan e! sentido general, social y poli-
tico, que tiene necesariamente el desarroilo.

En México, entre fos intentos de disehar
una regionalizacién general, apoyada no
sélo en elementos econdmicos sino fambién
en aspectos ecoldgicos, politicos, soziales
y de otra indole, destaca el trakajo del
profesor Angel Bassols, gue dividié el pais
en 8 grandes zonas y mdas de 100 regiones
econdmicas. Ademds, diversas dependen-
cius gubernamentales, a nivel federal vy
estatal, emplean distintos sistemas de re-
gionalizacién para propdsitos especificos,
referidos al uso de los recursos naturales,
las comunicaciones y otros aspectos.
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Sin embargo, tales esquemas de regio-
nalizacién no pueden sustitvir la organiza-
cion administrativa que corresponde a la
divisién politica del pais, por muy Utiles
que sean como base de informacion.

En primer término, definir una zona para
promover su desarrollo implica su desapa-
ricién con el éxito del programa. Esto sig-
nifica que la regionalizacién basada sola-
mente en criterios econdmicos y sociales
carece de la permanencia que exige un
esfuerzo sostenido para corregir los des-
igualdades regionales.

Por otra parte, los érganos adminisfra-
tivos creados en funcién de planes regio-
nales, tanto por su cardcter provisional y
limitado come por otfras razones, no pue-
den enlazar adecuadamente sus actividades
con las regiones colindantes, produciéndose
desfasamientos en el seno de cada entidad
federativa por la faita de coordinacién en-
tre érganos federales y administraciones es-
tatales. Estos problemas de coordinacidn
no pueden resolverse adecuadamente mien-
tras la capacidad de decisién de tales 6r-
ganos administrativos [cuando existen como
tales, a nivel regional), o de sus repre-
sentantes (cuando se trata de delegados
regionales de érganos federales), esté de-
cisivamente restringida por los organismos
centroles. A menudo, los planes regionales
se desarrollan con “ejecutores” de decisio-
nes de los érganos centrales, y mientras
éstos carecen de informacién y posibilida-
des reales de adaptar los planes a los
necesidades y caracteristicas locales, aqué-
llos no poseen la capacidad de decisién
indispensable para realizar tales ajustes.

La divisién politica que conforma la in-
tegracién de las entidades federativas po-
see lus caracteristicas de estabilidad y per-
manencia que se requieren para mantener
un esfuerzo sostenido destinade a ate-
nuar las desigualdades, y hace posible,
asimismo, el poder de decisidén indispen-
sable para atender los condiciones regio-
nales con politicas y planes flexibles.

C. Las Adminisfracicnes Estatales como ins-
trumento de Desarrollo.

Para que las administraciones estatales
se conviertan en organismos efectivamente



promotores de! desarrollo regional, es pre-
ciso tomar multiples medidas tanto a nivel
federal como estatal. No obstante las di-
ficultades implicitas, es el camine a seguir.
En el Gobierno Federal, es preciso intro-
ducir cambios de fondo en la orientacién de
sus politicas de inversidn, a fin de que los
criterios de decisiéon sobre la asignacién
de recursos den suficiente prioridad a obje-
tivos distributivos. Ne se trata, simplemen-
te, de preferir proyectos ‘optimos’ para
regiones atrasadas; es preciso que se esta-
blezcan normas generales sobre el empleo
de los recursos del sector pGblico federal,
orientadas a canalizar recursos o las zonas
atrasadas, independientemente del nivel
de "‘optimizacién” de cada proyecto.
Asimismo, es preciso reorganizar los cen-
tros de decisién en la ejecucidén de pro-
gramas federales. Aunque al mdas alto ni-
vel se seguirdn tomando las decisiones
sobre la orientacién general de cada pro-
grama, es preciso dotar a los responsables
directos de su ejecucién, ubicados en las
distintas regiones, de poder de decisién
suficiente para instrumentar ajustes en los
programas. Para ello, y para resolver
los problemas de coordinacidn entre dis-
tintos programas federales en una misma
regidn, seria necesario establecer mecanis-
mos operativos que organizasen los esfuer-
zos federales y estatales, en torno a los
cuadros bdsicos de la administracién de
cada entidad. Si los ejecutores de progra-
mas federales quedan agrupados en un
solo cuerpo de decisién, en la cual partici-
pan los funcionarios de las administracio-
nes estatales, serd posible integrar adecua-
damente los esfuerzos de unos y ofros,
adaptdndolos a las necesidades regionales.
En cuanto a los gobierncs estatales, pa-
rece indispensable, sin duda, avanzar mas
aceleradamente, en extensién y en profun-
didad, en los planes de reforma adminis-
trativa que la mayor pcrte de ellos han
emprendido. Sélo con un aparato dgil, su-
ficientemente informado y con la flexibili-
dad indispensable, serd posible coordinar
realmente los programas federales y los
estatales en una efectiva promocién del
desarrolle regional.
Entre las diversas medidas de reforma
administrativa que pueden emprenderse,

destacan dos. En primer término una refor-
ma fiscal a fondo, que implique la revision
de la totalidad de la legislacién fiscal.
Tal reforma, obviamente, debe ir acompa-
fiada de la adopcién de los mas avanzados
procedimientos de administracién tributaria.

En segundo lugar, ics gobiernos estata-
les, necesitan fortalecer considerablemente
su capacidad de generacidn de proyectos,
pues buena parte de los problemas obser-
vados hasta ahora se deben a que los or-
ganismos federales han tenido la mayor
parte de la iniciativa en cuanto o la pro-
mocidn de nuevos proyectos. Es preciso,
por ello, que los gobiernos de los estados
sean capdces de plantear constantemente
proyectos que requieren la participacion
federal y de concertar internamente los es-
fuerzos que los apoyaran.

No seria posible, aqui, analizar en de-
talle las mUltiples medidas administrativas
que integrarian este nuevo enfoque, cuya
definicién e instrumentacién finales, ade-
mas, deberdn corresponder a un proceso
de estudio y negociacién entre todos los
érganos politicos y administrativos involu-
crados. Conviene subrayar, empero, que el
conjunto de medidas que se tomen han de
corresponder a la necesidad urgente de es-
tablecer un tejido administrative apropiado
para la aplicacién efectiva de las concep-
ciones regionales del desarrollo, de sentido
distributivo, que forman ya parte explicita
de los grandes objetivos nacionales. Apo-
yarse pard ello en los gobiernos estatales,
hacer de sus aparatos administrativos las
nucleos basicos de la promocién regional,
alrededor de los cucles se integren y eje-
cuten los programas federales, resulta una
decisién operativa y urgente para todo el
pais.

Una consideracién final permite aclarar
las posibilidades que en los préximos afios
presentan las administraciones estatales en
comparacién con las cuencas hidroldgicas
como mecanismos de inversién puUblica re-
gional. Como puede verse de los cuadros
1y 2, el monto del gasto de capital del
Gobierno del Estado de México en los Ulti-
mos anos, representa dos ¢ fres veces mds
que el monto de las inversiones totales
realizadas en un solo ano por cualquiera
de lus comisiores dz cuencas hidroldgicas.
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Esto significa que los principales estados
federales de la Replblica estan en posibi-
lidad ya de invertir en programas de desa-
rrollo, montos anuales superiores a los que
se contemplan para las comisiones de las
cuencas hidrolégicas. La conclusién que po-
dria desprenderse de la anterior considera-
cién, es que el Gobierno Federal debe apo-
yar directamente con recursos financieros
y técnicos los programas de inversion es-
tatales, en lugar de crear formas paralelas
de inversion.

En los pérrafos anteriores se ha sefa-
lade que a pesar de la relativa debilidad
administrativa y técnica de muchas entida-
des federativas, su organizacién y aparato
gubernamental son superiores a las comi-
siones que por su propia naturaleza resul-
tan precarids.

5. Un ejemplo concreto

En forma sucinta se mencionan las prin-
cipales medidas de reforma administrativa
emprendidas por el Gobierno del Estado
de México a partir de septiembre de 1969:
Un nimero elevado de las medidas que
aqui se sefialardn no son, en lo fundamen-
tal, dispositivos que pudieran considerarse
de tipo administrativo en su intencién pri-
maria. Son mecidas de politica econémica
que tienen un reflejo inmediato en la es-
tructura de la maquinaria gubernamental.

A. Cambios en el sector de las Finanzas
Pl:!b“COS:

a) Se formé la comisién de reforma
fiscal para la revisién de la legis-
laciébn de la materia. Entraron en
vigor los siguientes nuevos textos
fiscales:

— Cédigo Fisca! del Estado de Mé-
Xico

— Ley de Hacienda del Estado de
México

— Ley de Hacienda Municipal

— Ley de Catastro.

— ley para el control de los Orga-
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nismos Descentralizados en el Es-
tado de México.'?

b) Se cred el Centro de Cémputo y Au-
tomatizacién del Gobierno del Esta-
do de México para el caleulo y pro-
cesamiento de estadisticas fiscales y
patrones de causantes.

c) Se modificé la estructura programa-
tica del presupuesto de egresos del
Estado y se establecié un sistema de
control presupuestal automatico.

d) Se cred un sistema de control de or-
ganismos descentralizades.™

e) Se creé un sistema de crédito y fi-
nanciamiento para los Ayuntamien-
tos del Estado.

f] Se llevd a cabo el levantamiento ca-
tastral urbano por medios aerofoto-
gramétricos y se cred la oficina téc-
nica de catastro.

B. Cambios en el Sector Agropecuario.

a)} Se cred la Comisién de Desarrollo
Agricola y Ganadero del Estado de
México (DAGEM) que tiene la orga-
nizacién completa del sector agrico-
la, ganadero, pecuario y forestal y
que representa la coordinacién de
todas las entidades estatales y fe-
derales en este campo.

b) Se creé el organismo denominado
PROTIMBQS que es Protectora e In-
dustrializadora de Bosques con el
propésito de llevar a cabo una enor-
me tarea de reforestacién invirtien-
do en esa accién los productos que
se obtengan de la explotacion razo-
nable del bosque.'t

c) Se creé la oficina de Proyeccién
Agricola con el propdsito de centra-
lizar toda la informacién técnica del
sector agropecuario y formular pla-
nes de trabaojo para ese mismo sec-
tor. Se establecieron las bases para
obtener una estadistica agricola con-
tinua.

12 Gaceta del Gobierno del 30 y 31 de diciem-
bre 1970.

13 Reglamento para el Control de Organismos Des-
centralizados, Gaceta del Gobierno, 6 de Enero de
1971,

14 Gaceta del Gobierno, 3 de enero de 1970.



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

a) Se reorganizd la Direccién de Comu-
nicaciones y Obras Piblicas para lle-
var adelante programas de inver-
sién del orden de 500 millones de
pesos anuales,

b) Se creé el sistema de control de in-
versiones por procedimientos auto-
maticos.

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

D} Cambios en el Sector Promotor del De-
sarrollo Social.

a) Se cred el organismo descentralizado
AURIS, Instituto de Accién Urbana e
integracién Social,’® con objeto de
promover e intervenir en forma in-
tensa y decidida en todas las accio-
nes tendientes al desarrollo y mejora
de la vivienda pcpular, incluyendo
las acciones derivadas de la expro-
piacién de zonas ejidales que for-
man parte de los centros urbanos.

E} Cambios en la Interrelacién con los Mu-
nicipios.

a) Se celebraron seminarios de infor-
macién y estudio para autoridades
y funcionarios de los Ayuntamientos.

b) Se prepard y editd un manual de
administracidn municipal.

c) Se proporciona asesoria a los Ayun-
tamientos, principalmente en el cam-
po de financiamiento de las obras vy
servicios municipales o través de
una nueva oficina de premocién mu-
nicipal.

15 Gaceta del Gobierns del 3 de enero de 1970,

F) Cambios en las interrelaciones con el

G}

Gobierno Federal.

a} Se coordiné la accién de las depen-
dencigs federafes y estatales en ma-
teria de promocidn agricola, centra-
lizando las funciones de direccién de
las delegaciones de la Secretaria
de Agricultura y Ganaderia y de la
Direccién General de Agricultura del
Estado, en una sola unidad admi-
nistrativa.

b) Se centralizé igualmente en una sola
unidad administrativa la direccidén
de las dependencias federal y es-
tatal en materia de turismo.

¢} Se sustituyeron las gerencias regio-
nales de Recursos Hidrdulicos con
influencia en zonas especificas del
Estado, en una sola gerencia para
toda la entidad federativa, con par-
ticipacién de las autoridades estata-
les en la materic.

Cambios en el Sector Administrativo
propiamente dicho.

a} Se vienen aplicando técnicas avan-
zadas para la seleccién y asignacidn
de los recursos humanos, principal-
mente en materia de exdmenes psi-
cotécnicos y andlisis y valuacién de
puestos.

b} Se opera un programa permanente
de capacitacién al personal del sec-
tor pGblico en todos los niveles, in-
cluyendo ef de altos funcionarios del
Gobierno del Esfado,

c) Se cred un grupo de organizacion y
métodos encargado de llevar a
cabo una revisidn integral de los
méfodos y procedimientos de fraba-
jo y de elaborar manuales de ope-
racién.
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COMENTARIO:

La exposicidn del Lic. Pichardo contiene
numerosas proposiciones sugerenfes, que
invitan a la reflexién. Pero he preferido
concentrar este comentario sélo en una de
ellas: la relativa o los criterios de asigna-
cién de recursos en la promocion del de-
sarrollo regional.

Para .que se cumpla su preoposicién cen-
tral, que las entidades federativas se cons-
tituyan en un factor de desarrollo econdmi-
co regional, se requiere que el Gobierno
Federal "introduzca cambios de fondo en
la orientacién de sus politicas de inver-
sion''. No se trata simplemente, senalé el
Lic. Pichardo, “'de preferir proyectos ‘6p-
timos’ para regiones atrasadas; es pre-
ciso que se establezcan normas genera-
les sobre el empleo de los recursos del
sector pdblico federal, orientadas a canali-
zar recursos a las zonas atrascdas, inde-
pendientemente del nivel de ‘optimizacién’
de cada proyecto”. Si no es la optimiza-
cion, ¢cud! es el criterio para asignar los
recursos pUblicos?

A medida que han avanzado los técni-
cas de progreémacién en e! sector piblico
federal, se ha logrado una mayor "racio-
nalizacién™ del gasto pUblico. Cada vez

con mds rigor, se evaldan los proyectos de
inversion para preferir los mas ‘‘racionc-
les”, entendiendo como tales los mdas efi-
caces, los optimos. Con andlisis de costo-
beneficio, en términos monetarios, o con
otros procedimientos semejantes cuando no
es posible aplicar éste, se intenta deter-
minar la redituabilidad de los proyectos
para emplearla como criterio central en la
asignacién de les recursos.

Es este criteric, precisamente, el que ha
determinado gue una parte de las inver-
siones publicas contribuya a acentuar las
desigualdades en vez de corregirlas o entre
en contradiccién con lds necesidades re-
gionales. En efecto, resulta evidente que la
mayor parte de las inversiones es mds re-
dituable en las zonas adelantadas que en
las atrasadas en cuanto o los costos vy
beneficios monetaries. El andlisis que sim-
plemente compara '‘pesos de costo’ con-
tra "'pesos de beneficio” no permitird orien-
tar recursos a las zonas que més lo ne-
cesitan.

En ocasiones, como lo eficacia expresa
solamente una relacién entre medios y fi-
nes, se ha intentado enfrentar ese proble-
ma, sin prescindir del criterio de optimiza-



zidn, sustituyendo los "‘pesos de beneficio”
por conceptos o criterios de “beneficio
social”. Como en general no ha sido po-
sible superar las dificultades existentes
para dar una expresidn cuantitativa a estos
criterios, su uso ha derivado con frecuen-
cia en una mayor ineficiencia de la accién,
al perderse toda posibilidad de medir sus
resultados, pero sin lograrse con ello una
orientacién mas “‘racional” de los esfuerzos.

Esta situacién, que sélo puede apuntarse
aqui, pone de manifiesto la necesidad de
contar con criterios de racionalidad econd-
mica y social ajenos a la nocion de efica-
cia. Una racionalidad asociada a las nece-
sidades reales de la poblaciéon y a las
posibilidades de transformar la realidad
para atenderlas, Una racienalidad que de-
fina acciones y programas, con base en la
diversa intensidad de necesidades y capa-
cidades, y en que las técnicas de op-
timizacién sdlo tengan- cabida en la fase
instrumental, como corresponde a toda
técnica. Una racionalidad cuya ausencia
ha permitido que la eficacia ocupe su lu-
gar, propiciando que en nombre de {a op-

timizacién de los recursos se realicen
acciones enteramente irracionales. Acciones
como las que acentian, en vez de reducir,
las desigualdades regionales.

Dentro de esta linea de pensamiento,
cobran particular relevancia las considera-
ciones del Llic. Pichardo sobre las posi-
bilidades de las administracicnes pUblicas
de los Estades de convertirse en factores
del desarrollo regional. En efecto, al incor-
porar a la programacidn criterios asociados
directamente a las necesidades y capacida-
des regionales de desarrollo, las adminis-
traciones estatales podrdn tener a menudo,
a pesar de su atraso técnico, mayores
posibilidades de dar un sentido racional a
ias acciones publicas que una organizacion
central de programacién. Todo ello supo-
ne, evidentemente, cambios profundos, de
forma y de fondo, en los sistemas de pro-
gramacién y en las estructuras administra-
tivas. Pero sin duda debe ser tomado en
cuenta al orientar el rumbo de los esfuer-
zos publicos @ una accién correctora del
modo desigual en que se ha venido de-
sarrollando el pais.
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