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ANEXO 3

ANEXO 4

ANEXO 5

Programa de Reforma Administrativa 1976.
Programa XIX. Reformas Administrativas para el
Fortalecimiento del Federalismo.

Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal celebrard -
Convenios Unicos de Coordinacidn con los Ejecutivos
Estatales, a fin Qe coordinar las acciones de ambos
orxdenes de gobierno en materias que competen al Eje
cutivo Federal y a los Ejecutivos Estatales de mane
ra concurrente, asi como en aquellas de interés co-
mim .

Avances en materia de Ooordinacifn Intergubernamental.
Cronoclogia.



INTRODUCCLCN

pada la importancia y necesidad de descentralizar la fun
cién plblica del gobierno en nuestro pais, se ha tratado de -
implantar diversos mecanismos operativos de cardcter politi
co, econdmico y adnministrativo gque permitan llevar a cabo di-
versas actividades en base a una toma de decisiones que funda
mentalmente contemple las prioridades de todas y cada una de
las regiones gue coadyuvan en gran parte al desarrollo nacio-
nal integral.

pentro de un modelo de planeaci®n nacicnal es primordial
la determinacién previa de lineas estratégicas de accidn que
orienten de manera idénea las variadas acciones que dinamizan
al sector plblico en torno a un objetivo general y fnico: el
desarrollo nacicnal.

" picho objetive, conlleva una serie de especificidades re
conocidas como metas, entre las cuales se tiene a bien el de-
sarrollo equilibrado de las distintas regiones que constitu--
yen el territorio nacional y gue al mismo tiempo presentan ca
racteristicas geograficas, socio-politicas y econémicas en --
ciertoc grado heterogéneas.

En este sentido, la justificacidén de gue exista y sea
conocida institucionalmente la realizacibén de convenios de
coordinacidn intergubernamental,

como instrumento descentrali
zador de la accidn gubernamental hacia los niveles de gobier-
no federal y estatal, estd dada por la naturaleza de las prio
ridades gue presentan cada una de susodichas regiones, las —-
cuales deberfan ser atendidas mediante la utilizacidn de re—-

cursos humanos y materiales gque reunieran las aptitudes conse
cuentes para ello, como haciendo uso de recursos financieros
provenientes de si mismas y de la federacibén hacia las entida
des federativas que forman parte de una regién, y de &stas ha
cia los niveles municipales con el fin de proporcionar condi-
ciones minimas de bienestar de la poblacibn.

Por tanto, la presente investigacidn pretende ofrecer un

estudioc sobre la incidencia directa gue tiene la coordinacibn
interéubernamental sobre el fortalecimiento municipal, como -
mecanismo de descentralizacidén administrativa y al mismo tiem
po como sistema que refuerza el Pacto Federal.



El municipic, como base de oxganizacibn politica de nues
tro sistema federal, representa una estructura fundamental --
que es necesario reforzar, pues es el nivel gubernamental en
el cual se expresan en principio, las demandas de la comuni--
dad y en donde no existen atin mecanismos de planeacifén ni de
coordinacifn intergubernamental, ni a nivel estatal y tampoco
entre los mismos municipios de cada entidad federativa.

lLas reformas recientes al artfculo 115 Constitucional, =
representan una nueva apertura polftica y administrativa ha-—--—
cia el municipio y al mismo tiempo, con el propSsito de avan-
zar en la instrumentacidn del Plan Nacional de Desarrollo - -
1983-1988, se pretende afianzar y consolidar un Sistema Nacio
nal de Planeacifn, por lo gue se ha planteado en los filtimos
afios cierta normatividad en materia regional, misma gue esta-—
blece dos orientaciones principales:

A) ‘En el nivel nacional, se pretende adecnar el uso de los ——
instrumentos al alcance del gobierno federal, en funcidén -
de los objetivos de la politica regional y elaborar crite-
rios de evaluacidn y Jerarquizacitn de las demandas loca--
les, para dar solucidn a las mismas.

B) A nivel local, se pretende el fortalecimiento de estructu—
ras administrativas gue atiendan exclusivamente las necesi
dades locales directas y hacer més factilble la oportimidad
de los Estados para intervenir en la toma de decisjiones a
nivel federal.

Estas orientaciones dan fundamento a tres de las caracte
risticas prihcipales del desarrollo xegional de nuestro pais,
mismas gue constituyen la problem&tica esencial por la que -——
atravieza el desarrollo nacional:
¢ Existen fuertes desigualdades en la distribuecifn espacial -

de la rigueza, de la actividad productiva y de la poblacidn
tanto a nivel estatal, como municipal. )

# Se presenta una aguda dispersién poblacional en las peque-—
fias localidades municipales, lo cual dificulta-el adecuado
aprovisionamiento de los servicios pfiblicos y obstaculiza -

'por tanto, la elevacifn de las condiciones de vida de la co
munidad.

# BEs notoria la concentracifn urbana en el Area metropolitana
de las ciudades de Mé&xico, Monterrey y Guadalajara, como ——



centros gue pudieran ofrecer a simple vista mejores elemen-—
tos u oportunidades de trabajo: no obstante, se descuidan -
colateralmente importantes actividades de las &reas rurales

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo pretenden
promover un crecimiento regional egquilibrado, a través de la
desconcentracifdn de actividades y fortaleciendo el federalis-—
mo en lo gue a la politlica regional se refiere.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 es im--
portante la vertiente de coordinacién de la federacidn con --
las entidades federativas, dado que se establecen mecanismos
de coordinacibn intergubernamental via convenio, por medio de
los cuales se busca la transferencia de recursos federales a
las entidades federativas para gue &8stas asignen recursos a =
sus respectivos municipios.

En este sentido, se hacen evidentes una serie de proble-
mas a nivel municipal, tales como la falta de aptitudes admi-
nistrativas y estructuras de igual fndole en el municipio. La
falta de capacidad administrativa de los ayuntamientos -ha_ .
ciendo alusifn a las estructuras administrativas de orden mu_
nicipal- se v& reflejada en el grave problema de la centrali-
zacién administrativa, pues se acapara una serie de activida-
des que ameritan la atencidn oportuna a fin de reforzar la ba
se de organizacién politica de todo el sistema.

La distribucién desigual de ingresos, asi como la incapa
cidad administrativa de &stos que son escasos y captados por
el municipio, conllevan a la obtencidn de un deficiente presu
puesto municipal que se conpara con el de otros Srganos admi-

nistrativos institucionalizados, ante los cuales aparece como
.poseedor de un acentuado desequilibrio econfmico gue impide -
su desarrollo socio-econdmico.

La carencia de recursos financieros, asi como humanos ap
tos para sobrellevar la administracidén eficiente de los nis--
mos en el nivel municipal, provoca inconvenientes que en ciexr
ta forma han llamado la atencidn del gobierno, por lo cual se
ha §ugnado por establecer mecanismos de descentralizacidn de
la vida nacional, que permitan a su vez, lograr paulatinamen-
te el desarrollo del municipio. La coordinacién intergubexrna-
mental administrativa mediante convenios de coordinacidén es -
umo de ellos.



De este modo el convenio, como instrumento de caricter -
administrativo, jurfidico, programltico y financiero, tiene co
mo objetivo principal la descentralizacién de la funcidn pl-—-
blica, al tratar de reforzar las estructuras estatales media&
te la implementacién de Programas de Desarrollo Regional, cu-
yos propdsitos inciden directamente en las bases de oxganiza-—
cién polftica que comprende cada regibfn.

Pero ¢{cdmo y en qué grado se ha propiciado una verdadera
descentralizacién administrativa, una descentralizacibn de la
vida nacional, vfa convenios de coordinacifn intergubernamen-
tal, de acuerdos interinstitucionales gue incidan positivamen
te en el desarrollo, crecimiddnto y reforzamiento del munici--
pio como meta de sostenimiento del Pacto Federxal gue estipula
nuestra Carta Magna?

Es en este cuestionamiento en gue se basa nuestro traba-
jo, en la medida que se analice y compruebe la eficacia o no
de la coordinacifén administrativa intergubernamental a trxavés
de convenios administrativos, como instrumentos de descentra-
lizacién administrativa, mediante una programacidn presupues-
tacién regional, que apoyen las lineas generales de la politi
ca de desarrollo regional enunciada en el Plan Nacional de De
sarrollo 1983-1988 y por consiguiente como mecanismo de forta
lecimiento municipal, sefalada previamente en el Plan Global
de Desarrollo 1980-1982.

La factibilidad y continuidad que pudieran tener los con
venios de coordinacidn intergubernamental segfin el grado de -
influencia f apoyo que ejercen sobre el Estado y los Munici-—--
pios, puede ser observada a través del anfilisis de la proble-
mitica municipal, al considerar los avances de la concerta- -
cidn de acciones, eg decir, la incidencia directa del conve--—
nic de coordinacién intergubernamental sobre esta problemdti-
ca, como solucidén viable y las medidas que se han implanta- -
da, y finalmente surgen de la investigacidn algunas propues—-—
tas gque pudieran favorecer el desarrolloc mumicipal por medio
de la formalizacidn de convenios de coordinacién interguberna
mental administrativa a nivel municipal, entre algunas otras
medidas.

Expondremos en principio, un breve marco conceptual a --—
fin de wubicar algunas de las c¢onsecuencias originales de las

- condiciones actuales del municipio.



CAPITULO I
MARCO CONCEPTUAL

I.1. El1 Municipio.

El origen etimol&gico del Municipio, proviene del griego
'munus' cuyo significado se define como 'carga', la cual re--—
presentaba un tributo o municipa que debian pagar los habitan
tes de las regiones conquistadas por las legiones romanas, -——
aparte de carecer de derechos politicos. Durante el imperio -
romano, tuvieron origen ciudades independientes dencominadas -
'‘forum'; como tales, poseian la facultad de ordenar su admi--~
nistracién interior y sus habitantes tenian derecho de ciuda-
danfa, no ocbstante, se les impuso la obligacién de contribuix
a las cargas (muneras). del Estado, por lo que se les denomind
municipios a las ciudades o villas con las caracteristicas an
teriormente mencionadas.

Actualmente, existen diversas corrientes doctrinarias --
que hablan en torno al origen del municipio, entre ellas, la
mayormente aceptada es la que corresponde a la teorfa sociold
gica o jusnaturalista, segfin la cual el municipio surge como
una necesidad inherente a la vida humana en sociedad, cuando
el individuo como tal se siente ligado a un grupo social de -
iguales costunmbres y una misma génesis, asentados en una lcca
lidad.

Esta teoria presupone gue el municipio no es creado por
el Estado; no esti inmerso por tanto en un concepto de 'fede-
racién' como componente de una organizacidn politico-adminis_
trativa de una nacidén, sino que su creacidn se ubica en el &m
bito del derecho natural.

La otra corriente corresﬁonae a la llamada escuela lega-—
lista, a la que hace alusién M.Acosta Romero1, quien sostiene
que el municipio tuvo un origen de cardcter legal al sex cong
titufdo como entidad territorial, como componente orginico y
politico—administrativo de una federacidn.

En el fondo de la discusifn sobre el origen del munici--—

! ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria Ceneral del Derecho Administrative, Ed. -

Porria, 1983, MExico, pag. 343.




pio, subsiste un debate de posiciones ideolbgicas que es fAcil
mente advertible y gue actualmente manifiesta —-en grado sumo-
la lucha de tendencias centralizacidén-autonomfa.

I.1.1. Origen y Antecedentes del Municipio en Mé&xico.

Se afirma que el antecedente mfs remoto del municipio en
México se sitfia en la estructura del Calpulli Azteca, mas no -
con el carfcter institucional que se le di86 a partir de 1519,
cuando Hern&n Cort€s fund8d el primer municipio de Amé&rica Con=-
tinental, cuyo naombre fu€ el de la Vvilla Rica de la Veracruz.
Al poco tiempo apareciéron también los muwnicipios de Tepeaca,
Puehla, Coyocacsn y la ciudad de Mé&xico. .

Hacia 1523, bajo el reinado de Carlos V, se expidieron orxr
denanzas municipales, gque tivieron vigencia durante la Colonia,
las cuales dieron origen a las 'intendencias' con las que co——
menzb a degenerarse la autenonmfa original con gue aparecis el
municipio, pues eran los intendentes guienes acaparaban la ma—
yor parte de las funciones que se habfan encomendado a los mu—
nicipios frigiles recién nacidos.

En las Constituciones de 1814 y 1824 no surgif ninguna mo
Aificacidbn al r€gimen municipal; no fuf sino hasta 1836 cuando
se consagrd la instituciétn del municipio, en la Ley Fundamento
tal que definibé la Repfblica Central y que recibid el nowbre -
de Siete Leyes Fundamentales. .

En la Constitucién de 1857 se hacfa referencia al Munici-
pio, sin embargo fué hasta 1914 en gue se establecieron las ba
ses para la formacidn del municipio libre, bajo el gobierno de
VYenustiano Carranza, con la expedicién —en Veracruz— de la Ley
del Municipio Libre, pues ‘durante la dictadura porfirista, los
Ayuntamientos habian guedado supeditados a la voeluntad de los
jefes polfticos, lo cual vino a desencadenar en las matanzas
de obreros en Cananea y Rfo Blanco. Al decretar la supresifn -
del Ayuntanmiento de la Ciudad de Mé&xico, Diaz proéuso que en -
su lugar actuara la Junta Consultiva, misma gue no seria de -
eleccifén popular y tendrfa caricter exclusivamente técnico.

2 ACOSTA ROMERO. , Migugl, op. cit., pag 345.



Por tanto las nuevas corrientes revolucionarias considera-
ron urgente la implantacién de la libertad municipal a fin de -
establecer una democracia desde la base misma de la organiza~ -
cién politica del Estado Mexicano, para lo cual postularon la -
abolicibn de las jefaturas y prefecturas politicas.*

Es en la Constitucidédn de 1917 en donde se establece poxr —--—
primera vez y en forma sistematizada, una regulacisn mis amplia
del municipio mexicano; de esa manera el artfculo 115 va a con-—
tener materias tales como la politica, relativa a la organiza--—
cifn de los 6rganos fundamentales de gobierno municipal; la ha-—
éendaria, a través de la cual se define su libertad en el mane-—
jo de los recursos financieros; la educativa; la de vigilancia
en materia de deberes ciudadanos, entxe otros. Sin embargo, el
original artfculo 115 constitucional significt més bien una res
puesta de tipo polfticeo a la situacidn ignominiosa en gque vivig
el municipio mexicano durante la Dictadura Porfirista con la -
presencia de las llamadas prefecturas politicas. La posicién de
subordinacidn que la au;oridad municipal tenfa frente a la auto
ridad del ?refecto politico, provoct6 la demanda de los grupos -
liberales de amplio raigambre anarquista de la libertad munici-
pal, bandera que fu& recogida por Carranza y planteada en el —--
Congreso Constituyente de 1917 y gque tuvo expresidn concreta en
el artfculo 115 de la Carta Magna.

La respuesta, no obstante ger suficiente en agquella é&poca,
dejd de serxrlo en las décadas posteriores, pues los postulados -
—fundamentalmente polfiticos— de dicho precepto constitucional -~
se volvieron obdoletos con el transcurso del tiempo y el cambio
que produjo la dinfimica sociocecondmica, proveocd gue el munici-—-
pic sufriera un rezago importante en su desarrollo, frente al -
que obtuvieron los Estados y por supuesto el Gobierno Federal.
Quizd esa situacidn haya obedecido a la ausencia de una regula-
cidn constituncional m&s amplia desde 1917qwe hubiera abordado -
aspectos d? normatividad administrativa y econdmica municipal.

* En esa corriente se inscribia el Programa del Partido Liberal de 1906,que
postulafia "implementar 10s medios practicos para infiltrar el liberalismo
en el espiritu de las masas". E1 Plan de Guadalupe y el de San Luis exal-
tarcn al mumnicipio como base de organizacidn politica,"como una de las —-
grandes conquistas que no s8lo dard libertad politica a la vida municipal
|ino ¢ue también le dari independencia econdmica,(...J sustrayendose asi
de la voracidad insaciable que de ordinario han demostrado los gobernado-



Actualmente nuestra constitucifn polftica hace hincapié -~
en la necesidad de que exista el municipio libre, al llevar a
efecto las reformas necesarias a la misma a fin de reafirmar y
dar validez al municipio como c&lula del sistema politico-admi
nistrativo y como elemento fundamental para descentralizar la
vida nacional y promover el desarrollo regional, mismo que con
llevaria al desarrollo y crecimiento de nuestro pafs.

I.1.2. Congeptualizacién polftica, geogrifica y demogr&fi

ca del Municipio.

Polfticamente, el municipio se conceptualiza como la c&lu
la de orxganizacidn polftica del sistema federal, poseedora de
un &mbito territorial delimitado geogrdficamente, en el cual -
se asienta ma comunidad con Intereses afines tendientes a lo-
grar el mejoramiento del nivel de vida en la regidfn, asf como
las condiciones ambientales que permitan un desarxollo econSmi
co, social, polftico y cultural para la sobrevivencia y desen-
volvimiento de la misma.

Por lo que respecta a la conceptualizacién geogrifica gdel
-municipio, no existe pardmetro que nos faculte a determinar —-—
cufl es o serfa la extensi6n adecuada para un municipio, pues
se observa en nuestro palis una gran heterogeneidad en este sen
tido, debido a gue existen cerca de 2,378 municipios* entre ——
los cuales hay variaciones de pocos o miles de km2 en exten-—- -

sifn territorial. . N

En cuanto a la conceptualizacibn demogr&fica del munici—
pio, ésta depende de cada una de las legislaturas locales (de
sus disposiciones) por lo que difieren de una a. otra entidad

- federativa y no tiene fundamento juridico a nivel constitucio-
nal federal. Esto provoca la existencia absurda de municipios
*fantasma', dado que sus condiciones infraestructurales y admi
nistrativas, asf como demogrdficas, resultsm irrisorias; de ahi

res". Mensaje de Venustiano Carranza. biario de los Debates, Tamo I, pag.
266, cit. pos. SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Adminigtrativo, Ed. Porriia, -
1983, México, piAg. 605.

Hasta 1970 existian en México 2,385 municipios entre los cuales habia ——
1502 pueblos, 487 wvillas, 374 ciudades, 1] congregaciones, 8 miner3as, —
una estacidn de ferrocarril y una rancheria, segiin datos de la SECOM(197Q)
¥ del Consejo EconSmico y Social de Naciones Unijidas. Cit. pos. ACOSTA R.,
Miguel, op. cit., pd3g. 354,



que haya sido necesario establecer constitucionalmente algunas -
caracteristicas comunes para considerar como tales a los munici
pios:

1.- Es administrado por un Ayuntamiento, compuesto por un
presidente municipal, regidores, sfndicos, 8rganos de
apoyo.

2.~ Tiene personalidad jurfdica propia.

3.— Maneja su patrimonio conforme a la legislacién local.

4.— Presta servicios pfiblicos hasicos a la poblacidn.

5.— Administra su hacienda y aprueba su presupuesto de eqresos.

6.— Estd@ facultado para formular, aprobar y administrax
planes de desarrollo urbano y municipal.

Estas caracterf{sticas municipales valen tanto para sus re-
lacicones con la Federacidn como con las Entidades Federativas y
representan el deber ser de los municipios, a pesar de lo cual
persisten algunos problemas de car@cter politico que obstaculi-
zan en algunos casos las actividades de quienes administran los
municipios, distorsionando con ello la concepcifén misma del Mu-
nicipio Libre.

Si se afirma que el municipio es la estructura bésica del
sistema federal, se puede deducir gue tiene vida dentro de una
organizacifén polfitica, que conforma un todo, pero a la cual es-
ta, o @ebe estar, ligada para ser concebida en su existencia y
por tanto puede ser entendido como un organismo separable, es -
decir, autfnomo, con sus propias caracterfisticas tales como pa-
trimonio propioc y personalidad jurfdica. Esto ha inducido a al-
gunos tratadistas del derecho a entrar en discusiones de oxrden
politico—administrativo v entender al municipio como Srgano des
centralizadd regionalmente de la federacibn, lo cual resulta -
cuestionable y polé&nmico {(vid. infra. apdo. I.2.3.]).

I.2. Descentralizacién.

Nuestro pais, a lo largo de su historia ha adoptado diver-—
sas formas de organizaci6fn juridico-administrativa, entre las -
cuales se reconoce la centralizacidén, la desconcentracién y la
descentralizacién.

La centralizacién, come figura que ha prevalecido desde el




siglo pasado y forma efectiva para conseguir la unidad nacio---
nal, peroc obsoleta a las necesidades polfticas, econSmicas y so
ciales de la actualidad, consiste en la creacibn de Sxganos je-
rirquicamente dependientes de un poder central que les represen
ta en lo jurfdico y confiere a ellos las actividades que direcw
tamente no pueden ser ejercidas por €l mismo. Dicha autoridad -
central tiene facultades de nombhramiento sobre los Srganos gque

dependen de €1, asf come de normatividad, decisifn, vigilancia,
revisidn y resolucidn de conflictos sobre los asuntos que les -
son conferidos, es decir, guardan una relacidn de subordinacidn
respecto del poder central.

Los 6rganos constitufdos o 'centralizados' existen pexsona
lizados por el Estado y se mantienen bajo el control jexrirquico
y la tutela administrativa de las autoridades de guienes depen-—
den, por lo que son denominados 'dependencias' dentro de la teo
ria administrativa del derecho.

La desconcentracifn, figura jurfdico-administrativa consi-—
derada por algunos tratadistas como mero ‘procedimiento adminis
trativo para facilitar la ejecucifn de las leyes administrati-——
vas'?, esti caracterizada principalmente por la creacifn de Sr«
ganos para efecto de facilitar la ejecucitén de atribuciones o —
facultades de las autoridades centrales, sin perder el vincnlo
jer&rquico que guardan con estas Tiltimas pero si reduciendo el
grado de subordinacién hacia ellas, lo que significa ciexrta au-

tonomfa té€cnica y no orgfnica.

"La centralizacién ¥ la desconcentracifn administrativa --
unifican jerdrguicamente la accién de la autoridad central en -
ung organizacién general. gque es 1la Administracidén Pfiblicg"”.4

La tercera forma de obrganizacidn juridico-administrativa -
reconocida como 'descentralizacidn', representa un mecanismo in
verso al de centralizacidn, esto es que en lugar de generarse -
drganos jerdrquicamente dependientes de un poder central, éstos
entes son independientes, auténomos polftica, econdmica y admi-
nistrativamente y la Gnica relacifn que existe con la centrali=

-

3 SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., pag. 506.

4 Ibidem., pig. 483.



zacién, es la observacia que deben considerar los Organos des-
centralizados a las "facultades estrictas de control y vigilan
cia, necesarias para mantener en forma precisa la orientacidn
politica vy econbmica de todos los elementos del Estado" .’

Las caracteristicas legalmente reconocidas para wma y - -
otra formas de organizacidn definidas, se encuentran debidamen
te expresadas en la Ley Orgdnica de Administracifn Pliblica Fe-
deral y su fundamento constitucional, en el articulo 90 de - —
nuestra Carta Magna.

El concepto de 'descentralizacifn', por ser el gue nos ha
de conducir en buena medida a los supuestos de esta investiga-—
cifn, seri expresamente tratado a centinuacién.

I.2.1. Concepto d8e Descentralizacidn.

La descentralizacibn se define como la forma juridico-ad_
ninistrativa por la cual tienen origen nuevos iorganismos, que
poseen personalidad juridica propia, patrimonio propio y auto=-
nomfa técnica y orgfnica; son creados por Ley del Congreso o -
por Decreto Presidencial y por tanto, objeto de Derecho Pfibli=-
co; teSricamente la descentralizacién jmplica total delegacién
de autoridad por parte de las unidades centrales gue dependen
directamente del Poder Eijecutivo, y "no se limita a la simple
traslacidn de parte del poder central a las unidades en las --
cuales se delegan funciones, sino que a través de ellas se -~ -
crea una persona jurfdica como sujetc de derechos y deberes --

propios"§

Comwplenmentaria a la definicidn anterior, dado gue no se -
limita a la delegacidn funcional sino que inplica un concepto
de ’territorralidad® —conveniente a nuestros propésitos de in_
vestigacidén+ se presenta la opinidn del maestro Sexra Rojas al
respecto: "la descentralizacifn administrativa es la técnica -
de organizacifén jurfdica de un ente pGblico, gue integra una -
personalidad a la gque se le asigna una limitada competencia te

5 Thid., op. cit., pag. 496.

& JIMENEZ C., Wilburg, Introduccién al Estudio de la Teoria Administrativa,
F.C.E., 1978, México, pag. 191.




rritorial, o agquella que parcialmente administra asuntos espe-~
cfficos, con determinada autonomfa o independencia, y sin de—-
jar de formar parte del Estado, €l cual no prescinde de su po-
der polftico regulador y de 1la tutela administrativa“7, y més

sencillo atin, la descentralizacifn "consiste en confiar la rea
lizacifén de algunas actividades administrativas a Srganos que

guardan con la administracifn central una relacién que no es -

la de jerarqufa"®

Como se puede observar, la descentralizacidn deja de sexr
s6lo un mecanismo por el cual se general estructuralmente orga
nismos con personalidad jurfdica y patriomonio propio, Sino ==
que adem&s, dichos organismos no deberdn estar sometidos admi
nistrativa ni financieramente a las autoridades centrales, pe-
ro al igual que todas las estructuras del Estado, prestan un -
servicio ptblico sefialdndose un régimen autonormativo gque no -
se desentiénde de un control jer&rgquico impuesto desde el cen-
tro de poder, La autonomfa que implican les Srganos descentra-
lizados no es total, a diferencia de la delegacidn de autori--
dad, debido a que su existencia no puede apartarse de la lega-
lidad que le otorga la Constitucidn en su calidad de 'ente pa-
raestatal’', gue rxealiza funciones 'paralelas y complementarias'
con el Estado.

I.2.2, Tipos de Descentralizacifn.

La doctrina del Derecho Administrativgo distingue varios -
tipos de descentralizacifn, a saber: polftica y administrativa.

La descentralizacifn polftica implica la existencia de Es
tados Federales constitucionalmente reconocidos, mientras que
la descentralizacién admintstrativa, conlleva a la aparicifn -
de organismos autirquicos o autdnomos; &sta filtima constituye
una fase méds radical del proceso de delegacién y los organis—-—
mos gue se crean se encuentran sujetos a controles especiales
de la Admin%stracién PGblica Centralizada.*

7 sErrA R., andrés, op. cit., pig. 484.

8 FRAGA, Gabinc, Dereciico Administrativo, Ed. Porriia, 1973, México, pdg. 200.

* -
V.gr.:Decreto por el que las Dependencias y Entidades procederan a elabo=
rar un Programa de Descentralizacidn Administrativa que asegure el avance
en dicho proceso. Diario Oficial de la Federacién. 18 de Juniq de 1984.

12



La descentralizacitn adminigtrativa puede revestirse de ~—--—
tres formas:

— Descentralizacifn funcional ¢ por servicio.

— Descentralizacidn por colaboracién.

~ Descentralizacidén regional, territorial o por regibn.

La descentralizacifn funcilonal o por servicio se presenta
cuando se crea una persona jurfdica de derecho pfiblico gue tie-
ne a su cargo funciones especificas gue deben atender activida-
des de inter&s social esenciales para el desarrollo nacional.
Ia creacidn de organismos descentralizados por funcidn, como su
nombre lo indica, responde a necesidades de cardcter funcional
administrativo, técnico-financiero que reguieren ser atendidas
para descargar al poder central de un sinfimero de actividades -
que no pueden ser directamente ejercidas, de manera que la eje-
cucifn de dichas actividades, al ser trangferida, se entiende =~
como degcentralizada funcicnalmente para lo administrative. "La
descentralizacién no desliga totalmente a una persona jurfdica
de derecho pGblico, de la relaci6n de tutela del Estado. Es porx
esta razbm que E&ste se reserva determinadas facultades para man
tener la unidad de accifn del poder pﬁblico".9 Un orxrganismo des
centralizado se convierte en establecimiento pfiblico dado que -
forma parte del Estado por realizar atribuciones del mismo y =--—
peorque su origen nace del mismo Estado, peroc ademis “"de la mis-
ma manera gue la creacifn congstituye un acto que emana del Esta
do, la resolucidn de extincifn debe tener el mismo origen",‘D de
manera gue otra caracteristica importante de la descentraliza-—-—
cifn por servicio es que tanto su creacidn como su extincidn se
deben a iniciativa del propio Estado.*®

La descentralizacién por colabhoracifn, es aquella por la -
que se crean organismos o establecimientos en cierta forma de <
"utilidad pGblica", que pueden recibir una personalidad por par
te del Estado en virtud de que colaborxan con &€l en la realiza--
cién de atribuciones de carfActer social. En este sentido, se ~-
vincula una participacién del sector privado con el sector pG--
blico en beneficio de la sociedad, con lo cual se va ejerciendo
cierta inge;encia del Estado en la iniciativa privada, debido a
Q

SERRA R., André&s, op. cit., pag. 623.

10 FRAGA, Gabhino, op. cit., pag. 216.
* y.gr.: ISSSTE, UNAM, CFE, PEMEX.



que tambi&n se da la necesidad de contar con personal técnico

para solucionar problemas fuera del &mbito politico y por tan-
to, la ingerencia resulta ser ambivalente puesto que se ejer—-
cen funciones de Indole técnica y privada en las funciones de

orden polifico y pGblico.*

Esta forma de descentralizacidn, reconocida por la escuela
realista del derecho, ha sido materia de serias polé&micas sosw
tenidas por tratadistas juro~administrativistas en el sentido
de que no debieran considerarse como organismos descentraliza-
dos, las entidades privadas gque colaboran con el Estado.** "La
descentralizacidén por colaboracidn viene a ser una de las for-
mas del ejercicio privado de las funciones pﬁblicasﬂj, sujetas
al control y vigilancia del Poder pGblico y su correspondiente
autorizaci&n de gestifn como tal.

~ La participacifn conjunta del Estado y los particulares,
a través de organismos descentralizados, aparece como camino -
viahle cuando el Estado se encuentra en una situacién de 'con-
trol necesario de determinadas actividades' por considerar a -
éstas como parte esencial de los planes de desarrcllo. Asi, pa
"ra que exista una descentralizacién administratiwva realmente -
operativa, deben existir tambi€n mecanismos de control flexi--
bles, funcionales y preventivos.***¥

La tercera forma de descentralizacifn administrativa, la -
descentralizacifn por regidn, terrxitorial o regional, consiste
en crear una institucifn administrativa con personalidad juri-

n Iidem., pag. 223.

* - -

V.gr.: CONCAMIN, CANACINTRA, CONCANACO (que en cierta forma actdan como
grupos de poder}.

*x :

En este sentido existe una seria discrepancia entre SERRA R. 'y G.Fraga,
dado que cada uno desconoce y afirma respectivamente la existencia de -
suscdicha forma de descentralizacidn administrativa.

En este caso, la ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, =~
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal

de 1970, actualmente adolece de una serie de ohsolescencias cualitati--
vas que ameritan considerables modificaciones y/o reformas para hacerla
un mecanismo eficaz en su ohjetivo.

A la par de la existencia de narmatividad no actualizada en materia de

descentralizacidn, han ido apareciendo nuevos lineamientos que de wna u
otra forma contradicen o hacen incongruentes los actos administrativos

sujetos al Derecho Piblico.



dica y patrimonio propio, que ejerce actividades administrati-
vas en un territorio determinado y gue atiende a un régimen Jju
rfdico preestablecido.™*

La mayoria de los doctrinarios del derecho administrativo
mexicano han considerado como prototipo de esta forma de oxrga-—
nizacién gdministrativa, al municipio; por ello, consideramos
prudente tratar algunas controversias al respecto.

I.2.3. Representa el Municipio Mexicanc una forma
de Descentralizacidn?

Hemos expresado anteriormente las caracteristicas genera--
les que definen al municipio v a la descentralizaci&n, tanto -
polftica como administrativa. En este apartado pretenderemos -
llegar a concluir, desde un particular punto de wvista y toman-
do en cuenta las aseveraciones de algunos estudiosos del dere-
cho mexicano, si el municipio en nuestro pais representa o no
una forma de descentralizacidn, especificamente de descentrali
zacién regional.

Para el maestro Sexrra R., el municibio representa la forma
m&s comiin de la descentralizacién regional en el derecho cons-
titucional y administrativo mexicano, dado gue es una forma --
mixta de descentralizacién politica y administrativa que orga-
niza una entidad auténoma. "La descentralizacidn por regidén, -
gue se concreta en el municipio mexicano, es predominantemente
una forma mixta de descentralizacidn polftica y administrativa,
si nos atenemos al rigor del articulo 115 de la Constitucidn:-
'Los Estados adoﬁtar&n para su r€gimen interior, la forma de -
gobiernc republicano, representativo, pobular, teniendo como -
base de su divisién territorial y de su organizacidn politica
y administrativa el municipio..."hlen el mismo sentido se -
pronuncia G. Fraga, quién afirma que "...la descentralizacién
administrativa por regidn coincide con una descentralizacidn -
polfitica, siendo los mismos Orxrganos administrativos los 6rga--

w13

nos politicos... El mismo autor define a la descentraliza--

12 SERRA R., op. cit., p.p. 603-604.

13 FRAGA, Gabino, op. cit., pag. 205

Significa un régimen local y fedexal.
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cién por regidn como el "establecimiento de una organizacifén -
administrativa destinada a manejar los intereses colectivos —--
que corresponden a la poblacidn radicada en una determinada ——
circunseripcifn territorial”, y mds delante afirma que "el mua-
nicipio es una forma en que el Estado descentraliza los servi-
cios plGblicos correspondientes a una circunscripcidn territo-—-
rial determinada", por tanto, se deduce que reconoce al munici
pio como forma de descentralizacidn por regién.

Contraria a la opinién de éstos dos tratadistas y no menos
importante, aparece el juicioc de M. Acosta Romero en el senti-
do de que "el municipib es un &rgano polftico-administrativo —
concebido en la Constitucidn, desde un punto de vista estricta
mente polftico, es dudoso que pudiera hablarse de descentrali-—
zacidn por regidén administrativamente, ya que hay caracterfsti
cas teb6ricas comunes entre el munici?fo y las entidades federa
tifas, vy resultarfa que €stas Gltimas también serian organis——
mos descentralizados por regidn; por lo gue consideramos que -
esta clasificacién debe superarse y considerar al municipio =--
dentxo del Estado Fedexral, pero que no tiene, como tal, ningu-
na caracteristica de organismo descentralizado administrativo,
va gue el municipio en si, constituye una persona juridica de
Derecho Plblico, de acuerdo con las modalidades ¢gue cada Esta-
do adopte sobre el particular".]4

En apoyo a sus argumentaciones, el mismo autor asienta que
el municipio no estd constitucionalmente .ligado a ninguna jé——
rarqufa supexior ni presta sblo sexvicios pfiblicos como fun— -
cién finica, por lo cual es necesario considerarlo finicamente -
como c€lula de la organizacifn polftico-administrativa y de es
te concepto partir para su estudio.

Haciendo algunas apreciaciones al respecto, encontramos ob
jeciones en cuanto a gque si bien es cierto que el municipio --
tiene algunas caracterfsticas de organismos descentralizados,
también difiere de ellos preponderantemente en gque el munici-—--
pio como institucién surgi§ de una necesidad social cuya fina-
lidad esencial era la de organizar a la comunidad para efectos
de lograr una homogeneidad cultural, cuyo asentamiento humano

14 . -
ACOSTA R., Miguel, op. cit., pdg. 347.
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se viera beneficiado por ciertas actividades productivas que -
permitieran a esa comunidad (municipalidad) cierto grado de de
sarxollo para su bienestar y a la par la sedentarizacidn' en un
territorio determinado. En esta lfnea es el municipic el gue =
aid origén a los Estados (entidades federativas) al institucio
nalizarse y fundamentarse como preceptoc constitucional en los
términos que define el articule 115 de la Carta Magna, y gué -
son los Estados, sino entidades federativas que componen la Fe
deracidn.

El proceso de formacién se d4 entonces en sentido contra--
rio al de génesis de un organismo descentralizado administrati
vamente hablando, el cual es creado por necesidades precisamen
te de car@cter administrativo y técnico, con una funcidn espe-
cffica que 'descarga' a la Administraci&n Central, pero gque no
debe obedecer a fines polfticos en gu creacidn y funcionamien-
to; el 6xganc descentralizado actfia para eficientizar el servi
cio pfiblico, para hacerlo mids expedito en bienestar de la so--
ciedad.

Aungque el municipio tambi&n proporcicna servicios pfiblicos,
cierto es gue no como {inica funcidn, sino gue ademds tiene fa~-
cultades constitucionales atribuidas para elegir democr&tica-—--
mente a sus au£oridades, mientras en el organismo descentrali-
zado la autoridad es nombrada directamente (y de ley) por el -
poder central.

Por lo gue respecta a la creacién de organismos descentra-
lizados, se efectda (como expresamos anterxiormente} poxr dispo-
sicibn del Congreso de la Unidn o en su caso por €l Ejecutivo
Federal (Ley Orgénica de Administracibén PGblica Federal, art.
45), en cambio, la creacidn del municipioc fué institucionaliza
da previamente a la aparicién de la Administracidn Ptblica Pa-
raestatal, como precepto bisico a considerar por el Congreso -
Constituyente en la versidn original de nuestra lLey Suprema.

Sexra R., propone una seria reflexidn sobre "si serfa con-

veniente y constitucional gue 'un decreto' creara organismos -

) 15

" -
;

descentralizados por regifn como el municipio... a nuestro

15
SERRA R., Andrés, op. cit., pig. 620.
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juicio, 2l gque occurriese una situacidn tal, significaria la —=-
pérdida total del contenido democritico, cultural, juridico y
politico que se le debe reconocer al Municipio Libre, serfa co
mo anularle definitivamente la poca (si no nula) libertad que
despu€s del letargo porfirista se le concedi6 -insuficientemen
te pox cierto- y gue las dilatadas sesiones del Congreso Cons-
tituyente de 1917 guedaran al olvido, sin validéz alguna.

El municipio antecedif a toda forma de centralizacién (se-
glin sus orfgenes), no obstante el desconocimiento que se hizo
de €1 en épocas posteriores, en la etapa postindependiente del
pais y a principios del presente siglo, perdif6 su capacidad de
fortalecimiento. Ya institucionalizada su existencia, quedS ba
jo la tutela de niveles de gobierno superiores, en materia eco
némica, pues no se logrd definir (quizid por premura de tiempo),
el régimen hacendario del cual iba a depender para su subsis—-
tencia‘e(vid. supra., apdo. I.1.1.); y fué desde entonces que
el municipio ha sido victima del centralismo politico-adminis_
trativo que vive nuestro pais.

Reconsiderando las caracteristicas municipales y las pro--
pias de la descentralizacién, el municipico guaxda ciertas dife
renclas y similitudes respecto a los organismos descentraliza-
dos, sin embargo consideramos que de rigor no es una forma de
descentralizacidn administrativa, pero si contribuirfia de he--
cho, a evitarx la centralizacidén administrativa y politica de -
las funciones del sector pfiblico, es decir, sf es elemento bi-
sico para descentralizar la actividad ptiblica sea &sta politi-
ca o administrativa; si el municipio fuera reforzado en todos
los aspectos que lo configuran comoc tal, se produciria paulati
namente la descentralizacién (a través de un desarrollo gra-:—
dual) ?ero a decir verdad, si se hubiera reforzado desde su --
origen como institucidn autSnoma, no se hubiera prdaducido tal
grado de centralizacién. Con ello no gueremos decir gque la cen
tralizacién ha sido negativa al sistema; en su momento fu& un
factor positivo para lograr la unidad nacional y un desarrollo
sostenido, sin embargo en la actualidad resulta sexr ya obsole-
ta y abstaculizante al desarrollo de todo el sistema y adends
no refleja, en principio, lo 'federal’. El municipio por tantoo

piario de los Debates, Tomo II, pp. 637,647, cit. pos., SE-
RRA R., op. cit., pag. 607.



'descarga’ de funciones a2 la administracidn central; el munici

pio tiene ya atribuidas sus funciones por ‘'mandato’ constitu—-—
cional.

Pox tanto, la descentralizacidn regional, territorial o —-
por regidn respecto al municipio, consideramos que manifiesta
un problema semasiolfgico, ya que si bien este tipo de descen-—
tralizacidn implica un fraccionamiento de poder hacia varias -
circunécripciones territoriales, hacia varias ‘'regiones’', tene
mos entonces gue una regién puede no ser s6lo un municipio, y
tampoco una entidad federativa; cierto es gque tanto el munici-
pio como la entidad federativa se encuentran abarcando un te=-~
rritorio delimitado, pero el concepto de 'regidn' no tiene el
mismo significado del municipic o de la entidad federativa y -
por tanto puede hablarse, sf, de una descentralizacidén regio--
nal, territorial o por regifn haciendo referencia a un espacio
evidentemente geogrdfico gue puede implicar no s6lo a un muni-
cipio sino a varios de ellos o parte de ellos, e incluso a una
o varias entidades federativas o parte de ellas (vid. infra. -
cap. iI), para efectos de Indole diversa, v.gr.: econémica -~ -—
(programas regionales de desarrollo, comisiones regionales): -
polftica (distritos electorales), donde si se puede hablar de
descentralizacitn administrativa regional, con la consiguiente
creacién de organismos gue se encargan de efectuar funciones a
responsabilidad directa del Estado Fedexal en beneficio de la
sociedad,

De este modo, podemos decir gue el municipio como elemento
integrante de un sistema polftico-administrativo que requiere
ser instrumentado en lo econdmico, lo politico y lo social y a
la vez provisto de funciones descentralizadas, puede contri- -
buir al establecimiento de mecanismos de planeacidn para su --—
propio desarrollo, aungue afin con muchas deficiencias de indo-
le paternalista por parte del gobierno federal; mientras que -
la descentralizacidn territorial o regional tambié&n contribuye
a constituir la federacién al ser componente geogriafico admi-«
nistrativo de la misma.

Las teorxfas y actividades de descentralizacidn han venido
a culminar en una especie de descentralizaci6n de la actividad
administrativa en que se df una transferencia de responsabili-



dades y recursos por la via de la concertacidén (o acuerdo de -~
voluntades) del nivel federal de gobiernoc a las entidades fede
rativas -como es el caso de los convenios de coordinacién in--—
tergubernamental (vid. infra. cap. IV)- y de &éstas a los muni_
cipios, pero gue no constituye tampoco una descentralizacidn -
regional o territorial, sinc un mecanismo tendiente a la coor-
dinacidén intergubernamental gue descentraliza en general, la -
actividad del sector pGblico.

I.3. La Planeacién.
La planeacidn como proceso racionalizador e indispensable

a la accidn del desarrollo, representa uno de los mejores me-—-—
dios con que cuenta el CGobierno para prever, promover y encauzar
instrumentalmente el mejoramiento cultural, politico, econdmi-
co y social que requiere el desarrollo integral; es 1la manifes
tacidén de una voluntad de cambio implfcita en ese proceso de -
desarrollo originado en el sector ptblico, gue debe poseef - -
cierta orientacién pr&ctica y real que la haga explicita y di=-
némica.

Mediante la planeacidn se fijan objetivos, metas y priori-
dades para el desarrollo; se asignan recursos y se establecen
responsahilidades y mecanismos de coordinacidn, evaluacidn y -
control administrativeos. Dado que el objeto mismo de la planea
cibdn es "fundamentar la accifn gubernamental presente con base
en la interpretacidn de la realidad y las metas futuras"17,'se
ha puesto énfasis en los Gltimos sexenios en que el modelo de
planeacidn que se adotpe en nuestro pais se convierta en un —-—
'sistema’ oberativo que permita a los funcionarios de niveles
politicos, la toma de decisiones gue se requicran y convertir-—-—
las en accifn a través de_planes, programas, presupuestos y -—-—
proyectos. En este sentido, la planeacidn para el desarrollo -
reviste formas imperativas e indicativas y en ambos casos el -
Estado debe especificar decisiones b&sicas y llevarlas al &ambi
to de la pr&ctica, de ahi que "tanto en los casos de planifica
cidn imperativa total, como en los de planificacién indicativa,

17
INSTITUTC LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCTAL (ILPES),

Piscusiones sobre Planificacidn, Ed. Siglo XXI, 1983, México, pag. 119.
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la autoridad del Estado se desarrolla en gran medida a través «

de entes descentralizados".‘B

La planeacidn es el proceso administrativo en el cual se -
adoptan "técnicas apoyadas en proyecciones estadfsticas, evalua
ciones cuantitativas y estimaciones cualitativas para prever el
futuro en funcidn de objetivos, metas, politicas y programas es
tablecidos".!?

De acuerdo a su 4mbito, la planeacidn puede ser de carfc—-
ter econmico (cuando incorpora al plan el andlisis de mecanis=
mos para adaptacidn de la produccidn a las necesidades de la so
ciedad) y social (se adhieren disposiciones sociales que mejora
rfan las condiciones de vida y satisfacieran paulatinamente las
necesidades sociales). Tanto la planeacidn econfmica como la so
cial, son interdependientes dado gue su objeto est& en funcidn
de si mismas.

Pér su temporalidad, la planeacién se establece a corto, —
mediano y a largo plazo, La planeacidn a corto plazo se lleva a
cabo mediante la formulacifn de planes anuales y operativos y —
representan por lo general una fase temporal de doce meses; los

planes de mediano plazo pueden ser guingquenales o sexenales y - -

significan la materializacidn de una etapa de la estrategia de
largo plazo, son la pauta para presentar proyectos de inversidn
y contienen politicas especificas y variables financieras y so-
cio-econBmicas especificas y variables financieras para alcan--
zar las metas. Los planes de largo plazo representan una serie
coherente de objetivos y estrategias factibles en periodos de -
diez o mis afios; se formulan bisicamente en términos cualitati-
Vves y por su misma naturaleza no incluyen programas de inver— =
sidn.

La planeacién de corto, mediano y largo plazo, no son al--
ternativas de planeacifn, sino complementarias entre sz .20

18 JEANNETI D., Elena, "Planificacién y Descentralizacidn Administrativa",

en Aportaciones al Conocimiento de la Administracitn Federal, Secretaria
de la Presidencia, Direccidn General de Estudios Administrativos, Colecc.
Fuentes para el Estudio de la Administracién Piblica Mexicana, Serie B)-
No. 5, 1976, MBxico, pig 154.

9 R s s g . .= s
! ORTEGA B., Arturo, Diccionario de Planeacifn y Planificacidn, Ed. Edicol,

1982, M8xico, pdg. 250.

20 N -
ILPES, op. cit., pag. 119.
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Una tercera clasificacifn de la planeacifn podrfa ser re--
presentada por la cobertura geogrifica que Mmplican. Asi tenem-
mos planeaciSn global, regional y sectorxial. La planeacién glo
bal o nacional se traduce en un programa de desarrollo nacio--
nal, puesto que abarca tanto el crecimiento econ&mico, como --
los cambios graduales en las estructuras politicas, sociales y
espaciales; debe agrupar a todas las ramas de la economfa, a -
los sectores econdmicos y considerar de manera coyuntural los
cambios en las estructuras econdmicas, polfticas, sociales, ==
culturales y espaciales para el desarrollo nacional. La planea
cidn regional consiste en traducir los objetivos nacionales —-—
del desarrollo, en proyectos y polfticas esﬁecificos, teniendo
en consideracién el monto de recursos gque probablemente se a==-
signardn a una regidn. La planeacién sectorial se basa en la -
descripecién de una serie de elementos tales come un diagnésti-—
co’ del sector que vislumbre la naturaleza y magnitud de los --
problemas que se registran en €1, un anflisis de las metas pro
yectadas para su solucidn, un programa de inversiones especifi
co y objetivo en lo posible y el ex@men de las medidas de poli
tica econfmica gque se han de tener en consideracién.

la planeacidn como proceso integral requiere de la vincula
cidn entre la elaboracidn de un diagnSstico de la problemitica
general y la determinacién y formulacifn de planes de desarxo-
1lo con las actividades que han de permitir la participacidn -
mis activa del sector privado y social; implica que necesaria-
mente los intereses individuales se supediten por conveniencia
a los fines nacionales.

I.3.1. Antecedentes de la Planeacidn en Mé&xico.

En nuestro pais han existido inumerables planes gue no han
sido implantados por diversas razones, entre otras porgue no
son compatibles con las politicas de Jesarrollo existentes o -
por la carencia de medios estructurales y procesales adminis——
trativos para hacerlos operativos y que por consiguiente se han
transformado en documentos y proyectos 'de archivo'. Asimismo,
errdneamente se ha pensado que las actividades de planeacidn -
deben sexr obra de profesionales econonistas, lo cual wviene a -
reflejarse en -la estructura misma de los planes que poseen un
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contenido matemdtico y estadfstico —a veces insuficiente tam__
bién- de factores meramente econémicos. En este sentido, se de
be tener conciencia de que la planeacifn, ademis de poseer un
carécter econbmico debe ser tambi&n de naturaleza social para
considerarse como planeacién integral del desarrollo.

El primer intento de planeacifn en nuestro pais, data de -
1930;* cuyos propbsitos consistieron en regular el crecimiento
progresivo y ordenado del pafs, crear comisiones para planear
y programar las acciones estatales y definixr una zonificacién
de la nacidn. En la exposicidén de motivos de la misma ley gse —
hablaba de la necesidad de elaborar el *Plan Nacional de Mé&xi-
co' en té€rminos del inventario de recuxsos nacionales. E1 cong
cimiento de los recursos disﬁonibles pernitirfa ccordinar y re
gular 'el desarrollo material y constructivo del pais...'21

En 1934, bajo el gobierno del Presidente LAzaro Cardenas,
se elabord el Primer Plan Sexenal, mismo que constituyd mis --
que nada on documento politico preparado por grupos dominantes
del poder., "El plan no proponia un programa financiero apto pa
ra apoyar los demds aspectos, muchos de los cuales sefialaban -
aumentos en el gasto tanto del gobierno federal como de los go
biernos locales. Tampoco pruebas de gue los autores del plan =
tomaran seriamente en cuenta la estructura existente de los in
gresos pfiblicos o los posibles m&todos para acrecentarlos, o =
que entendieran la relacién entre el gasto pfiblico y el nivel
general de la actividad econémica".22 pefinitivamente, el Plan
Sexenal no contenia ningfin instrumento prictico para su ejecu-
cién, aungue sf establecia la necesidad de elaboraxr programas
econfmicos anuales para conplementar la estructura del plan, -
asf como la revisidn periSdica de sus metas.

Hacia 1240, el Segundo Plan Sexenal representd cierta mejo
rfa respecto al primero, pues se examinaban problemas relacio-
nados con la planeacifn de las actividades del gobierno y la -
coordinacién entre las autoridades federales, estatales y muni

21
22

Diario Oficial de la FederaciBn. 12 de Julio de 1930.

WENDELL K., Gordon, "La Administracidn Pilblica Mexicana", cit. pos., F1O
RES DE LA PEflA, Horacio et. al., Bases para la Planeacifn Econ&mica y So
cial de México, Ed. Siglo XXI, 1981, Mexico, pag. 26.

Ley de Planeacidn de la Repiblica.
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cipales. A partir de entonces, los siguientes intentos de pla--—
neacidn, se centraron en la programacifén gubernamental interna,
en cuanto a la implantaci&n de un sistema integral de planea- -
cién.

En 1958 fué expedida una nueva Ley de Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, por la cual se credé la Secretarfia de la Pre
sidencia, que tuvo la funcidén de estudiar las reformas a la Ad-
ministracién PGblica gque fuexan posibles y necesarias para ins-
tituir un sistema de planeacién. Hacia 1962 se congtituyd la Co
misifn Intersecretarial, para hacerse cargo de la formulacién -
de planes nacionales,‘de desarrollo econdmico y social. En 1965
la Comisién elaborS el Plan de Accién Inmediata 1962-1964 con -
el fin de reactivar la economia del pais; asimismo realizé un
Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970, gue marcd las
lineas de accidn para el sector pfiblico y estimulos a la inicia
tiva privada.

En 1965 fu€ creada la Comisidn de Administracidn PGblica,
misma que redactd un Informe sobre Reformas a la Administracidn
PGblica, en el cual expresaba la necesidad de dar preferencia a
los anélisis de sistemas relacionados con la planeacifn del de-
sarrollo. De este modo, a fin de ubicar a la planeacién por - -
&reas y regiones prioritarias, se inicié en 1970 la elaboracién
de planes disefiados para &Smbitos especificos de la actividad na
cionakl.

Al finalizar el perfodo echeverrista (1870-1976), afin ha--
cfa falta un mecanismo institucionalizado gque cooxrdinara las di
versas acciones del sector pGblico en un plan de desarrollo in-
tegral. En el Programa de Reforma Administrativa, se fijaron --
prioritariamente los lineamientos para la articulacibén de un --
Sistema Integral de Planeaci®6n, lo cual trajo consigo la elabo-
racién de planes sectoriales y estatales (regionales) para esta
blecer y concertar compromisos con los sectores social y priva-
do.

Posteriormente, la politica-de gobierno (1976-1982) estuvo
'basada en tres niveles de planeacidn:

lo. PlaneaciSn obligatoxia.

2o0. Planeacifn convenida,

3o0. Planeacidn concertada.
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La planeacién obligatoria para el sector pltlico surgid en
la campana del Lic. Jos& LOpez Portilleo, donde se habldé de la -
necesidad de planear la accibén gubernamental; de ahi se despren
dié la promocidén de la Reforma Administrativa, que establecid -
dos niveles de la Administraciédn Piblica Federal:

~ Administracién PGblica Centralizada.

-~ Administracidn Ptblica Paraestatal.

L.a planeacidn convenida se referfa a los convenios que se
establecerian entre el gobierno federal y los gobiernos de los
Estados, que idealmente promoverian el desarrollo econfmico y -
planificado; sin embargo, operaron s6lo en el drea de los servi
cios, sin llegar a tocar el proceso de produccién.

La planeacidn concertada se conformS inicialmente con la -
Alianza Nacional Popular Democricita para la Produceidn, induci

da y de entendimiento con los sectores social y privado de ME@xi
co.

Hacia 1980 se iniciaron los esfuerzos por conformar un Sig
tema Nacional de Planeacifn al formular para ello diversos pla-
nes sectoriales y estatales, cuyo resultado fué el Plan Glecbal
de Desarrollo 1980-1982, el cual contenia los principales ele—-
mentos del proceso de planeacifén e intedgraba fundamentales - as—-
pectos sectoriales y estatales (politica regional). Es asf como
se convino que la planeacidn deberfa ser transformada en uno de
los instrumentos bh3sicos para modificar la realidad social y —-
econbmica de México.

De 1982 a la fecha, se ha tratado de implementar formalmen
te la constitucién de un Sistema Nacional de Planeacidn Democr&
tica basaao esencialmente en programas y actividades de consul-
ta popular, es decir, en la participacidn directa y activa de -
los ciudadanos, mediante foros de consulta popular y formacién
de comités de manzana que actfan en conjunto para elaborar 1los

di ferentes programas y proyectos de desarrollo comunitario, ur-
bano y rural.

Del Sistema Nacional de PlaneaciSn surgen una serie de ing
tancias tales como Planes de cardcter Regional, Estatal y muy
escazamente los Planes Municipales.

Se puede afirmar que la formacién del Sistema Nacional de
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Planeacién Democr&tica lleva un camino viable de proseguir pe-—-—
ro no de culminar, dado gue es un proceso constante de los es--—
fuerzos de planeacidn nacional del desarrollo.

Sin embargo, el Sistema Nacional de Planeacibfn implica la
formulacidn o existencia de un Plan Nacional de Desarrollo y en
este sentido no podemos hablar alagiefiamente del Plan Nacional
de Desarrollo 1983-1988. En €l se observan serxrias deficiencias
de las pré&cticas planificadoras puesto que establece "una jerar
guia de los planes, en el sentido formal, de fondo, de gradua--
cidn de objetivos entre las politicas de planeacién general y -
aguellos de los sectores y de los Estados. Los Estados son re—-—
ceptores y quedan automiticamente sometidos a la planificacidn
federal, tanto a la de carfcter general como agquella de caric—--
ter sectorial. Los Estados, quedan afectados con intensidad es-
pecial por los planes sectoriales como por el Plan Nacional de
Desarrollo",23 tampoce define "los términos de una verdadera po
litica que contribuya a fomentar, consolidar y desarrollar al -

sector social de la economfa®.2??

I.3.2. Breve aspecto jurfdico de la planeacidn

en Mé&xico.

Las actividades de la planeacifn deben contar con una base
legal, siendo recomendable la promulgacitn de leyes genexales -
al respecto con sus correspondientes regulaciones de carScter -
constitucjonal.

Recientemente (5 de enero de 1983} fué decretada en nues——
tro pafs la Ley de Planeacién, misma que es reconocida oficial=
mente como la instancia juridico-administrativa gue rige los --—
procesos de plancacidn nacional, ya sea global, regional o sec-

23 GARCIA S., Jos&, "La Ley de Planeacidn, el Plan Nacional de Desarrolloc —
1983-1988 y algunas cuestiones de vinculaci&n con los planes de los Esta
dos y Municipios", en Gaceta Mexicana de Administracidn Pilblica Estatal
y Municipal, No. 10-11, Abr.-Sept., Instituto Nacjonal de Administracion

Pablica, 1984, México, pdg. 43-44.

24 Declaracidn del Senador Arturo Rome Guti&rrez respecto al Plan Nacional
de Desarxollo 1983-1988. Per. EL DIA, 12 de noviembre de 1983, México, -

primera plana.
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torial. Consiste en una serie de lineamientos mediante los —--
cuales el Ejecutivo Federal ha de conducir responsablemente la
planeacién nacional del desarrcolle (artfculo 4o.).

Dado gue la necesidad de efectuar las reformas indispensa-
bles para adecuar la administracién pGblica a las necesidades
de la planeacifn resulta ser condicién elemental para hacer po
sible y eficiz la planeacifn en México, se han presentado algu
nas discusiones sobre si la elaboracifn y ejecucidén de un plan

nacional requiere de reformas constitucionales.

En Seminario* realizado con la participacidn de varios tra
tadistas de problemas socio-econSmicos, se llegé a la conglu—-
sidn de que "la planeacién encuentra su legitimacifn en el ar-
tfculo 133 de la Constitucidn y que las facultades del gobier-
no federal se hallan expresamente atribufdas por el articulc -
124. Por lo tanto es posible inciar la planeacidn integral den
tro del marco de nuestras normas fundamentales sin modificar =
sustancialmente la estructura jurfdica.(...}Para extender esta
planeacidn en el &mhito nacional podrfa seguirse un procedi- =

miento de convenios con los Estados, utilizados ya con otros -

propssitos"?s

No obstante, aln teniendo en cuenta que nuestra Constitu-—
cién es de cardcter flexible, y que no debe dejarse su inter--—
pretacién como una obra especffica de algunos estudiosos, con-
sideramos que sf es necesario practicar o imcluir ciertas modi
ficaciones a los preceptos constitucionales en cuanto a la pla
neacidén, dado que la planeacién aéarece cada vez mis como una
prioridad econSmica y social gue requiere adecuaciones institu
cionales, legales y operativas que la hagan mas efic&z y cons-
titucional. Las modificaciones que a ‘nuestro juicio serfan pexr
tinentes no abrogaria de ninguna manera los lineamientos actua
les de la Carta Magna, inicamente la harfa mds explicita en ma
teria de ﬁlaneacién para el desarrollo, puesto que el texto vi
gente de la misma no hace alusifn expresa scbre el concepto de
'élaneacién'. y si habla de la necesidad de desarrollar una -—-
planeaéidn democrdtica (Art. 26 Constitucional).

25 PIORES DE LA PENA, Horacio, et. al., op. cit., pag. 11.

Seminario sobre Problemas Econdmicos de México, realizado en la ciudad
de Cuernavaca, Mor. Abhril de 1965.
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"La ley de planeacidn constituye, junto con la norxrmacidn -
constitucional en esta materia, el marco juridico gque otorga -

*
respaldo al plan o al sistema nacional de planeacidn"z.6

"El plan constituye (...). un estudic amplio y profundo de
tipe socio-econémico en el que se examinan y diagnostican los
distintos sectores de la economfa y de la sociedad, (...) for«x
muldndose para tal caso una serie de previsiones, metas y obje

tivog a alcanzar durante su vigencia"?7

I.3.3. La Planeacifin Nacional para el Desarrollo en México.

Todas las funciones gubernamentales significan labor de ==
planificacidén econfmica y social, por cuanto se dirigen hacia
un objetivo relacionado con el bienestar social del pais.

Para el establecimiento y consolidacibén de un Sistema Na——
cional de Planeacidn, consideramos nacesaria la realizacidn de
actividades de planeacidn tanto en un nivel estatal come muni-
cipal, es decir, deberia conformarse en principio una red cons
titufda por planes municipales, los cuales configuraran un Sis
tema Estatal de Planeacidn, para gue del conjunto de &stos Gl--
timos se diera lugar a la consolidacién de un Sistema Nacional
de Planeacidn.

Ia planeacidn regional representa la instancia espacial y
politica del federalismo mexicano por medio del cual se. refle-
jan las responsabilidades que competen a los gobiernos de les
Estadds en una circunscripceidn normativa constitufda por el --
Plan Nacional de Desarrollo. Las entidades federativas expre--—
san dentro de nuestra tedrica democracia representativa, la po
blaciétn regionalizada dqnde se ubica la demanda econdmica y sQ
cial que el proceso de planeacifn pretende satisfacer. De este
modo, mediante la coordinacidn administrativa se trata de im--
pulsar el desarrollo nacional y regional de manera gue sea un
desarrollo equilibrado y asimismo, 'factor determinante del --

26
27

GARCIA S., José&, op. cit., pAg. 41.
Ibidem., pag. 42.

* : -
El actc aprobatorio del plan representa un acto legislativo,.pero no
tiene el rango formal ni material de una ley.
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fortalecimiento federal',

A los gobiernos locales corresponde (tebdricamente) estable
cer las priorades politicas, sociales, culturales y econdmicas
que permitan conducir las tareas de la planeacidn del desarro-
llo de los Estados, en congruencia con los objetivos y princi-
pios determinados por la Planeacién Nacional, misma que debie
ra tener su g&nesis en una Planeacifn Municipal.

Para permitir un desarrollo mds efectivo en cada entidad -
federativa, las actividades a realizar deberin ser acordes a -
los principios de la Iey de Planeacidn* ~ordenamiento legal
que norma el procesc de planeacidn- y perseguir la vinculacidn
juridica y operativa de la planeacibn federal, estatal y muni-
cipal e integrar log requerimientos de ambos a la programacidn
anual de la Administracifn Pliblica Federal. En este sentido,
la coordinacién intergubernamental tiene vital importancia (--
vid. infra. cap. IV).

"Como instrumento de trabajo, la planeacidn estatal ordena
las actividades del gobierno del Estado y permite la cooxdina-
cién con los 6rdenes federal y municipal; ademéis, orienta las
acciones de los sectores social y privado mediante las vertien
tes de induccidn y concertacidn; jerarquiza los problemas, ===
prioridades y potencialidades de la entidad federativa en el -
corto y mediano plazos; define los objetivos locales y precisa
los requerimientos financieros y su asignacibn, y resposables
de su ejecucién@P

Por lo tanto, la plangacibn estatal pretende impulsar uno
de los principales prop&sitos de la Planeacifn Nacional, que -
es el de la descentralizacidn de las actividades de gobierno —
en los tres &dmbitos. ‘

La incorﬁoracién de la instancia municipal a un proceso ag
tivo de planeacifin que promueva el desarrollo, tiene mayor im-
portancia, dado que es en &sta donde se confronhan en grado su
mo, las demandas de la poblacidn., Para ello, es necesario reto

mar un marce juridico gue regule las acciones conferidas cons-—

28 SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, Lineamientos para la Planea——

cifn Estatal, Direccidn General de Documentacion y Evaluacidn, 1984, ME
Sron _nsraral.

xico, pag. 18.

Diario Oficial de l1a Federacidn. 5 de Enero de 1983.
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titucionalmente al municipic y las haga mis efectivas a razdén -
de convertir a éste en verdadero elemento promotor del desarro-
l1lo, al afianzar las bases socio-polfticas, los canales de las
demandas sociales y el potencial productivo de los mismos, da-=-
dos en las condiciones cualitativas gue cada uno presenta.

La planeacidn municipal resulta ser entonces, una condi— -
cifn necesaria para invertir los modelos centralizadores y favo
recer las funciones municipales, con la finalidad de afirmar su
.autonomia econfmica y politica, y contribuir por tanto, al pro-
ceso de planeacidn para el desarxrollo estatal y nacional.
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CAPITULO IT

LA PLANEACION PARA EL DESARROLIO
REGIONAL EN MEXICO

Se ha definido en el capitule anterior, la parte concep— -
tual gue requiere ser conocida para entender el desarrollc de -
los capftulos subsecuentes. De esta manera, retomando uno de -~-
los conceptos referidos bajo el cual podemos ubicar tanto al de
sarrollo nacional como al fortalecimiento municipal, afirmare——
mos que para lograr una real y eficfz planeacidn regional para
el desarrollo es necesario realizar un andlisis o exAmen de la
estructura y funcionalidad de cada regidn, tomandoc en cuenta --
los factores gue influyen a su formacidn, tales como: 1) abun--
dancia o escas&z de recursos naturales: 2) aislamiento geografi
co a causa de condiciones topogrificas; 3) situacidén de las - -
dreas territoriales respecto a las vias de comunicacidn y cen—-
tros econbmicos y culturales; 4) densidad demogr&dfica, y 5) la
influencia que ejercen ntcleos urbanos.

De estos factores depende en gran medida el que zonas espe
cfficas no necesariamente ubicadas en el territorio de una mis-
ma entidad federativa, queden catalogadas como regiones y por -
tanto definidas como &4reas geogréficas identificables “con una
egstructura particular de sus actividades econdmicas en relacidn
a un conjunto de condiciones asociadas, fisicas y/o biolégicas
y/0o sociales, con alto grado de homogeneidad y cierto tipo de -
relaciones internas y externas“.nge esta manera, por medio de
la divisidn regional se efectfia una articulacidn iddnea de los
sectores econfmicos con los medios de transporte y 1los recursos
naturales de su desarrocllo interno y de la integracidn con - —-
otras regiones existentes.

La planeacifn regional basada en estadisticas econdmico-so
ciales también regionales, deberfia tener su base en estadisti--
cas recopiladas en el &mhito municipal y ser &stas oxrdenadas se

gin la regidén a que pertenezcan los municipios de acuexdo a sus

22 WALTER, Isaid, "Regional Science, The concept of Region, an Regional « —=
Structure", en Papers and Proceedings, The Regional Secience Association,
Vol. II, 1956, cit. pos. FIORES DE LA PERA, Horacio et. al., Bases para -
la Planeacidn Econdmica y Social de México, Ed. Siglo XXI, 1981, México,
pag. 218.
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caracteristicas y rasgos manifiestos en las estadisticas obteni
das, de manera gue exista una coordinacidn basada en la compati-
bilidad de objetivos y de instrumentos de desarrollo de cada en-
tidad como parte integrante de una regidn. Dichos objetivos pue-
den expresarse en términos econ@micos en las tasas de crecimien-
to del producto, el ingreso regional, produccidédn de los diferen-
tes sectores de las actividades econfmicas; en términos sociales
en un decremento del indice de natalidad, descenso en el Indice
de emigracidn, menores fndices de analfabetismo; en t&rminos po-
1fticos, mayor participacidn ciudadana en los procesos electora-—
les y nitid€z gubermamental administrativa, entre otros.

La heterogeneidad que existe en las condiciones sociales,
econdnicas, politicas y culturales, que presentan la mayor parte
de las entidades federxativas en nuestro pais, obliga a que la --—
planeacifn se realice de acuerdo a la tipologfa regional a que -
tiende esa heterogeneidad; esto significa gue deberfa realizarse
una planeacidn especifica poxr regifn y no tratar de englobar ba-
jo lineamientos similares de planeacibén, la planeacifn regional
del desarrollo,

II.1. Diagndstico del Desarrollo Regjonal en Mé&xico.

Las necesidades gue presenta cada entidad federativa, no -
corresponden a una misma alternativa viable de solucidn debido a
que las condiciones sociales, politicas, econdmicas y culturales
estan determinadas tambi&n por factores gepgr&ficos, climidticos
e incluso &tnicos propios de cada una de ellas.

Dichas necesidades pueden ser afines en algunas zonas o -—-
subregiones entre varias entidades Federativas, puesto que el --
concepto de regidn, no puede limitarse a una circunstancia de ca
racter finicamente territorial, sino que tambi&n deben ser consi-
derados otrxos factoreg mencionados por definicién.* Por tanto, -
"se habla de regiones 'culturales', 'econdmicas','geogrificas’,
‘naturales’', 'nodales’, 'polarizadas', 'homogéneas' (...} y se -

REGION "es la unidad o porecidn de superficie inmediatamente menor que la -
unidad nacional cuyas caracteristicas o propiedades socio-econdmicas y so-
cioculturales le determinan una identidad econdmica y socialmente signifi-
cativa en el conjunto nacional™. ORTEGA B., Arxturc, Diccionario de Planea-
cidn vy Planificaciéq, Ed. Edicol, 1982, México, pig. 314.
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utilizan estos términos para referirse tanto a unidades supra-

w30 no obstante, resulta laborxr

nacionales y supraestatales...
diffcil el delimitar cada una de las regiones puesto que los -
patrones Gtiles para ello, son variables en esencia dependien-

do de los fines que se persigan al hacer la regionalizacidn.

Tenemos que }»os primeros intentos de regionalizacifn en ME
xico se llevaron a cabo bajo criterios de homogeneidad en cuan
to a caracterfisticas geogrificas hidrélSgicas; no se tomaron -
en cuenta condiciones socio-econfmicas de la regidn, sino Gni-
camente cuestiones secundarias de infraestructura local; no se
realizé ningin andlisis socio-econdmico, polfitico, cultural, -
sino s8lo la averiguacidn de la existencia © no de instalacio-
nes que pudieran ser fitiles a las nuevas inversiones en indus-
trias aunado a la utilizacidén de mano de cobra proveniente del
sector primario en la regi6n. En este sentido, los servicios -
pGblicos fueron proporcionados a aquellos centros urbanos en -
crecimiento, que mis tarde se transformarian en polos de desa-

* K
rrollo con una evidente 'polarizacidn social'.

Ademds de no ser una regionalizacidn nacional sino parcial
(solo abarcaba algunos Estados),*** se habia encomendado a di-
versas Comisiones de Desarrxollo Regional que abarcaban diver--
sos Estades y no tuvo el suficiente fundamento legal debido a
gue no se apegaba en ningfin sentido a una divisién terxritorial
constitucionalmente reconocida.

[¢] . . - s .
3 STERN, Claudio, Ias Regiones de Maxico y sus Niveles de Desarrollo Socio
econdmico, El Colegio de M&xico, Colec. Jornadas No. 72, 1273, M8xico, -
£Lelioml oo,

pag. 16.

POLOS DE DESARROLIO: "Areas geoqraficas de ooncentracifn de actividades

econdmicas altamente interdependientes, las que han ejercide o pueden —-
ejexcer una influencia decisiva (...} en el cardcter y ritmo del desarro
1lo econdmico de un sistema espacial mayor a su Area de influencia". - -
FRIEDMANN, John, "Regional planning and nation-building: an agenda for -
international research", cit. pos., ORTEGA B., Arturo, op. cit., pag —-

269.
* o
POLARIZACION SOCIAL: “Efecto o fendmeno propiciade por las tendencias —-

propias de un proceso de crecimiento econémico que incide en las estruc-
turas demogrificas...”, Ibidem., pag. 266-267.

En 1947 se anuncid el comienzo del proyecto de la cuenca del Papaloapan,
como el pPrimer proyecto integrado de desarrollo regional; el mismo afio -
se instituyd la Comisidn del Rio Tepalcatepec, ubicada exactamente en la
zona irrigada por la cuenca del rio Tepalcatepec, abarcd el Estada de Mi
choacan y Jalisco, en 1960 se convirtid en Comisifn del Rio Balsas y fi-
nalmente fud disuelta en 1976.
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En 1976, comenz® a implementarse la firma de convenios de
coordinacién entre el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos Esta-
tales, por medio de los cuales se identificaria a cada entidad
federativa como "regién' y con lo cual se acordarian las accic
nes del desarrollo regional mediante la implementacién de pro-
gramas de desarrollo regional, a la par que se reforzarfa la -
organizacién politica del pais, cuestidn que si era considera-
da por la legalidad constitucional, dirxectamente a cargo del -
gobierno federal y sin ninguna interxferencia en atribuciones -
conferidas a los Estados, de aguf que se decidiera disolver =--
las Comisiones de Desarrollo Regional anteriormente referidas.

Una de las regionalizaciones llevadas a cabo en nuestro -
pais para efectos de carfcter meramente econfmico, es la reali
zada por la Comisidn Nacional de los Salarios Minimos, por la
cual se establecieron los salarios mfnimos poxr zonas econdmi--—
cas del pafs y por tipos de trabajo,* en respuesta a las refor
mas al artfculo 123 constitucional en vigor a partir de 1963.

Este acontecimiento de regionalizacidn resultd en perjui-
cio de las facultades municipales, pues restd al municipio 1la
capacidad para determinar los salarios minimos que estaba a —-
cargo de las Comisiones Municipales y las Juntas Centrales de
Conciliacidn j Arbitraje Municipales, como consecuencia de gque
"la base municipal se mostraba ya ineficdz puesto gue el desa-
rrollo econdmico del pafs no podria estar limitado por las di-
visiones municipales, yva que &éstas responden (sic) generalmén—
te a razones’div?;sas, entre ellas histdricas y polfticas (...)
v como el desarrollo nacional estf basado en criterios de re--
gionalizacién con propSsitos econdmicos, la Comisidn Nacional
de los Salarios Minimos establecid un mecanismo de regionaliza
cién®! basado en la homogeneidad geogridfica vy econSmica gue pre
sentan diversas zonas del pals, de acuerdo al grado de desarxro
llo econdmico que han adguirido las mismas, para efecto de fi-
jar los salarios mfnimos en cada regi®n, cuestidén gue géenera -
consecuencias colaterales y obstaculiza el desarrollo eguili--

3 COMISION NACIONAL DE 10OS SALARIOS MINIMOS, Memoxia de los Tzrabajos de —--
1963, Tomo I, Descripciones geograficas econdmicas de las zonas, p.p. 51
=55, cit. pos. STERN, Claudio, op. cit., pag. 22.

Diario Oficial de .la Federacidn. 28 de Diciembre de 1984.
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bradk del pais.

En México existen gran nmero de regiones atrasadas, donde
la economia monetaria y de mercado han surgido diffcilmente a
la par de formaciones econdmicas considerablemente poco desa-—
rrolladas, con niveles infimos de crecimiento, le cual coadyu-
va a propagar el desequilibrio de regiones con relacidén a las
mas desarrolladas; esto significa qgque conforme los niveles de
desarrcllo de algunas entidades son mis elevados, se tiende ha
cia un mayor desequilibrio. "La historia reciente de MExico es
la de un saqueo sistemdtico de las regiones pobres en benefi--

cio de las ricas",>?

Por ejemplo, en las regiones menos desa-—-—
rrolladas la poblacidn es predoninantemente rural y su organi-
zacidén socio-econfmica no disminuye las desigualdades prevale-
cientes puesto que no ofrecemn ningln atractivo para la inver—-—
sién, no es posible entonces pensar gue una polftica econdémica
que dé tratamiento similar a los problemas 1 desarrcllo pue-
da permitir el paso de un crecimiento equilibrado en todas las

regiones.

En este sentido, se hace Prioritario contar con una planea
cidn global de desarxollo hacia las diferentes regiones del --
pais, mediante programas y planes de desarrollo para cada una
de ellas. ’ A

Concepto jimportante para la planeacién del desarrollo re—-
gional, resulta ser el de los programas de desarrxollo regional,
mismos que tienen como objetivo fundamental disminuir los des-
equilibrios regionales y diferencias del ingrese entre perso--
nas gue labitan en cada regidon, propiciar el desarxollo gra—'=
dual de zonas o &dreas que quedaron al midrgen del crecimiento -
econSmico mediante la integracién de grupos marginados de las
actividades econémicas en la regién y la mejor utilizacidn de
los recursos naturales; pretenden promover la actividad econd-
mica en zonas exﬁresamente ubicadas en circunscripciones de di
Fficil acceso al desarrollo mediante programas de inversién im~
plementados conjuntamente con ciertas medidas descentralizado-
ras que bermitan la autogestién econfmica de cada regién, es -

32 BARKIN, Pavid, Ios Beneficifarios del besarrollc Regional, SepSetentas, -

1272, México, pag. S.
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decir, sin gue haya influencia directa por parte del go——--
bierno federal, exceptuando la polftica subsidiaria y las in—-
versiones especiales para infraestructura como apoyos necesa-—-
rios de €sta Gltima autoridad.

Sabemos que las filtimas condiciones sefialadas (subsidios e
inversioneg a infraestructura) son esenciales mientras no se -—
logre la autosuficiencia econfmica regional, no cbstante se --
puede manifestar la autonomia regional tanto en té&rminos de po
l1fticas de gestidn a seguir, como en recurses naturales y huma
nos.

Para que mediante los programas de desarrollo regional se
facilite una mejor redistribucidén del ingreso, parecen sexr de
vital importancia dos condiciones: 1) el acceso de la pobla=z =
cidén a la actividad econ6mica, no sé6lo en términos de mano de
obra, sino como participes de los rendimientos generados en --
forma de ingreso y beneficios de obras, y 2) la relocalizacidn
de la actividad econdmica para generar un verdadero 'desarro--
llo'* Y no un:.mero crecimiento econdémico entendido como un in-
cremento en el ahorro y la inversidn regionalT*Esto en el as—-
pecto interno de la regidén, pero una situacidén que tambi&n se
debe tener presente, es gue los programas de desarrollo regio~
nal debhen ser contempordneamente implementados en diversas re-
giones y en el mayor n{imeroc posible, a fin de evitar la géne--
sis de problemas adicionales como emigracidn poblacional hacia
las regiones que experinentan el crecimiento econdmico, desvio
de recursos’capitales haecia una sola regidén para la inversién
lo cual continuarfa propiciando la concentracidn del ingreso,
o el impulso de actividades Gnicas ya sean de caricter primaw-—
rio o secundario a nivel-regional, cuestiones gue provocarian

la existencia renovada del desequilibrio regional.

La ejecucifn de procesos cuya tendencia est& dirigida a --
propiciar un desarrollo y aprovechamiento Sptimo de los recur-—
sos de una regibn, a la vez que promueve el cambio econdmico y

social que propiciarid consecuentemente un crecimiento en la ~-
E
Ingresos mas equitativos, descenso demogr8fico, mejores niveles educati--—
vas, servicios de salud eficientes a menor costo, entre otros.

xk

"El reciente desarrollo de México se ha caracterizado por una tasa acele-
rada de concentracidn geogrdfica y personal de la actividad econdmica.Apa
rentemente cuando se llevan a cabo los programas de desarrollo regienal,
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produccidn y el ingreso per cipita de la regidn, constituye —

el concepto fundamental de la planeacidn econdmico-social re--—
gional. Se requiere, poxr tanto, "la determinacidn de todas las
potencialidades econfémicas de la regidn, incluyendo la rigueza
tangible renowable (dado que) las actividades de desarrollo de
una regién exigen la coordinacién de sus proyectos con otros -
planes regicnales y con los programas nacionales de manera gque
converjan en el plan global de desarrollo”:??

Debido a que el desarrollo de México posee un fuerte dese—
geuilibrio regional a causa de que en principio, el ingreso se
distribuye inequitativamente, a que hay concentracién poblacio
nal en algunas regiones a la par de infraestructuras rudimenta
rias y carencia de servicios pfiblicos y sociales, la planea— -
cién del desarrollo regional pretende lograr el equilibrio de
las diferentes regiones econdmicas de nuestro pais mediante ——
wma planeacién regional més especifica poco implementada.

Al tener en cuenta que cada entidad federativa estd consti
tuida por municipios y que los municipios tambi&n deben respon
der a una tipologfia de acuerdo a su nivel de desarrocllo alcan-—
zado, se tiene gue entendexr que la regionalizacidn gue se rea-—
lice para efectos econémicos debers atender a esa tibologia v
casi seguro serf que los municipios caracterizados como rura-—
les o semiurbanos, se enrcontrarén regionalizados en aguellas -
zonas de menor desarrcllo econfmico. Lo ideal seria que si una
regidn evoluciona favorablemente hacia el cambio, hacia el cre
cimiento y desarrollo socioceconfmico mismo, los municipios - —
abarcados en una circunsecripeifn territorial deberin experimen
tar tal cambio, sin perder el riezgo de gue el 'no desarxollo!
de algunos (o la mayoria)l de ellos, implicari una nueva regic-—
nalizacidn, territorialmente hablando; mientras que la tipolo-

-

Estos se seleccionan con hase 3 su contribucidn al crecimiento econdmico
nacional. En la mayoria de los ¢asos no se proporcionan incentivos espe—
ciales y necesarios para el crecimiento regional". BARKIN, David, op. cit.
pag. 184.

33
* De acuerdo con el Manual de Administracidn Municipal, publicado por la ex
tinta Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia
de la Repiiblica, los municipios se dividen en cuatro categorias: rurales,
semiurbanos, urbanos y metropolitanos. La propia Constitucidn vigente 4a

pauta a que las Legislaturas Iqcales realicen wuna tipoleogia adecuada.

FIORES DE LA PERA, Horacio, et. al., op. cit., pp. 223-224.
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*k

gfa del municipio sea dindmica cuvantitativamente, esto es, se -
agregaran municipios desarrollados a una escala tipolégica més

elevada, =] tipo y caracteristicas de una misma regidn tendr&n

que ser también variables.

Haciendo notar por tanto la coordinacién que debe haber -~
tanto hacia el interior como al exterior de una regidn, en nues
tro pais es frecuente gue se realicen diversos tipos de xegiona
lizacidn a cargo del gobiermo federal, es decir, los programas
regionales que se han implementado en M&xico para pramover el -
desarrollo regional, han estado a cargo de la Administracidén PG
blica Federal, por 1o cnal en la mayoria de los casos no se han
tenido en cuenta las condiciones y necesidades reales de la re-—
gidn en cuanto a recursos econdmicos, naturales (ecolbgicos, -
geogrificos, climdticos, etc.), ni recursos humanos que desenmpe
flan actividades de car&cter administrative, designados desde --
luego, por el poder central que promueve los programas de desa-
rrollo regional, de ahf que los resultados de &stos filtimos no
hayan sido satisfactorios como se previd y por tanto, si hay —-
avances en la planeacidn regional al impulsar programas de este
tipo, debieran ser propuestos e implementados por la propias re
giones, por el &mbito estatal y municipal gue abarcan, sin pres
cindir de politicas subsidiarias gque en principio brinden el --
apoyo econfémico que requieran*en tanto no hayan logrado su auto

. dok
suficiencia econ&Smica regional, con lo cual ya se podria ha- -

*

"Por lo que se refiere a los apoyos canalizados a los Estados y Municipios,
con cargo al presupuesto general de egresos de la federacidn, se plantean
varias objeciones por parte de funcionarios estatales y de especialistas -
en relaciones intergubernamentales. En primer t&rmino advierten gque los de
anlﬂadDS programas regionales -gue incluyen los programas estatales de 1n
versidn del Convenio Unico de Coordinacifn, el programa Aintegral de desa-——
rrollo rural y los programas del sistema COPLAMAR en el afic de 13981~ que _
son en los que tienen gran injerencia los gobiernos estatales, por lo gue
hace a la programacién de sus accicnes y, en algunos de ellos a la adminis
tracién de los recursos y a la construcciBn de obras y prestacidn de sexvi
cios en forma directa, representaron en conjunto en 1981 el 11% de la in--—
versidn federal total, lo que evidencia que en el 89% restante, que se - -
aplica a través del programa federal normal, los Estados sSlo son recipien
tes pasivos de decisiones tomadas en forma exclusiva por las dependencias
y entidades federales™. NUREZ J., Arturo, "Aspectos Administrativos e Ins-
titucignales del Desarrollo Regional en México", en Gaceta Mexicana de Ad-
ministracidn Plblica Estatal y Municipal, No. 10-11, Abr.—Sept., Instituto
Nacional de Administracién Piiblica, 1984, MBxico, pag. 97.

Como es el estado actual en que se encuentran debido al problema del des—-
equilibrio.
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blar de efectos econbmiceos de las regiones a la federacién, es
to es, transferencias econfmicas que mantengan a la federacidn
¥y provengan de ese desarrolle regional integral autosostenido,
dado que los Estados hacen a la Federacitn y no viceversa.

Sin embargo, dichos apoyos econdmicos se encuentran condi-
cionados por su capacidad de ejecucidn y programacidn sin ser
sometidos a un anédlisis metodolSgico de los programas que pre—
sentan los Estados y Municipios.

Asf pues, "al no coincidir las regionalizaciones estableci
das por la administracidn pGblica federal, generalmente no =—--—
coinciden tampoco las sedes de las representaciones, ni los ni
veles jerfrquicos de sus titulares, ni las Facnltades de deci-
sidn que tienen delegadas, todo lo cual dificulta la coordina-
cién interinstitucional en el dmbito mismo del gobiernc fede——
ral en su nivel regional y, como consecuencia l&gica, entre &s
ta en su conjunto y los gohiernos Estatales y Municipales"?4

IT.2. Desarrollc Equilibrado ¢ Desequilibrio Desarrollado?

Bien sabido es gue nuestro pafs carece de un desarrollo --—
equilibrado, debido a las circunstancias sefialadas en el apar-
tado anterior y como condicidn esencial que existe constante——
mente en toda economia de sociedades en desarrollo. Sabemos —-
que el desarrollo regional en México no ha sido nunca equili--
brado, pero nos atreveriamos a hacer aseveraciones en cuanto a
gue es necesaria esa condicién de desequilibrio constante, co-
mo el engranaje que hace funcional al sistema hacia formas de
desarrclle m&s avanzadas.

Esta paradoja, aparentemente podria convencer de gue el —
deseguilibrio regional del desarrollo resulta ser una especie
de estado entrdpico gue precisamente niega permanentemente la
posikhilidad de lograr un desarrollo regional equilibrado, te——
niendo por tanto una concepcifn del desarrollo a la manera en
gque algunos autores definen como ‘cadena de desequilibrios'; -
esto significa gque "la secuencia que 'nos aleja del equilibrio
es precisamente el patrdn ideal de desarrollo: cada paso en la
secuencia estd inducido por un desequilibric previo y, a su ——

34 Ikidem., pag- 96.
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vez, crea un nuevo desequilibrio que reguiere un paso adicio--
nal".asﬂirschman-sostiene que las desigualdades interregiona--
les resultan ser condici&n indispensable del crecimiento econd
mico de tal manera que siempre se presenta una especie de 'dua
lismo' dado que coexisten regiones en progreso y regiones en -~
atraso en una misma amplitud territorial (nacidn) y que este -
fen&meno se refleja hacia el interior de las propias regiones

como unidades nacionales, es decir, coexisten regionalmente --—
asentamientos humanos social y econdmicamente avanzados con =—-—

otros evidentemente marginados.

Las desigualdades econdSmicas de las regiones se manifies——
tan también en una desigual aplicacidén de los recursos disponi
bles y una diversificada distribucidn geogrifica de la pobreza
Yy la riqueza y por tanto, con una desigual distxibucidn del po
der. Los modelos de produccidn varfan de regidn en regidn, de-—
bido a gue responden a diferentes tipos de demanda y &sto, en
consecuencia, marca las diferencias en el nivel de vida de las
regiones.

Los desequilibrios del desarrcllo tambi&n se &ben en buena-
medida a la polftica econdémica gubernamental, dado que los ma-
yores esfuerzos son encaminados a zonas considerablemente desa
rrolladas con la pretensisn de obtener mayor incremento en el
producto nacional bruto en corto plazo; consecuentemente se -—-—
descuidan aspectos de cardcter social que van mds alld del sim
ple crecimiento econdmico y en esto nos referimos a gue se §rg
pagan bajos niveles de alfabetismo dado que la participacidn -
social en la organizacién educativa se debe en gran medida a -
los bajos ingresos gue percibe la poblacién y a que los cen- -
tros educativos han dejaéc de lado las zonas rurales mientras
se concentran en la urbe. Asimismo, la carencia de un sistema
educativo bien estructurado, acarrea el problema de bajos ren-
dimientos en los métodos de ensefianza, pues la proporcidn de -
alumnos por maestro resulta ser negativa en perjuicio de los -

primeros.

HIRSCHMAN, Albert O., La Estrategia del Desarrollo Econdémico, F.C.E., ==
1961, México. pag. 74. "La teoria del crecimiento equilihrade surge al -
comparar el punto inicial de equilibrioc de subdesarrollo con otro punto
en el cual el desarrollo casi se habrd logrado".
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Junto a esta problemitica de desequilibrio regional que —-
se convierte al Smbito nacional, se hace patente la subsisten-—
cia de bajos niveles de salud, como consecuente inmediato de -
la concentracidén de recursos humanos mis calificados, en agque-
llos centros aparentemente desarrolladcs que ofrecen mayores -—

niveles de ingreso. (vid. infra., cap. III).

En tormo a las consideraciones axiom&ticas mencionadas, --
Barkin'® afirma gque "las entidades que cuentan (sic) con mayo--
res proporciones de fuerza de trabajo de alto nivel tanto en -
1900 como en 1960 y a lo cual se podria asimilar el periodo =--
1960-1985 son aquellas en las que existen grandes centros urba
nos. Esto se debe a que es aqul (sic) donde se localizan los -
principales centros universitarios gue preparan un alto porcen
taje de los profesionistas del pafs (...) esta proporcién ele-
vada de profesionistas en determinadas regiones tambi&n coinci
de con aquellas entidades que tienen un sector terciario am-—-
plio donde se localiza la mayor parte de la fuyerza de trabajo
de nivel alto". Tal es el caso de las ciudades conocidas como
'centros metropolitanos' de alto nivel de desarrollo: Ciudad -

de Mé&xico, Monterrey y Guadalajara.

Perc la realidad es gue el sector terciario gque tienen las
zonas atrasadas esti provisto de serios malestares, pues si ~-
bien es amplio, los servicios que proporcionan, son de baja —-
productividad y tambi&n mal remunerados, por lo gue hay quie~=-
nes opinan que se debe dar "fundamentacién legal a los esfuer-
zos emprendidos para el desarrollo regional, con el propésito
de reducir los mdrgenes de decisiones discrecionales fluctuan-

tes..." 37

En el marce de los desequilibrios del desarrollo, conse- -
cuencia guizd de una planeacidn regional poco acorde a la rea-
lidad del pafs, donde se retoman modelos econdmicos de paises
desarrollados que no dan la talla para el nuestro, se requiere
verdaderamente elaborar un replanteamiento de estrategias para
el desarrollo no solo regional, sino nacional, a la par de im—
pulsar la participacidn popular en el proceso de desarrollo re

36
37

BARKIN, David, op. cit., pp. 142-143.
NUREZ J., Arturc, op. cit., pdg. 101.
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gional, dado que "los fines de la planeacién regional, tdci---

tos o explicitos, apuntan siempre hacia el beneficio de la po-

8
blac1on"3

II.3. besarrollo Nacional versus Desarrollo Regional;
Desarrollo Regional versus Desarrollo Municipal.

El proceso de planeacién nacional implica ciertos mecanis-
mos de racionalidad y distribucién equitativa de recursos huma
nos, fisicos y presupuestales que han de ser destinados a towm-
das las ramas del desarrollo en el pais, por lo que se ha deng
minado comunmente 'planeacién para el desarrollo’

El desarrollo nacicnal, por su parte implica también ele~-
mentos gue marcan el grado de avance o retroceso en las alcan-
ces de la planeacidn. Asi, la planeacidn del desarrollo regio-
nal retoma los elementos conceptuales de la planeacidn nacio—-
nal, en un nivel gubernamental nenogs elevado, es decir, un ni-
wvel estatal o regional gue abarca varias entidades federativas
o parte de dos o mls de ellas. Dada la importancia y necesidad
de descentralizar la funcidn ptdblica del gobierno en nuestro -
pafs, se han tratado de implementar diversos mecanismos opera-
tivos de carfcter polftico, econdmico y administrativo que pex
mitan llevar a cabo diversas actividades en base a una toma de
decisiones gqgue fundamentalmente contemple las prioridades de -
todas y cada wma de las reglones gue coadyuvan en gran parte -
al desarrollo nacional 1ntegra1 ; en el marco de polftica re--—
gional dentroc de un modelo de planeacién nacional, es primor=-
dial la determinacidn previa de lineas estraté&gicas de accidn
que orienten de manera idfnea las variadas acciones que dinami
zan al sector pGblico en .torno al objetivo general y flinice gque
representa el desarrcllo nacicnal.

Dicho objetivo, justifica la planeacibn a través de la con
certacidn de acciones, como mecanismc de coordinecidén intergu-
bexrnamental .y a la vez como instrumento descentralizador hacia

38 EImEnzonUTZ, Roberto, Relatorfa de la Reuni@n Nacional sohre Planifica-—
cidn Regiocnal del 21 al 23 de septiembre de 1983 en la ciudad de Villa--
hermosa, Tab. Per. EL DIA, sup. E1 Gallo Ilustrado, 19 de noviembre de -
1983, Mé@xico, pag. 4.

Se entiende al desarrollo Lntegral come el "proceso deliberado de trans-—
formac1on Y progreso a través de Factores educativos, politicos, socio--—
econtmicos y culturales.
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los tres niveles de gobierno.

En estos supuestos y como base de organizacién politica de
nuestro sistema polfitico, el municipio representa una estructu
ra fundamental gue es necesario fortalecer, pues es el nivel -~
de gobierno en el cual se expresan en principio, las demandas
de la comunidad y en donde no existen afin mecanismos propies -
de planeacidn.

En el propSsito de avanzar en la instrumentacidén del Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988 en cuantoc a la planeacién del
desarrollo nacional, se ha puesto énfasis en llevaxr a cabo efi
cazmente el proceso de descentralizacién, de tal manera que -~
por este medic se vigorice la estructura municipal y se promue
va un desarrollo equilibrado de las diversas regiones y al mis
mo tiempo del municipio; se pretende por tanto, afianzar un ~-
Sistema Nacional de Planeacién, por lo que se han subsecuenta-
do algunos linamientos normativos en materia regional, mismos
gue se establecen bajo las dos orientaciones mencionadas en la
parte introductoria:

- Una a nivel nacional, mediante la cual se pretende adecuar -
el uso de instrumentos de alcance del gobiernc federal, en -
funcidn de los objetivos de polftica regional y elaborar cri
terios de evaluacidn y jerarquizacifn de las demandas loca=-
les para dar solucidn a las mismas.

- En el nivel local se persigue el fortalecimiento de estructu
ras administrativas que atiendan Gnicamente las necesidades
locales directas y hacer mas factible la oportunidad de los
Estados para intervenir en la toma de decisiones a nivel fe-

deral.

Estas orientaciones fundamentan las caracteristicas princi
pales del desarrollo” regional, las que constituyen la problem&
tica que analizaremos posteriormente:

+ Existen fuertes desigualdades en la distribucidén espacial de
la rigqueza, de la actividad productiva y de 1la poblacién, --
tanto a nivel estatal como municipal.

+ Se presenta una aguda dispersidn de la poblacifn en las pe--
guenas localidades municipales, lo cual dificulta el adecua~-
do aprovisionamientoc de los servicios pdblicos y obstaculiza
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por tanto, la elevacidn de las condiciones de vida de la co

munidad.

+ Es notoria la concentraciédn urbana en el &Area metropolitana
de la ciudad de M&xico, Guadalajara y Monterrey, como cen—-— _
tros que ofrecen a simple vista mejores oportunidades de --
trabajo, no obstante el descuido de importantes actividades
de las zonas rurales (como trataremos en el capftulo siguien.
te por lo gue respecta a la problemidtica municipal).

Los objetivos del Plan Global de Desarrollo 1980G-1982 pre-
tendfan promover un crecimiento regional egquitativo a través -
de la desconcentracidn de actividades y fortalecimiento del fe
deralismo. En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, se - -
enuncian cuatro vertientes para loyrar las estrategias conteni
das en el Plan Global de Desarrollo, las cuales estan encamina
das a promover un cambio cualitativo (sin mencionar las estra-
tegiaé Yy acciones) en materia de Desarrollo Regional. be estas
vertientes, se considera esencial la vertiente de coordinacién
de la federacifn con las entidades federativas, a través de -=
convenios de coordinacifn intergubernamental, por medio de los
cuales se persigue la transferencia de recursos federales a —-
las entidades federxrativas para gque éstas filtimas asignen recur
sos a sus respectivos municibios.

En este sentido se hace presente una serie de problemas a
nivel municipal, tales como la falta de aptitudes en los recux
sos humanos gque laboran administrativamente a ese nivel, entre
otros que posteriormente serin descritos.

La coordinacidn de acciones, como mecanisme Gtil a la pla-
neacidn, debiera corresbonsabilizar realmente en una sola ac——
ci6n gubernamental de los tres nivele=s de gobierno y ser orien

* - Py -
El actual Convenio Unico de Desarrcllo, actila como instrumento de carac—

ter administrativo, juridico, programitico y financiero. Tiene como cbie
tivo principal la descentralizacifn de la funcidn pihlicy y trata de re-
forzar las estructuras municipales mediante la implepentacion de progra-
was de desarrollc regional, cuyos propdsitos inciden directamente en las
bases de organizacidn politica que comprende cada regidn, sin embargo la
efectividad de este mecanismo de coordinacidn es cuesticnable de acuerdo
a las alcances y limites que se concluyen en el capitulo ltimo de esta

investigacifn.
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México lleva ya casi 8 d&cadas de haber institufdo el Muni
cipio Libre y afin no se le ha dado el impulso necesario para -
constituir una base firme para el desarrollo nacional, mfs = =
bien se han fortalscido estructuras socio-econfSmicas de nive-—
les mis abstractcz que han propiciado el engrandecimiento del
sector piblico, hazciendo gue su funcionamiento sea mis comple-
jo v sz preste a duplicidad de funciones y despilfarro de re-—
curscs.

Resulta evidente en gran medida, que el municipio para ser
un ente efic8z del desarrxollo, debe comenzar por explotar sus
propics recursos ¢ aprender a maximizar los mismos, cuestidn -
para lo cual se zoncibe la necesidad de ubicar en é€l, recursos
humanos aptos en wateria administrativa y desde luego, politi-
camente convencidos de su compromiso.

El desarrollo regional, por tanto, implica un necesario --—
desarrcllo municipal, y por tanto la desconcentracidn de la ri
queza, de la toma de decisiones, de la actividad econdmica, pa
ra propiciar de igual modo la desconcentraciSn de una serie de
factores que aiin se encuentran bajo la influencia nociva del
fenémeno centralizador.
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CAPITULO IIX

EL MUNICIPIO COMO ESTRUCTURA BASICA DEL
DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO

Una de las situaciones gue agravan los problemas a que se
enfrenta el municipioc es el que se le considere como estructu
ra gubernamental separada del Gobierno Federal o Estatal y no
como paxte de la estructura total del Estado, con participa--—
cidén activa en el proceso de desarrollo.

La ausencia de una visidn orgénica y estructural en la ~—
unidad de las tres instancias de gobierno, hace aparecer las
actividades de cada nivel de gobierno en una constante lucha
de intereses politicos, econSmicos y sociales, cuando consti-
tucionalmente comparten la responsabilidad de administrar la
'cosa pUGblica' a favor de la sociedad.

Al hablar de planeacién para el desarrollo, se estd impli
cando una planeacidn nacional, regional y afin la planeacidn =
municipal que deberfa fomentarse visiblemente.

La planeacidn para el desarrollo nacional tiene qgue basar
se en una planeacidn del desarrollo regional, pero para que —
se refleje este tltimo, se deben éropiciar las condiciones mi
nimas de desarrolio munigipal, como sostuvimos en el capituleo
anterior. En el &mbito de la blaneacién, nacen devisiones que
afectan en gran medida a los municipios, dado que guardan ti-
pos diferentes de relacidn (directa o indirecta) con la comu-—
nidad. Por tanto, al tener en cuenta gue la formacidn de regio
nes confiere la integracidn de municipios con iguales caracte
risticas geogrdficas, climdticas y ecolbgicas, pero no econd—
ni'‘cas, politicas, sociales y culturales, se deberia impulsar
en primera instancia el desarrollo municipal con una debida -
élaneaciﬁn que se efectte en y hacia el interior del munici--
pio, ¥ no exteriormente en los niveles federal y estatal como
hasta ahora se ha venido practicando, y por lo cual los pla--
nes de alcance nacional y estatal no reflejan las prioridades
reales del municipio.

ITI.1. Problemftica del Municipio, reflejo del desequilibrio
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regional y efecto inmediato del fendmeno centralizador.

La necesidad de reforzar la estructura organizativa del mu
nicipio, ha guedado por dem8s manifiesta, no obstante, se re——
quiere de hacer una descripcitn de los problemas gue enfrenta
el municipio y lo que representan para el desarrollo regional.

El municipio mexicano ha sido portador de una serie de de-
ficiencias de cardcter polftico, econémico y administrativo, -
afin cuando se le ha dado apertura constitucional y se reconoce
una y otra vez su libértad y autonomia, y conjuntamente, su in
capacidad administrativa en cuanto a los recursos, escagsos por
cierto, gue se le asignan indirectamente por la federacifn:; €&s
ta Gltima es la que dota de recursos a los municipios y no &s-
tos a la federacidn como debjera ser.

El fen6meno —considerado asi ~bor una serie de deficien_ _
cias, deformaciones o anomalias que se presentan respecto de -
mm modelo de federacidn puro y realmente democritico- refleja
sus efectos en todos los niveles juridicos y administrativos -
que norman la actividad ptihlica, produciendo consecuentemente
influencias negativas que reafirman el centralismo prevalecien
te. Asimismo, se hace m@s dependientes a los municipios, cegan
do cada vez mis al personal administrativo de por si ya inca--
ﬁ&z de conducir eficazmente los recursos del municipio hacién-
dolc mayormente victima de la manipulacidn.

IIT.l.1. Problemas de indole econdnica.

Dado que el fendmeno centralizador ha propiciado el desa--—
rrollo desequilibrado de las diversas regiones geopolfticas, =
el municipio ha sufrido.§erias consecuencias en materia econ&-
mica, pues el potencial productivo con que cuenta no es explo-
tado sustancialmente, debido a las siguientes causas:

Ante el desarrollo econdmico que experimentan otras regio-
nes, la poblacifn emigra de los centros rurales .hacia las zo--—
nas metropolitanas que experimentan ese desarrollo acelerado,
peroc que igualmente sufren graves problemas demogrificos que -
repercuten en desempleo e inflacifn entre otros problemas.

La carencia de condiciones infraestructurales bésicas en -
los municipios, propicia la concentracién poblacional en los -
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grandes centros urbanos, que ademds cuentan también con vias -
vy medios de comunicacidn, no obstante, se paaece hacinamiento
demogrifico por falta de vivienda urbana, mientras la vivienda
rural gueda relegada a continuar en condiciones deplorables o
incluso destinada a desaparecer.

El desequilibrio econfmico regional trae como consecuencia
el desequilibrio de la produccifn, pues se éadece carencia de
mano de obra gue produce inactividad econSmica en el municipio
y consiguientemente el desequilibrio ecolSgico que sufren las
regiones abandonadas, dado gue su potencial productivo no es -
aprovechado y las propiedades reproductivas de la regidn se <~
van éerdiendo poco a poco. "El deterioro en el mundo rural oxi
gind una migracién muy intensa del campo hacia las ciudades, -
de tal manera que el 30% de la boblacién reside en tres grane-
des ciundades, generando no solamente un abandono de las regio-
nes rurales, lo cual causa problemas porque inmoviliza los re-
cursos naturales potenciales de las regiones y crea, también -

nuevos problemas en las ciudades?3?

En cuanto al problema de la distribucién de productos, se
observa carencia de mercados municipales, dado que no hay ac--
ceso de productos por falta de medios de transporte y vias de
comunicaci6n en un aspecto, y por otro, el problema del inter-
mediarismo acarrea el alza de precios y la monopolizacién de -
productos.

Yos municipios actuales, en general, presentan defectos --
evidentes en todos sentidos, desde incapacidad para adminig-— -
trarse, como desconfianza por parte del gobierno federal para
ejercer libremente la autonomfa que constitucionalmente tienen
atribufda. Los recursos financieros, materiales y t&cnicos que
muestran adelanto en el desarrollo econdmico segfin sean sus ni
veles avanzados, son escasos e indispensables en los proyectos
de desarrollo municipal, no cobstante, dado que no se posee, se
concentran igualmente en la urbe y provocan el desplazamiento
de mano. de obra (productores directos) gue, por no estar espe~

32 OIMEDO C., Ralll, "La Problemitica del Municipic en México®, cn Gaceta Me

xicana de Administracion P{ihlica Estatal y Municipal, No. 12-13, Oct.4 -

Mzo., Instituto Nacional de Administracién Pilhlica, 1984, MExico, pag.
124.
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cializada de acuerdo al avance t&cnico experimentado, es con—-
signada a sufrir las consecuencias del desenpleo debido a que
no puede ser absorvida por otros sectores y a ser victima di-—
recta del desequilibrio regional, haciendo descender el indice

de poblacidén econdmicamente activa.

La infraestructura econfmica de los municipios se caracte-—
riza por tanto, de ser d€bil ademds de dependiente. Presenta -
anemia financiera en estado crdnico (ver duadrc A'} debido co-
mo otra causal, a gue sus sistemas hacendarios poseen un acor-
donamiento que se refuerza cada vez mis a la federacifn, de ma
nera que la "desproporcifn en la distribucién de los ingresos,
hace que Estados y Municipios estén condicionados en el finan-
ciamiento de sus propias necesidades de gasto pGblico, a las -
aportaciones que en forma de subsidios y de participaciones en

el! rendimiento de impuestos les hace el gobierno federal"ﬁo

Esto filtimo tiene también repercusiones considerables pues
to que la falta de recursos financieros o lo pobres que son --—
aquellos gue asigna la federacidn, no alcanzan a cubrir ni el
minimo indispensable de las necesidades apremiantes (v.gr.: —-
servicios pGblicos b&sicos, produccién basica para el consumo)
y tampoco se les permite a las autoridades municipales que ha-
gan uso de ellos en aquellos proyectos prioritarios para su de
sarrollo, es decir, como no hay un plan previo de carficter mu-
nicipal, la asignacifn de recursos estd predestinada a determi
nados programas planeados a nivel estatal y federal, pero no -
en el municipio que como hemos sostenido, seria conveniente.

La desconfianza gque se tiene de las autoridades municipa--
les por su falta de experiencia para ejercer los presupuestos
conferidos por la federaci6n via subsidio, provoca el desdnimo
de aquellas para continuar en gestiones y de igual modo, la so
ciedad munfcipe pierde la confianza en sus gobernantes dado —-
que sus demandas no son atendidas y menos atin, los apoyos gue
debiera ofrecerse para su beneficio (subsidios, ‘créditos, faci

lidades de pago, etc.).

-

40 . - R s . .
NUREZ J., Arturo, "Aspectos Administrativos e Institucionales del Desa—

rrollo Regional en México", en Gaceta Mexicana de Administracidn piblica

Estatal y Municipal, No. 10-13, &br.+ Sept., Instituto Nacional de Admi-
nistracidén Piblica, 1984, M8xico, pidg. 78-79.
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CUADRO A'

DISMINUCION PROGRESIVA DE INGRESOS
FEDERALES AL MUNICIPIO

{Presupuestos Federales)

PERIODO PRESTIDENCIAL 2

Plutarco Elfas Calles.
(1924-1934) 8.0

Lizaro CArdenas del Rio.
(1934-1940) 6.0

Manuel Avila Camacho.
"(1940-19486) 4.2

Migunel Aleman Valdéz,

{1946+1952).

Adolfo Rufz Cortines.

(1952-1958) 3-1.
Adolfo Lépez, Mateos.

(1958-1964)

Gustavo Diaz Ord&az.
(1964~-1970)

Luis Echeverria Alvarez. 1.6
(1970-1976)
k.3
José Ibpez Portillo
(1976-~1982) 1.4.

FUENTES z

OLMEDO C., Ralll, “La Prcblematica del Municipio en México", en Gaceta Me
xicana de AdministraciGn Pihhlica Estatal y Municipal, No. 12-13, Ott.—~ -
Mzo., Institutg Nacional de Administxacifn Piblica, 7984, MExico, pig.124

CARPIZO M., Jorge, "Evolucidn y Perspectivas-del Régimen Municipal en Mg
xico™, en Gaceta Mexicana de Administracidn Publica Estatal y Municipal.,
No. 89, Oct. 82— Mzo. 83, Instituto Nacional de Administracion Publica,
1983, México, pag. 140.
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Cabe aclarar que el desarrollo municipal casi inexistente
se centraliza en aque--

‘capitales de Estado'
se dan situaciones en

o en t&€xminos generales 'inexistente’,
llos municipios gue fungen como ciudades
en la mayoria de los casos; no obstante,

gque municipios 'no capitales de Estado', se han desarrollado -

aprovisionamiento de

mayormente por ser centros econdmicos de
Acapulco, Gro.:;

productos a nivel nacional, v.gr.: Ledn, Gto:
Cdxdoba, Ver.

Por lo que respecta a la produceién industrial, &sta se vé
favorecida por el avance tecnoldéglco exprimentado, ya que des-
plaza gran nimerc de productores agrfcolas que no poseen una -
capacitacifén mfnima respecto a la maquinaria renovada,mientras
gue las herramientas agricolas de usc comin tienden a desapare
cer, porque "Mé&xico posee una estructura industrial defectuosa,
incapfz de absorver a la fuerza de trabajo que es desplazada =
de la agricultura a causa de las innovaciones té&cnicas y la mo

dernizacidn* 2!

Consecuencia ldgica de toda la problema&tica anterior, es -
el desarraige de la poblaci8n originaria de las provincias y -
su consiguiente emigracifn hacia centros urbanos 'desarrolla-—

dos' convertidos en metyx8polis y que tampoco ofrecen mejores -

condiciones de vida.

IIT.1.2. Problemas de Indole politica.

Ia centralizacifn de poder que se ha desarrollado hasta --
nuestros difas es evidencia grave de la falta de capacidad de -
decisifn por las autoridades municipales, misma gue es llevada
a cabo por los niveles superiores de gobierno, al mirgen de =--
las coneideraciones prioritarias que pudieran plasmarse en los
planes municipales. Esto trae comoc consecuencia que el munici-
pioc carezca de autonomfa politica y por tanto, la participa— -
ci8n de la ciudadania con las propias autoridades se vé reduci
da a la prédcuica de métodos impositivos de funcionarios, gquie-
nes promueven la implantacibén de proyectos de desarrollo rural,
generalmente en detrimento de las condiciones de vida para la
sociedad, esta es, proyectos gue no benefician colectivamente

o OLEMDO ¢., Ralll, op. cit., pag. 126.
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sino que porx el contrario, engendran virus sociales de intere—-
ses privados.

La existencia de partidos politicos es casi nula en varios
municipios, no cbstante la reforma politica de 1977; el gue no
haya juego polftico en ellos, aunado al indice de abstencionis-
mo registrado, muestra la p&rdida de inter&s de la comunidad por
participar en la vida politica y por tanto, favorece las condi-
ciones para imponer a los gobernantes provenientes de una linea
politica propiamente partidista. En este sentido se muestra la
vulnerabilidad constitucional del artficulo 115 en lo gue respec
ta a la existencia de gobiernos municipales representativos y -
populares. La actividad polfitica de los municipios se ha visto
anulada por la centralizacidn del poder.

AGn habiéndose practicado avances en la reforma politica,
no han tenido efectos directos sobre la vida municipal (salvo -
escasas excepciones de municipios comunicados al exterior de si
mismos, los mis desarrollados), esto es, no han despertado el -
menor interés por participar activamente en los procesos politi
cos, debido a que se carece de los medios de comunicacidn ade—-
cuados gue hagan llegar los efectos directos de la reforma, o -
porque el nivel educativo de la poblacidn es ihcipiente y no —--—
capta la terminologfa utilizada por los informantes, o sencilla
mente (causa mds grave atin) porgque la poblacidn padece de cegue
ra politica y dado que se ha vuelto al abstencionismo o al des-
interés de que 'siempre quedan los mismos', pierde todo intexés
por participar politicamente y por tanto, se hunde mpds en su —--
aﬁolitismo aberrante de 'no guerer saber nada, si de todos mo=--
dos las cosas siguen igual' o 'siempre guedan los mismos'.

Se puede afirmar que de la QGltima reforma practicada al ar
tfculo 115 constitucional, se deduce una ventaja tendiente a la
incorporacién de mayor nfimero de municipios a los procesos elec
torales; asf, se anula la condicidén de que s6lo los municipios
de 300 mil o m&s habitantes, observarian para la constitucidén -
de sus ayuntamientos, el principio de representacidn proporcio-
nal vy se hace extensivo ese derecho a todos los municipios sin
tener en cuenta el n{imero de poblacidn, pero si sujeténdose a -
la legislacidn local que se expida al respecto.*

*
Articulo 115 Constitucional, Fraccidn.VIIX, Gltimo parxafo.



Por otra parte, los funcionarios municipales justifican la
no atencidn de demandas, por falta de recursos o por la breve-
dad del perXfXodo gue gestiocnan.

Resultado: resguebrajamiento y falta de unidad polfitica de
gobernantes y gobernados gue provoca incapacidad politica y de
pendencia de igual Indole respecto del gobierno estatal ¥y fede
ral y por tanto, sobreviene la imposicién de funcionarios y -——
proyectos politicos de desequilibrio municipal. Asi, tenemos -
gue "de las 31 leyes orginicas municipales gue existen en el -
23 contienen la facultad del gobernador o de la legisda-

pais,
remover o desconocer a los -

tura para amonestar, suspender,

miemtros del ayuntamiento o a éste en su totalidad, asi como -
nd2

para designar auvtoridades sustitutas...

Aunado a la situacidn anterior, la legislacidn municipal -
se muestra bastante d&bil e inadecuada a las necesidades socia

les reales y por tanto, impide la transformacidn y avance de -

las funciones administrativas en el dmbito municipal. De nuevo
viene al caso gue las reformas mencionadas sobre el artficulo =
115 constitucional, amplfan la concepcién constitucional del -
Municipio Libre, sin embargo 1la realidad politica cuya caracte
ristica v defecto principal es la centralizacifn, obstaculiza

de manera preponderante no sdlo el aspecto polftico-social del
Smbito municipal, sino lo que es mis grave, en el aspecto eco-

némico gque dinamiza su desarrollo y crecimiento.

Tenemos entonces, como nueva apertura al Mmmicipio Libre,

gque "cada municipio ser& administrado por un ayuntamiento de -

eleccidn popular directa...", gue "los presidentes municipales,

regidores y sindicos de-los aywuntamientos, electos popularmen—
te por eleccidn directa...", y en el parrafo siguieénte (la con
tradicecidn) "las personas que por eleccidn indirecta, o por —-—
nombramiento o designacifén de alguna autoridad desempefien las

cualquiera que sea'la denomi

funciones propias de esos cargos,

nacidn que se les dé...". Podemos decir gque en este fltimo p&-

rrafo se basan los mandatos constitucionales que mids delante —
sefialan en cuanto a gque "las legislaturas locales, por acuerdo
de las dos terceras partes de sus integrantes, podrin suspen——

a2 SOLIS A., Felipe, "Reformas y Adiciones al Maxco Constitucional Mexicano®™

en Gaceta Mexicana de Administracidn fiblica Estatal y Municipal, No. 12
-137, 0ct.-Mzo., Instituto Nacional de Administracion pPublica, 1984, Méx£

co, pag. 18.
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der ayuntamientos, declarar que &stos han desaparecido y sus—-

pender o revocar el mandato a algunc de sus miembros, por algu
na de las causas graves que la ley local prevenga, siempre y -
cuando sus miembros hayan tenido la oportunidad suficiente pa-
ra rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio con
vengan. En casc de declararse desaparecido un ayuntamiento o -
por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, -
si conforme a la ley no procediere gue entraren en funciones -
los suplentes ni gque se celebraren nuevas eleccionesg, las le--
gislaturas designar&n entre los vecinos a los Consejos Munici-
pales gque concluirin los periodos respectivos“.*

Pero lo que a nosotros inguieta y que representa la cues—-—
tién que consideramos queda afin sin contemplar y aparece como
residuq_cent:alizador,»es_la de porqué, si cada ayuntamiento -
es de eleccidén popular directa, ha de ser suspendido total o -

paxcialmente —-el propio ayuntamiento o alguno de sus miembros-
éor las legislaturas locales; porgué se tiene gque considerar -
la ley local; éno resultarfa m&s democritico y realmente autd-
nomo el que tal como fueron electos los ayuntamientos, cada --
uno de sus miembros fuera también destituido, suspendido o re-
movido por voto popular? y que en lugar de observar la legisla
cidén local en sentido estricto, se tuvieran a bien los regla-=
mentos y bandos de policfa y buen gobierno gque de igual modo -
deben atender a las bases normativas que expidan las legislatu
ras de los Estados (asunto que también fué materia de las nue-
vas adiciones al articulo en referencial)?

En igual tenor, se establece gue "los municipios adminis--—
traran libremente su hacienda..." no cbstante "“las legislatu--—
ras de los estados aprobarsn las leyes de ingresos de los ayun
tamientos y revisar&n sus cuentas pfiblicas. Los presupuestos =
de egreso ser@n aprobados por los ayuntamientos con base en —--
sus ingresos disponibles”, en el entendido de que &stos se su-
peditaran a la aprobacién previa de la ley de ingresos munici-
pal de parte de las legislaturas locales.

Atendiendo a la situacifén gque prevalece en relacidn a esta
problemi&tica, el gobierno ha implementado desde afios atrls la

=
Articulo 115, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vi-
gente .
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suscripeién de convenios de coordinacidn intergubernamental, me
diante los cuales se sehalan prioridades estatales captadas su—
puestamente de las consultas populares (como mecanismos de par—
ticipacibn . ciudadana directa) . "A travé€s de los 'foros de con——
sulta popular' las demandas de organismos obreros, populares y

clmaras, se incorporan al plan y al proceso de planeacidn de --
los estados y municipios"f;3 Pero, ées real la participacidn de

las masas mayormente necesitadas la que se muestra en este tipo
de consultas? ¢son atendidas las demandas manifestadas? LdSgico

es que no estd dentro de las posibilidades dar atencién al to--—
tal de demandas, sin embargo se ha observado que algunas de — -
ellas son atendidas, en municipios que no presentan tal o cual

problema, como prioridades estatales y no municipales y otros -
estados donde definitivamente no son atendidas ninguna de sus =
demandas porque a nivel federal no se consideran prioritarias.

Esto filtimo nos lleva a afirmar que las demandas municipalés w-—
son. atendidas a discrecidn del nivel federal, con presupuestos

aprobados por la federacifén y con sujecidn de los recursos fi--
nancieros captados por las haciendas municibales, de donde el -
menor porcentaje es destinado a subsanar gastos del municipio y

*
el resto transferido al gobhferno federal.

IIT.1.3., Problemas de fndole social.

La problemdtica municipal de indole social no estd desliga
da de las anteriores. Asi tenemos que de la concentracidn econd
mica que produce desempleo y bajos ingresos, derivan una serie
de prcblemas en cuanto a la vivienda, educacidén, salud y nutri-
cidén poblacional, esto es, la percepcidn de bajos ingresos y 1la
no percepcidn de un ingreso se vé reflejada en la incapacidad -
de elevar el nivel de vida de las familias mediante el aprovi-——
sionamiento adecuado de alimentos y viviéndas, misma cuestidn gque
transfiere la propensidn a ser presa de enfermedades crénicas -
(tal como la desnutricién), gque obstaculizan consecuentemente -
el aprovechamiento educativo gue pudiera recibirse.

3 < .
4 QUIROGA L., Gustavo, "Incorporacidon de las Zonas Conurbadas a la Vertien-

te Regional de Planeacién', en Gaceta Mexicana de AdministraciSn Piiblica
Estatal y Municipal, No. 10-11, Abr.-Sept., Instituto Nacional de Adminis
tracion pilblica, 1984, México, pig. 161.

Ley de Coordinacidn Fiscal. 29 de Diciembre de 1980.
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Atln cuando el derecho a la educacifn a que todos debiéra--
mos tener acceso, pudiera ser resuelto grathitamente en su to-
talidad a la par de estos problemas, la carencia de servicios
pﬁblicos no proporcionados por las autoridades municipales, ge
nerarfa condiciones infrahumanas de vida, de insalubridad y ha
cinamiento poblacional (como de hecho sucede actunalmente). "Las

entidades con estratos medios y altos m&s amplios son aquellos
que tienen Indices de industrializacidn, urbanizacidén y educa-—-
cibén mds elevados, lo que permite suponer que en las entidades
mis pobres la estructura de clases estd mds polarizada y es mas
rigida desde el punto de vista de las posibilidades de movili=--—

dad social".44

De aquf se puede comprender que la poblacidn que emigra a
centros urbanos de mayor desarrollo, abandone las zZonas de pro-

vincia (principalmente rurales) y por tanto se desaprovechen --:

los recursos naturales y potenciales productivos del sector pri
mario en las localidades, sin embargo la poblacidén emigrante, -
lleva consigo una serie de problemas hacia las zonas urbanas, -
gue agravan también las condiciones de desarrollo en las mismas
y gue reflejan los problemas del desarrollo nacional, dado que
"en nuestro pafs las zonas de inmigracisn estdn constituidas --
(...). por centros urbanos (...) gue han alcanzado niveles rela-
tivamente elevados de desarrollo. Por otra parte, existe una re
lacidn directa entre los niveles de salarios minimos legales f£i
jados para las zonas y su nivel de desarrollo",45cuestién que -~
se vé favorecida por la polftica econémica gubernamental en vi-
gor.

De &sto Gltimo, es considerxable el pensar gue el desarro—-
llo regional ha quedado reducido a un 'desarrollio municipal es=-
porddico', es decir, de 'unos cuantos', cuando ni 3tn es posi--
ble hablar de un desarrollo estatal, situacidén que nos lleva a

44 BARXIN, David, los Beneficiarios del Desarrclle Regional, SepSetentas, —-

1972, Maxico, pag. 145.

STERN, Claudio, Las Regiones de M&éxico y sus Niveles de besarrolle Socio-
econdmics, El1 Colegio de México, Colec. Jornadas No. 72, 1973, México, —
2LAnometo

pag. 1318.

Resalucidn que fija Salarios Minimos generales y para trabajadores del ~-—
campo en las zonas econdmicas en que estid dividida la Repiblica Mexicana,
asl como los salarios minimos profesionales para el afio de 1985. Comisidn
Nacional de los Salarios Minimos. bDiario Oficial de la Federacidn. 28 de
Diciembre de 1984.

45
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confirmar lo referente al 'desequilibrio desarrollado' pues no
existe equidad ni politica, ni econfmica, ni administrativa, -
ni cultural, ni geogriafica en los municipios de nuestro pais.

Ciexrto es gue hay pocos municipios desarrollados, pero si
se consideran €stos, se puede observar gue su punto de conver-—
gencia en cuanto a ese desarrollo experimentado es el creci-= -
miento demogrdfico e industrial que presentan a la:par de una
disminucidn notable de su poblacifn rural gue emigra a la urbe,
por o cual "la migracidn adqguiere un significado importante -
ya gue representa una forma mis de c6mo las regiones atrasadas
han financiado a las regiones avanzadas"‘}6 lo cual trae como -
congecuencia el abandono de intereses por mejorar las condicio
nes de vida y en ello va implicita una infraestructura y una -
base econSmica preexistente, que pudiera tener afin latente su
potencial productivo.

Con el andlisis simplista o profundo de estos problemas, -
se observa que de los mids de 2,300 municipios que se han xegis
trado en nuestra divisidn politica, existe s85lo un 4% gque refi-
ne las caracteristicas del municipio (enunciadas en el capftu-
lo I) y de éstos s&lo unos cuantos (ver cuadro B'), los més de
sarrollados (focos metropolitanos) tienen el apoyo de la Fede-
racién y el Estado al que pertenecen.

IIT.2. Repercusiones de la Problemdtica Municipal

en el Desarrollo Regional. .

El desequilibrio econdmico ocasionado a causa de la centra
lizacién que se ha impregnado en todos los &mbitos de lo admi-
nistrativo, tiene repercusiones considerables en la medida que
desvanece la esperanza de vida a un nivel m8s elevado que per=s
mitiera una mejor distribucién de los recursos materiales, hu-
manos y financieros gue constituyen las posibilidades producti

vas del pais, aunados a la riqueza material con que -contamos.

Las regiones comprendidas en el territorio nacional, no --
mantienen ninguna caracteristica similar en cuanto a su desa--
rrollo, pero si indices muy similares de subdesarrollo bajo --
condiciones de atraso que no les permiten ofrecer a la comuni-

a6 BARKIN, David, op. cit., paq. 144,



CUADRO B'

DISTRIBUCION DE LA POBLACION SEGUN L&
TIPOLOGIA DEL MUNICIPIO ESTABLECIDA POR EL GRADO DE
URBANIZACION Y NUMERO DE MUNICIPIOS EXISTENTES (%)

TIPOLOGIA POBLACION MUNIC1PIOS NUMERO
APROX.
Municipio Rural 328 20% 2,140
Municipio Semiurbano 9% 6% 143
*
Municipio Urbano 45% 4% 95
*
TOTAL 86% 100% 2,378

Incluye los municipios catalogados como metropolitanos, de los cua-—
les existen 3 principales gue san reconocidos como centros econdmi-
©0s o polos de crecimiento econfmico. A este respecto podria agre——
garseles la caracterizacidn de ser centro de regiones 'nodales' a -
que alude Claudio Stern "en funcidn de su caricter de nudos de toda
clase de actividades humanas y econfmicas®.48

*%
El resto de la pohlaci®n ce cncuentra concentrade en la zona metro-

politana del Distrito Federal.

FUENTE: OLMEDO C., Rafil, op. cit., pag. 125.

48 STERN, Claudio, op. cit., pag. 17.
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dad los servicios plblicos b8sicos de apoyo a la infraestruc—
tura municipal.

Mientras el desarrollo regional continGa promovi&ndose, el
desarrollo de los municipios fdesarrocllados’ sigue avanzando
y los atrasados continGan formando parte del conjunto que no
logra alcanzar condiciones aceptables, esto es que paralela--
mente se estd tratando de impulsar proyecto de desarrollo mu-~-
nicipal y regional pero en la misma corriente, se continfia im

pulsando el desarrollo ya logrado.

Esto no quiere decir gue debieran dejarse de lado aquellas
regiones gue han logrado obtener el minimo o m&s del nivel de
vida digno, sino que &stas mismas apoyen a las menormente de-—
sarrolladas o mejor dicho 'atrasadas' a través de mecanismos
de coordinacidn 'interregional' que posean respaldo jurfdico
y administrativo, una especie de difusifn de las dreas que -~

presentan mayor desarxrrollio hacia su zona de influencia?’

Los problemas que enfrenta el municipio mexicano, repercu-
ten l6gicamente sobre el desarrollo regional, dada la rela- ~
cifén entre uno y otro en la medida que €ste filtimo no puede -
lograrse si tomamos en cuenta gue la regidn comprende varios
municipios que no necesariamente se encuentran en la jurisdic
cién territorial de una entidad federativa; por tanto, existe
cierta desubicacién en cuanto a facultades estatales y munici
pales, es decir, si se fomenta necesariamente el desarrollo =
municipal dentro de una regién, deberian converger facultades
estatales y municipales de un estado con aquellas de tantos -
estados como se conforma la regidn, dicho de simple nombre, -

nos referimos a los municipios 'conurbados'.

La concertacifn de écciones que se presentd como un instru
mento de la planeacidn nacional, ha dejado de lado -en su con
tenido- la concertacidén a nivel estatal y municipal, es decir,
no ha considerado la importancia que tiene la ;mplementacian
de una planeacidn municipal,‘en donde se plasmen las necesida
des y demandas de cada municipio, y de donde se retomen, aun-
que sea sSlo algunas de aguellas que beneficien colectivamen=-
te a las poblaciones mayoritarias; planes municipales que den

47 STERN, Claudio, op. cit., pag. 119.
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pauta a la planeacidn regional que permita lograr una planea-—
cidén nacional realizada progresivamente desde una base de ini-

cio identificada en la planeacidn municipal.

Es necesario aclarar gue los problemas ya senalados, pue--
den tener solucifn en un plazo indefinido, dado que es un pro-
ceso gradual que se debe tener en cuenta durante el procesoc de
planeacidn y gque tendrfa continuidad temporal para visualizar
objetivamente los alcances obtenidos permanentemente. En este
sentido, la concertacién de acciones, recientemente encaminada
a la promocién del desarrollo regional, ha tenido cierta conti
nuidad, sin embargo, su contenido no ha incidido explicitamen-
te en la problemitica municipal e incluso en los dos filtimos -
afios, en gue se ha enfatizado panegiricamente a la descentrali
zacidn, no se ha atendido a una concertacidn de acciones con -
el nivel municipal, ni se ha ideado una estructura que realmen
te capte sistem&ticamente sus demandas y las rxremita a ser aten
didas con cardcter urgente en los niveles estatal y federal.

¢En qué medida se puede considerar al desarrollc como tal
y no como mero crecimiento econdmico? Si tenemos en cuenta que
el desarrollo implica un descenso en los indices de desempleo,
tasas de crecimiento demografico afio con afio mds bajas, incre-
mento del prodhcto per cédpita y por tanto del producto internc
bxruto, descenso en las importanciones, mayor acceso de la po—-
blacién al consumo de productos bdsicos a menor costo, Zpode--
mos calificar el desarrollo de algunos municipios bajo &stos -
rubros? Los fenSmenos del desarrollo prevalecen y se tiene a -
hien tnicamente el crecimiento econdmico en su conjunto, sin -
considerar el beneficio o perjuicio gue recae sobre los estra-
tos medios y bajos gque son los que no tienen acceso a ese cre-—
cimiento econdmico, sino que por el contrario, expreimentan el
decremento de su poder adguisitivo y por tanto en sus condicig
nes de vida; mientras gue un Sector secundario goza del benefi
cio econdmico, se genera el estrangulamiento del sector prima-
rio y tercfario que corrxesponde a 'servicios' y gue sufre dete
rioros en cuanto a servicios publicos.
Por otra parte, los problemas gue se dan en el municipio,

acarrean nuevos problemas a las zonas urbanas, lo cual signifi
ca una concatenacifn de problemas que se erradicarian invir- -
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tiendo todo el procesa de planeacidn; esto significa que la —-
planeacién municipal debiera ser la base de la planeaciéin re—
gional y é&ésta, a su vez, de la planeacidn nacional.

Dentro de lo polftico, las repercusiones son igualmente ——
graves, pues se fomenta paulatinamente la deformacifn de los -
procesos electorales a nivel nacional, ya que se incrementa en
gran medida el abstencionismo, la incredulidad por parte de la
sociedad hacia sus gobernantes en todos los 8mbitos de gobier-—
no y €sto a su vez, repercute en la implementacién de progra—
mas gue no son los adecuados y necesarios para dar solucidn a
las prioridades, porque tampoco hay una participacifn activa -
de la comunidad que manifieste expresamente las demandas y re-—
querimientos especfficos del municipio, lo cual evita que las
reformas que se efectan al articulo 115 constitucional sean -
inadecuadas e implementadas solo de 'jure' mis no de 'facto'.

Por lo que se refiere al problema de la conurbacifn refexi
do brevemente en lfneas anteriores, se d& el inconveniente de
no poder coexistir simult3neamente, en una misma regién, dos o
mAs Ordenes jurfdicos de entidades federativas distintas; esto
implicaria por tanto el que se llevara a cabo una concertacidén
de acciones Interestatales mediante convenio o acuerdo regla--—
mentado legalmente y basadoc en la constitucionalidad federal -
requerida para ello, sin que &sto impligue la injerencia direc
ta y evidente de autoridades federales; por otra parte se po-——
drfa efectuar la delimitacién clara y exhaustiva de cada muni—
cipio involucrado, respetando la observancia legal que estable
cen las constituciones locales de cada uno de los estados ceds
del fenSmeno como de la propia constitucién nacicnal, y desde
luego, hacer consideraciones de tipo socio-econSmico gque pudie

ra presentar la regifn en su calidad de asentamiento humano.

Es por lo anterior que debiera insertarse a las zonas con-
urkradas dentro de una planeacifn regional especifica, dado que
la conurxbacién implica también cierta regionalizacidn, gue sa-—
le dei comin de considerar a cada entidad federativa como re——

gién, implica un &mbito territorial mis amplio gue el gque de—

La definicidn que establece Artuxo Ortega B. en el Diccionario de Planea—
cién y Planificacidn, sobre el concepto de regidn es la de ser "la unidad
© porcidn de superficie inmediatemente menor que la unidad nacianal cuyas
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termina una sola entidad federativa, definida, si, en un princi

pio de territorialidad pero mis afin por caracterfsticas socia——

les, econfSmicas, culturales y fisiogrdficas que presentan zonas

especfficas de dos o mis entidades federativas, o sea,
criterio de 'homogeneidad' o 'identidad®.

por un -

IXX.3. Descentralizacién Administrativa, necesaria para rever-—

tir el proceso centralizador y rxeforzar la estructura

Municipal.

La idea de estarxr constitufda la nacién bajo un régimen fes
deral, lleva implfcito el concepto de 'regiones', las cuales en
conjunto presentan caracteristicas sociales, politicas, econémi
cas y culturales que tianen que compartir a manera de 'sobera-—--
nfa', la justicia y libertad que se integran en toda la nacién,
no obstante las caracterfisticas heterogéneas gque distinguen una
regién-de otra.

La necesidad de gue se desenvuelva un sistema de planeacibn
estatal y municipal, debe ser sBtisfecha en la medida que se -
sigtematizard una toma de decisicnes mAs consciente respecto a
la planeacidn que se efectfia a fin de avanzar en el proceso de
descentralizacidn,

El desarrollo regional debe ser propiciado en principio, -
por una fase de reforzamiento de las libertades municipales, ya
que es en la instancia municipal, donde m8s objetivamente se ob
servan las deficiencias administrativas del sistema polfitico --
—-recursos los tenemos y estamos conscientes de la complicada ta
rea de administrarlos— de ahi que se deban vigorizar convenien-
temente las estructuras municipales, dando principio por ofre--
cer una mejor capacitacidn al recurso humano gue los rige.

Para lograr un proceso de desarrollo regional mds o menos
equilibrado, se regquiere en lo politico, dar completa confianza
a los municipios en la toma de decisiones que a su nivel de go-

bierno compete; en lo econmico, dar mayores Ffacilidades para +

-

caracteristicas o propiedades sociocecondmicas y socioculturales le determi
nan yna identidad econdmica y socialmente significativa en el conjunto na-
cional”. ORTEGA B., Arturo, Diccionaric de Planeacidn y Planificacidn, Edi
torial Edicol, 1982, MExico, pag. 314.
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la creacidn de mecanismds favorables a su hacienda ptGblica, —--
que permitan Tautonomizar'® las economfias municipales sin res-——
tar poder de decisidn sobre ellas y no tGnicamente reubicar las
actividades productivas —como sugiere el Plan Nacional de Desa
rrollo 1983-~1988— sino saber dar uso a los potenciales produc-—
- tivos que se ubican en cada regidn y facilitar la infraestruc-
tura bisica y de apoyo gque se requere para gue consecuentemen-—
te se eleve el nivel de vida de la poblacidn munfcipe y la ha—

ga participe de ese proceso.

Por tanto, es necesario aclarar que si el municipio es una
forma de descentralizacién territorial sui generis, con carac—
terfisticas propias de nivel gubexrnamental y no de entidad para
egatatal, requiere tambi&én de la descentralizacién administrati
va, entendida €sta no como formadora de entes con personalidad
juridica y patrimonio propies a travé@s de decretos o leyes, si
no como proceso gradual de transferencia de las funciones y de
cisiones gque hasta hoy se han efectuado y optado en el nivel -
federal, esto es, como proceso mediante el cual el municipio -
sea la base politico-econSmica donde se lleven a cabo mecanis-—
mos de planeacidn, programacidn, presupuestacién, operacifn, -
evaluacidn y control de las funciones de gobierno de acuerdo a
las necesidades reales que pueden observarse mis objetivamente
en este nivel al poner de manifiesto la opinién y el sentixr de

la poblacién.

En este sentido, debemos reconsiderar que si nuestro siste
ma polftico 'es una federacidn, lo es por la existencia de enti
dades federativas, las cuales a su vez lo son por los munici--
pios de que se constituyen; sin estos filtimos, los primeros no
tendrfan cabida en nuesé;a concepeidn doctrinal del derecho -—

constitucional mexicano.

La descentralizacidn administrativa requere no s6lo de uma
descentralizacifn territorial como es calificado el municipio
en su forma, sino de una desconcentracidn y descentralizacidn
de servicios, de actividades pfiblicas, de recursos financieros
y de capacidad polftica para la toma de decisiones, que revier
ta el papel que juegan el Estado y el Municipio de ser meros -
"recipientes pasivos de decisiones tomadas en foxrma exclusiva
por las depenqencias v entidades federales"?9 implica por tan-
49

NUfEZ J., Arturo, op. cit., pig. 97.
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to, la delegacién total de funciones tanto a organismos plbli-—

cos ubicados en el municipio, como de las autoridades adminis--—

trativas del mismo, ya que los recursos disponibles de la muni-
cipalidad son tan escasos gque la actividad de las dependencias

y entidades

de la administracidn pGblica federal desconcentra——

" das, no pueden operar libremente u operan de manera ineficiente.

El municipio, por tanto, debe ser fortalecido en principio

por las siguientes razones:

la. Por ser
2a. Por ser

'goza de
3a. Por ser
4a. Por ser

la c€lula org&nica del Sistema Politico Mexicano.
identificado constitucionalmente como un ente gue
libertad para autogobernarse democrdaticamente.

la base del desarrollo regional.

el nivel de gobiermo en que se captan de manera di

recta las demandas de la comunidad, y principalnmente
Sa. Por representar objetivamente la subjetividad de la federa

cidn, es decir, por ser donde se concentra la ciudadania -
que ejerce los mandatos federales que le otorgan derechos

y obligaciones para reconocerse como tal.
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CAPITULO IV

COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL PARA LA
PLANEACION. POSIBLE SOLUCION AL DESEQUILIBRIO
REGIONAL

Dicho estda que la descentralizacién administrativa consti-
tuye un lineamientc de accién esencial para el desarrollo regio
nal, dado gque al 'descentralizar la vida nacional', se fortale-
ce y da vigor a las estructuras municipales mediante el reforza-
miento de sus Organos administrativos.

El desarrollo municipal en su conjunto, dentro de una mis-—
ma entidad federativa, conlleva al desarrollo regional; no obs~—
tante, la problemitica planteada en el capitulo anterior, el de
sarrollo municipal dista de ser una garantia real debido a que
alin existen factores politicos, sociales y econfmicos que fre—-
nan los procesos normales del desarrollo a nivel regional; no =
se considera afinel nivel municipal.

Por tanto, la coordinacidn entre los gobiernos federal, es
tatal y municipal, es necesaria para alejar limitaciones deriva
das del cardcter paternalista que es comn que asuman aquellos
en relacidn con &ste Gltimo y permitir 'riesgos' gque gradualmen
te pudieran traer experiencias considerables en el desenvolvi--—
miento de la capacidad administrativa —entendida ésta en todos
sus &mbitos~- hacia las bases de organizacidn politica del pro--
pio sistema federal, dado que "para lograxr los equilibrios re--
gionales que el pafs estd exigiendo, modernizar el aparato admi
nistrativo pGblico, darle sentido a la descentralizacidn y des-—
concentracién (es necesario) revitalizar el sistema federal. --
Uno de los puntos clave en esa renovacidn del sistema federal,

estd en resolver los problemas de coordinacién..."°

IV.1l, La Coordinacidén Administrativa Intergubernamental.

La interdependencia de las acciones pfiblicas, asi como la
concurrencia de facultades establecidas constitucionalmente en

50 PICHARDO P., Ignacio, "Coordinacifn Federal, Estatal y Municipal", en ——

Coordinacidn Administrativa, Colecc. Seminarios No. 6, Secretaria de la
Presidencia, Direccidn General de Estudios Administratives, 1976, MExico,
pp. 157-158. ' .




materia administrativa, trajo como consecuencia la necesidad -
de establecer una coordinacidn administrativa intergubernamen=-
tal a efecto de estructurar y operar algunos mecanismos median
te los cuales se permitiera precisar las obligaciones que co--—
rresponden, tanto a la federacién como a cada una de las enti-
dades federativas, a razén de lograr los objetivos de un pro--—
yecto de desarrollo nacional, como lo es la descentralizacidn
administrativa para el desarrcllo regional.

Por tal motivo comenzd a tener auge, dentro del sector pfi-
blico, cierto mecanismo de coordinacién, entendido como el es-
fuerzo unificado, cooperativo, para alcanzar un objetivo so- -
cial mediante la integracidn de elementos gue actfian armdnica-
mente dentro de un contexto especifico.

La coordinacifén entonces, surgid debido a gque se venia dan
do una concurrencia* de autoridades que tienen una misma juris
dicciBn** y/o igual competencia***en diferentes niveles insti-
tucionales y gubernamentales.

En este sentido, la coordinacidn administrativa implica --
una administracién ordenada y conjunta entre las diversas ins=-
tancias de gobierno, sean &stas federales, estatales o munici-
pales; plblicas centralizadas o descentralizadas; sector priva
do o social en colaboracidn con el sector pGblico. Debe enten-—
derse como un camino para lograr una mejor accidn de gobierno,
y mids afin dentro d= la planeacidn, como elemento vital para la
combinacifn de esfuerzos encaminados a la-consecucidn de obje-
tivos y metas del desarrollo nacional.

La coordinacidn intergubernamental, que también es de ca--
rdcter administrativo, representa un Smbito m8s especifico de
1a coordinacidn administrativa. Aparte de ser coodinacidn admi
nistrativa a efecto de implementar acciones de carfdcter pfiBli<
co en beneficio de la scociedad, la coordinacidn interguberna--—
mental refiere la existencia de niveles de gobierno correspon-—
dientes a esferas gubernamentales diferentes, pero igualmente

CONCURRENCIA: Coinéidencia de dos o mis autoridades sobre el mismo ambi
to geogrdfico o juridico.

&
JURISDICCION: Ambhito geogrdfico sohre el que se ejerce la autoridad de
wna entidad pablica.

Jr dedk - el . i
COMPETENCIA: Ambito juridico o de funcidn piiblica que ejerce una autori
dad.
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responsables ante las demandas de la comunidad.

En el caso anterior nos referimos a una coordinacién admi-
nistrativa intergubernamental ya que las acciones administrati
vas son (o débieran ser}) ejecutadas tante por el gobierno fede
ral, como por los estatales y municipales tomando en cuenta —--—
sus respectivas atribuciones en materia administratima y respe
tando los limites de autonomia que la federacién debe a los Es
tados y Municipios, pero a la vez logrando la conjuncidn de es
fuerzos y voluntades de los tres &mbitos hacia la promocién, -
ejecucidn y materializacidn del desarrollo integral.

La coordinacidén administrativa intergubernamental requiere
por tanto, de la coordinacién interinstitucional (entre depen-—
dencias y/o entidades paraestatales) que se practica tanto en
el nivel federal como en las entidades federativas, y asimismo,
de unificar la voluntad polfitica de las autoridades federales,
estatales y municipales hacia un mismo objetivo.

Conjuntamente a los problemas de concurrencia y jurisdic--
cién, surge el de interdependencia, pues las decisiones gue ——
se tomen en determinada jurisdiccibn, por el simple hecho de -
formar parte de un sistema federal, trascienden a otros ambi--
tos jurisdiccionales, de ahf que se atribuya cierto carfcter -
dual al origen de la coorxdinacifGn administrativa, va gue poxr -—
un lado existe una concurrencia jurisdiccional y por otro, el
problema de la interdependencia gue tiene expresifn precisa en

el crecimiento rdpido de las zZonas urbanas del pafs.

Por ejemplo, lo anterior sucede con mayor frecuencia en --
zonas conurbadas, donde se requiere de una cooperacidn de au—-
toridades de igual o diferente nivel gubernamental y por tan--—
to, se puede dar el caso de una coordinacidén (intergubernamen-

tal) interestatal o incluso intermunicipal.

Para fundamentar, la Constitucifn Politica Mexicana sostie
ne que "los municipios de un mismo Estado (...). podrén coordi-
narse y asociarse para la mis eficdz prestacidén de servicios -
plblicos que les corresponda™ {(art. 115, Fracc. II); asimismo
"cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan
a formar una continuidad demogréfica, la Federacifn, las enti-
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dades federativas y los municipios respectivos, en el &mbito -
de sus competencias, planeardn y reqularin de manera conjunta
y coordinada, el desarrollo de dichos centros...” (art. 115, -
Frac. VI}.

En nuestro pals se han realizado intentos de coordinacién
administrativa intergubernamental en varias materiés, algunos
de los cuales se han desenvuelto eficientemente: en salud p-—-
blica, estableciendo los Servicios Coordinados de Salud PGbli-
ca en los Estados (es el ejemplo de coordinacidn intexrguberna-
mental m8&s remoto, data de 1934); en educacidn, la realizaciSn
del programa Primaria para Todos, el cual considera la necesi-
dad de descentralizar el sistema educativo; en turismo, se han
formalizado convenios de coordinacién con los gobiernos de los
estados y municipios; en programacifn y ejecucidn de inversio-
nes pﬁblicas.51

Los mecanismos de coordinacién intergubernamental gue se -
han implementado hasta la fecha, pero que no han favorecido al
municipio, se han ideado en base a mecanismos de coordinacidn
encaminados a lograr una mayor concertacidn de acciones para -
promover el desarrollo econfmico de las entidades federativas
y reforzar su autonomfa, pero no para impulsar la interaccién
de las tres instancias de gobierno, o la participacidén politi-
ca y administrativa de los estados y municipios en la toma de
decisiones, esto es, UGnicamente participan las entidades fede-
rativas como jurisdiccifn en la cual se han de implementar de-
terminados programas de desarrollo infraestructural o para ser
méds explicitos, programas que inciden directamente en un cxeci
miento econtmico desequilibrado. Los municipios por tanto, han
quedado al mirgen de todo mecanismo de coordinacidn en la medi
da gue se han convertido en meros receptores de medidas toma--
das por el Estado c las autoridades federales.

El fortalecimiento de las instancias estatales y municipa-
les de gobierno, reforzaria indudablemente el Federalismo Mexi
cano, dado gue la federacibdn precisa la existencia de los mis-
mos Estados y Municipios con sus respectivas esferas de autonp

®1 surrERREZ 5., Sergio E., "El Federalismo Mexicano y la Coordinacion In--
tergubernamental”: ponencia presentada en el Coloquio sobre Federalismo
Yy Descentralizacién organizada por el Instituto Nacional de Administra--
cidn Plblica, 1982, México.
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mfa y correspondientes atribuciones administrativas, siendo ne
cesario homogeneizar estrategias que den solucidn a las deman-
das de la comunidad a que sirven gue en Gltima instancia, es -
la misma para ambos Srdenes de gobierno.

Por tanto, la coordinacifn administrativa interxrgubernamen-
tal refleja tambi&n su necesidad axistencial al ambito de la -
planeacidn del desarrollo, pues resulta ser un elemento vital
debido a que permite dar coherencia y continuidad operativa a
los planes y programas de gobierno, basados en la definicidn -
de objetivos en los diversos &mbitos de gobierno (global, sec-
torial, institucional y regional; nacional y estatal) en con--
junto con los sectores social y privado.

Asimismo, se establece mediante la coordinacidn administra
tiva intergubernamental, una interrelacifn de los procescs de
programacién, presupuestacion, informacién y evaluacidn y con-
trol entre los mismos, de tal manera que se evitan duplicida--
des funcionales y se mantienen los vinculos de coxresponsabili
dad para lograr un desarrollo nacional; permite por tanto, re-
gular la concurrencia y colaboracifn de los tres niveles de go
bierno hacia la integracidn y el funcionamiento de un Sistema

Nacional de Planeacidn.

No obstante, los mecanismos de cocrdinacién interguberna-—--
mental administrativa descritos anteriormente, al municipio se
le ha dado poca o nula importancia como participante de la -~
coordinacidn intergubernamental, a tal grado, que la propia ba
se o fundamento legal de la cocordinacidn no alude expresamente
a definir si participa o en qué términos participa el munici--—
pio coordinadamente con el Estado o la Federacidn, dado gque ni
siguiera es considerado por algunos lineamijentos juridicos de

la misma (vid. infra. IV.2.).

Iv.2, Base ILegal de la Coordinacidn Intergubernamental.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 establece en el -
marco de polftica regional, que la concertacidn de compromisos
sobre diversas acciones de competencia concurrente y de inte--—
rés cémﬁn entre los tres niveles de gobierno permite la coordi
nacidn de acciones para el desarrollo socio-econdmico, al des=-

empefiar sus funcicnes y facultades de manera conjunta,

69



La Ley de Planeacidén también refiere la importancia de la
coordinacidén intergubernamental dentroc del proceso de planea-—-
cifn en la medida que establece la facultad del Ejecutivo Fede
ral para convenir con los gobiernos estatales la coordinacidn

de los procesos de planeacién en sus respectivas jurisdiccio—-
nes. ’

Peroc no se habla de 'convenir' acciones .a manera de ‘'con-
traer okligaciones', esto quiere decir que el

'convenio' de ca
racter aaministrativo,

no tiene el cardcter de contrato sino -
gue representa una extensidn de los convenios administrativos
basados en la concertacitn de acciones o acuerdo de volunta- -
des, "es el sistema de coordinacién {(...)

que prevalece, prin-
cipalmente con los Estadoséz

Los convenios de coordinacién intergubernamental no tienen
la naturaleza gue otorga el cb6digo civil al definir al conve—-
nic como el acuerdo de dos o més personas para crear, transfe-

rir o modificar y extinguir obligaciones (art. 1762) y por tan

to no es posible solucionar cualquier irregularidad que presen

ten este tipo de convenios, recurriendo al Derecho Privado ya

que quedan inmersos comc materia de Derecho Pdblico.

De-este modo, tenemos gque la coordinacidn intergubernamen-—

tal, via convenios, tiene fundamentalmente su base legal en --

los ordenamientos siguientes:

A) Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 26.— Paxrafo 3o.

"La ley facultar® al Ejecutivo para que establezca los pro-
cedimientos de participacidn y consulta popular en el sistema
nacional de planeacidén nacional democrédtica, y los criterios -
para la formulacién, instrumentacidn,

plan y los programas de desarrollo.

control y evaluacién del
Asimismo determinarid los -
&rganos responsables del procesoc de planeacidén y las bases pa-
ra que el Ejecutivo PFederal coordine mediante convenios con —-—
los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concier
te con los particulares, las acciones a realizar para su elabo
racién y ejecucidn".

52

SERRA R., Andrés, Derecho Administrativo, Ed. Porria, 1983, México, pag.
486 .
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Articulo 115.~ Fraccifn X.

"l.a Federacidén y los Estados, en los té€rminos de ley, podrén
convenir la asuncién por parte de €stos del ejercicio de sus —--
funciones, la ejecucidn y operacidn de obras y la prestacidn de
servicios pblicos, cuando el desarrollo sociceconfmico lo haga
necesario.

los Estados estarin facultados para celebrar esos conve- -—
nios con sus manicipios, a efecto de gue &€stos asuman la presta
cién de los servicios o la atencidén de las funciones a las que
se fefiere al pdrrafo anterior”.

Tenemos que el articulo 26 establece que la ley determina-
rd las "bases de coordinacidén" via convenios entre federacidén y
estados en materia de planeacidén, nc obstante relega la pogibi-
lidad de celebrar convenios con los gobiernos municipales, sien
do que se faculta al ejecutivo federal para establecer procedi-
mientos de participacifn y consulta popular mismos que tienen -
origen en el municipio.

Por lo que respecta al artfculo 115, consideramos que a --
los Estados se les estéln aumentando sus atribuciones origina- -
rias al convenir con elles la asuncidén de funciones federales,
lo que dificulta la observancia clara de la divisén de funcio--—
nes, a la par que se limita o condiciona la posibilidad de ello
al determinar gue serd ‘'cuande el desarrollo socio—econémico lo
haga necesario’'.Pero, Zcufndo y quién va a determinar esa nece=-
sidad? Por lo tanto el lineamiento posee cierta ambigUedad que
confunde atin mds cuando se lee el siguiente pdrrafo que a la le
tra vislumbra el que los Municipios también atender@n las fun--
ciones de la federacién, que son las que refiere 'el p&rrafo an
terior'. i

B) lLa Ley de Planeacién, en el Capftulo V, titulo de Coordina--
cidn, establece lo siguiente:

Artfculo 33.

"El Ejecutivo Federal podrd convenir con los gobiernos de --
las entidades federativas, satisfaciendo las formalidades gque e
en cada caso procedan, la coordinacifn gue se requiera a efecto
de que dichos gobierncs participen en la planeacifn nacional --
del desarrollo; coadyuven, en el dmbito de sus respectivas ju—--—
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risdiccionales, a la consecucidn de los objetivos de la planea-
cidén nacional, y para que las acciones a realizarse por la Fede
racidn y los Estados se planeen de manera conjunta. En todos =--
los casos se deberi considerar la participacién que corresponda
a los municipios".

Articulo 34.

"Para los efectos del articulo anterior, el Ejecutivo Fede--
ral podrd convenir con los gobiernos de las entidades federati-
vas:

I. Su participacidn en la planeacidn nacional a través de la

presentacién de las propuestas que estimen pertinentes.

II. Yos procedimientos de coordinacifn entre las autoridades
federales, estatales y municipales para propiciar la pla-
neacidn del desarrollo integral de cada entidad federati-
va yv de los municipios, y su congruencia con la planea-~ -
cién nacional, asi como para promover la participacidn de
los diversos sectores de la sociedad en las actividades -

de planeacidn.

IIT. cceeans
IV. cevcn..

v. La ejecucién de las acciones que deban realizarse en cada
entidad federativa, y gque competen a ambos &rdenes de go-
bierno, considerando la participacién que corresponda a -
los municipios interesados y a los sectores de la socie--
dad.

En ello podrdn convenir los Ejecutivos Federal y los go— -
biernos de las entidades federativas.

Estos Gltimos preceptos reflejan la grave circunstancia de
subordinacién municipal respecto al Estado y la Federacidn pues
son éstos filtimos los que convendrin la coordinacidén de accio—-
nes de planeacién que han de realizar de manera conjunta, mien-
tras finicamente se considera la participacién que corresponda a
los municipios -y que seguramente determinarin las mismas auto_:
ridades.,

Se habla de Ffacultades del Ejecutivo Federal en relacidn -
con las entidades federativas, pero no se determina bajo qué --
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condiciones leos cjecutivos estatales podran convenir acciones

coordinadas con la federacidn. Por otra parte, se concede la -
participacidn que corresponda a los municipios y no la "con--——
vencién de acciocnes' con los propios y por tanto queda sin fun
damento a nivel municipal, la coordinacidén intergubernamental.

En la fraccidn V del articulo 34 se habla de considerar la
participacién que corresponda a los municipios interesados. --
éCulles serfan esos municipios interesados?iHabri municipios -
que no tengan interés en su propic desarrollo? ¢Qué& participa-
cibén corresponde a los municipios? La de ser receptéres de de=-
cisiones tomadas en otros ambitos de gobierno.

En este orden de supuestos, existen colateralmente otras -
deficiencias por lo gue respecta al fundamento juridico de la
coordinacidén intergubermamental, pues son pocas las cons titu--—
‘ciones locales que aluden la facultad del ejecutivo estatal pa
ra celebrar convenios de coordinacién con la federacidn, asi -
como tampoco se establece un mecanismo de coordinacidn entre -

las entidades federativas y sus respectivos municipios.

Por si fuera poco, hacia el interxior de los municipios se
carece totalmente de los mismos mecanismos de coordinacidn en
tanto que .neo existe via de concertacifn de acciones y menos -

atn de convencidn intermunicipal.

Podrfamos sugerir por tanto la revisidén y correccidn de --—
los lineamientos ya mencionados de manera que sean mis explici
tos los mecanismos de coordinacién entre los tres &mbitos de -
gobierno, otorgando la debida y necesaria convencién de accio=
nes con el municipio, esto es, que se defina especificamente -
bajo qué condiciones y.@ecanismos de coordinacidn serdn concer
tadas las acciones entre federacidn-estado y estado-municipio,

o en su caso entre federacidn-municipio o municipio-municipio.

Respecto a €sto Gltimo viene al caso la poca © nula capaci
dad de los municipios para determinarse algin fundamento legal
de peso que considere las acciones de coordinacidn, y por tant-
to queda abierta una duda en la cual podrian vertirse serios -
debates al respecto, dado gque la constitucifn federal faculta
Gnicamente a los municipios para elaborar y sujetarse a bandos
de policia y buen gobierno, reglamentos y circulares, que no -



poseen rango de ley.

Podria incluirse alguna determinacidn en materia de cele~-
bracidn de convenios por parte del mmnicipic en la propia Ley
de Planeacidén en el sentido de que no se dé Gnicamente "la par
ticipacifn que corresponda a los municipios™ ni que "el ejecu-
tivo (federal) podrd convenir con los estados", sino en té&rmi-
nos precisos de que la federacidén, el estado y sus municipios
convendrin las acciones y mecanismos de coordinacidn gque han -
de desempefiar para la planeacidn del desarrollo integral. To-~-
mar en cuentaglos municipios en general y suprimir del texto -
el t€rmino de 'interesados' (art. 34, Fracc. V).

Asimismo, definir con exactitud qué facultades correspon-—-
den a cada &mbito de gobierno, dado que la coordinacidn signi-
fica unién de esfuerzos y voluntades y no una mezcla de facul-
tades. constitucionales entre los tres &mbitos de gobierno.

IV.3. Instrumentos de Cocrdinacidn Intergubernamental

para la Planeacidn. del Desarrollo.

La necesidad de proveer una coordinacidén administrativa in
tergubernamental a nuestro sistema politico, trae consigo la -
prioridad de contar con 'mecanismos e instrumentos de coordina
cion' asi como de crear Organos institucionaldzados encargados
de implementar los mismos.

Mediante la reestructuracidn del proceso de planeacidn, —-
programacidn y presupuestacién a nivel regional, se han logra-
do avances fundamentalmente a través de convenios de coordina-
cién, que han permitido establecer y formalizar procedimientos
para la accidn coordinada de las dependencias de ambos &rdenes
de gobierno y la realizacidn de proyectos prioritarios para el
desaxrrollo de regiones o sectores, a fin de lograr una mayor -
integracifn de los programas de inversidn federal, mediante la
inclusién del Ramoc XXVY denominado "Desarrollo Regional®, al -
Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

Se han creado asimismo Srganos de coordinacidén tales como
las Juntas Locales de Caminos, mediante las cuales el gobierno
del Estado en conjunto con la dependencia correspondiente (- —
obras pfiblicas) elaborardan un plan para la construccién de ca-
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minos, comprometiéndose ambas partes mediante convenio, a ha--
cer las aportaciones proporcionales correspondientes y dejando
las operaciones de carfcter t&cnico al gobierno federal; las -
Juntas Estatales de Electrificacifn, en donde igualmente los -
Estados hacfan una aportacidén y la Federacidn otra (formaliza-
do por convenio) y el equipo técnico lo manejaba la Comisi&n -
Federal de Electricidad; los Servicios Coordinados de Salud PG
hlica, mediante los cuales se desconcentraban las actividades
de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia (hoy Salud) y se -
establecian mecanismos de coordinacidn con los Estados para —-—
realizar aportaciones bipartitas (Federacidn-Estado) en pro al
mejoramiento de los servicios de salud en la entidad federati-
va, reservandose el gobierno federal las actividades de car&c-—
ter normativo; los Comit&s Promotores del Desarrollo Estatal -
(COPRODES), como organismos de consulta de los gobiernos loca-—
les, en materia de inversiones federales, mismos que fueron —-—
sustitufdos por los Comités de Planeacidén para el Desarrocllo -
Estatal (COPLADES) a los gue se les modificd su cardcter de 8r
ganos de consulta para convertirlos en Srganos de planeacién -
del desarrollo estatal, quedando como Srganos de consulta para
el gobierno federal en materia de inversidn pfiblica para el de
sarrxollo socio-econdmico.

No obstante estos intentos de coordinacidén, a fin de homo-
geneizar los procedimientos en la materia y de integrar en un
solo documento las acciones de coordinaciSn implementadas por
convenios parciales, surgidé un Convenio Unico de Coordinacidn
(hoy Convenic Unico de Desarrollo) a partir de 1977, el cual -
ha sido considerado un instrumento de coordinacidn para el de-
sarrollo y cuyo contenido se ha definido por programas de desa
rrollo para las entidades federativas y formas de financiamien
to de los mismos, aparte de ser un documento que respalda los
avances de descentralizacidn de los programas federales en ma-

teria de desarrollo socio-econdmico. {(Consultar .Anexo 5).

De igual modo, se han implementado mecanismos de coordina-—
€idn intergubernamental a fin de hacer congruente la participa
cidn del sector ptblico y social, entre otros, los convenios -
que celebran dependencias y entidades federales con las entida

des federativas; .Acuerdos de Coordinacidén, por medio de los --
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cuales, las partes suscriptoras formalizan la realizacidn o —-
continuacifn de obras especificas (en términos de recursos fi-
nancieros o materiales) a través de la transferencia de fondos
econfmicos requeridos y aprobados.

La via de concertacidn por medio de convenios, ha sido el
mecanismo mas eficlz para formalizar la coordinacidn de activi
dades en los &mbitos gubernamentales federal y estatal, pues -
en ellos se establecen claramente los términos bajo los cuales
se efectfian de manera ccherente, la planeacifn-programaci&n y
presupuestacidn, tanto de los organismos descentralizados como
de las dependencias gue participan en la suscripci®n del conve
nio, en su calidad de federales o locales.

IV.3.1. Convenios de Coordinacidn Intexgubernamental.

Los convenios de coordinacifn intergubernamental, desde su
origen como Convenios Unicos de Coordinacidn, se han definido
como “instrumentos juridico-administrativos, programaticos y -
financieros a través de los cuales los ejecutivos federal y es
tatal establecieron compromisos gue integran diversas acciones
de competencia concurrente y de interés comfin, a efecto de que
en el Ambito de las Facultades y funciones de las tres instan-
cias de gobierno se promuevan y propicien la planeacidén nacio-
nal del desarrollo, la descentralizacién de la vida nacional y
el fortalecimiento municipal, encaminados al desarrollo del -

pafs“.53

A efecto de promover el desarrollo nacional, es necesario
impulsar en principio un desarrollo regional con el prop&sito
de permitir una descentralizacitn, tanto de toma de decidiones
como de ejecucién de programas y acciones, accesibles al &mbi+
to munjieipal.

La coordinacién de acciones entre las instancias de gobier
no por medic de convenios de coordinacién intergubernamental,
tiene como toda accidn, un objetivo general: la promocidn de -
una instancia con carf@cter institucional, en la cual se forma-
lice la realizacidn de programas de desarrollo socio-econdmico

53 SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, (onvenio Unico de Desarrocllo,
Instrumento de Desarrollo Regional, 1983, México, pag. 5.




para las diversas regiones del pais, de ahi gue sea definido co
mo instrumento de desarrollo para la regidn.

La corresponsabilidad que transfiere el Convenio a los = =
tres niveles de gobiernc se traduce en sus objetivos especifi-—--—
cos:

= Realizar conjuntamente con los grupos sociales, la mis efecti
va vinculacién entre los gobiernos federal, estatales y muni-
cipales, respetando la respectiva autonomia de &stos Gltimos
y fortaleciendo su capacidad de ejecuci6n.

- Vigorizar el proceso descentralizador en cuanto a la realiza-
cién de programas federales, gque permitan alcanzar un desarro

1lo equilibrado por regicnes geogr&ficas y municipales.

IV.3.1.1. Antecedentes de la Coordinacién Intergubexr-

namental, via Convenios de Coordinacién.

Desde 1970 se venia pensando en la implementacién de un -—
programa gue vigorizara el pacto federal, estimulara las activi
dades productivas de cada entidad federativa y permitiera lo- -
grar una participacidn denmocr&tica en el nivel local de los dis
tintos estratos sociales, para replantear posibles soluciones a
los problemas del desarrollo regional.

La concertacidén de acciones, via convenio, respondif a las
exigencias de Reforma Administrativa, en cuanto a que mno de --
sus objetivos era el de 'reorganizar las estructuras gubernamen
tales, para reorganizar al pais; reestructurar y superar la ca-
pacidad administrativa en los tres niveles de gobierno, particu
larmente en los casos en que existen facultades concurrentes; -
modexnizar y farmalizar sistemas de coordinacidn entre entida—-—
des del sector pGblico, en base a una planeacifn y programacidn
efectiva’, asi como la accidn coordinada del gobierxno a fin de
mejorar la prestacién de los servicios pGblicos en todo el ambi
to social.

El cuarto objetivo basico del Programa de Reforma Adminis-—
trativa para el Fortalecimiento del Federalismo, establece la
necesidad de "convertir al Convenio Unico de Coordinacién en un
instruménto més fGtil para lograr el desarrollo equilibrado y =-
equitative de las diversas xegiones del pais" y como meta a cor

to plazo la de “estudiar la forma de descentralizar a los Esta-
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dos y Municipios todos aquellos programas que sean de naturaleza
vy alcance local (&) y revisar y modernizar el marco juridico --—

. . . 54
que rige las relaciones intergubernamentales®?

Por acuerdo del 6 de diciembre de 1976, el Ejecutivo Fede-
ral dispuso la celebracién de Convenios de Coordinacidn, los --
cuales tendrian la finalidad de coadyuvar a la coordinacién de
acciones en los diferentes &mbitos de gobierno, para efectos de
mejorar el proceso de planeacifn del desarrollo.

La evolucidén del Convenio de Coordinacién Intergubernamen-—
tal propiamente se divide en dos etapas:

la. Etapa. Corresponde a la implementacidn de los Conve--
nios Unicos de Coordinacifn, mismos gue se foxr
malizaron del afio 1977 (en gue se originan) a
1982,

2a, Etapa. Respectiva a la transformacidn del Convenio -=
Unico de Coordinacién en Convenio Unico de De-
sarrollo, debido a modificaciones de caricter
estructural y no de contenido. (1983-1985) .

PRIMERA ETAPA.

En 1977, surgi6 el primer Convenio Unico de Coordinacién a
rafiz de la mencionada Reunidn de 1la Repfiblica celebrada en di--
ciembre de 1976, misma que fué€ convocada por el Presidente de -
la Repiiblica (Lic. José& Ldpez Portille) y a la cual asistieron
los gobernadores de las 31 entidades federativas.

El objetivo de la reunifn era crear un mecanismo de coordi
nacidén intergubernamental a manera de 'sistema' gue permitiera
a la federacidén proporcionar apcyo a las entidades federativas
para su desarrollo,

El 6 de diciembre de 1976, se publicd el acuerdo presiden-
cial peor el cual se establecid oficialmente la celebracidn del
Convenio Unico de Coordinacidn entre los ejecutivos federal y -
estatales.
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Cooxdinacidn General de Estudios Administrativos, La Administyracidn Pibli

ca del Estado Federxal Mexicang, Colecc. Lineamientos No. 7, libro I1 "Pro
gramas Especilficos y sus Lineamientos de Accidn", Presidencia de la Repi-
blica, 1982, México, p3g. 341.
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El Convenio Unico de Coordinacidn, el de 1977, comprendid
14 programas de infraestructura social y econdmica cen el propd
sito de capacitar y fortalecer la administracién estatal.

En 1978, se establecieron en el Convenio Unico de Coordina
cifén, criterios y lineamientos de integracidn y operacidén de -—-
los programas. Se implementaron los Programas Estatales de Inw=-
versidén y el Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Margina
dos. Se modificd también la estructura financiera de algunos --
programas contenidos en el convenio anterior.

El Convenio Unico de Coordinacién de 1979 contuvo conside-—
rables avances en la calidad de la programacifén y en los proce-
sos de administracién de fondos federales. Se canalizaron recur
sos para realizar estudios de preinversifn y para elaborar los
Planes Estatales de Desarrollec (PLADES).

A fin de mejorar el Convenio Unico de Coordinacidn cualita
tiva y cuantitativamente, en 1980 se definieron estrategias pa-

ra su perfeccionamiento, entre otras:

— Reforzar el convenio como ‘'instrumento de planeacién’ para el
desarrollo;

- Promover una planeacidn global y sectorial congruente con la
estatal y municipal, para consolidar el Sistema Nacional de -
Planeacién.

- Reforzar el municipio mediante la suscripcidn de convenios de
coordinacifn entre Estados y sus respectivos municipios.

El Convenio Unico de Coordinacidén de 1980 presentd los si-

guientes elementos:

+ Inclusién de los Programas Sectoriales Concertados (PROSEC) .

+ Introduccidén de los Programas de Desarréllo Estatal (PRODES).

+ Incorporaci®n del Programa Integral de Desarrollo Rural (PIs—
DER) .

+ Adecuacidén del convenio al modelo de sectorizacidn administra
tiva que estipulaba el Programa de Reforma Administrativa.

+ Institucionalizacidén de la accidn concertada bajo la Coordina
cién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos —
Marginados (COPLAMAR) . .

+ Consideracidén de un capftulo nuevo correspondiente a clausu-—-—
las especfficas para cada sector de la Administracién PlGblica
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+

+

Federal.

Establecimiento de la vigencia permanente del convenio (lo —-—
cual no se ha logrado hasta la fecha).

Distribucidn de un Manual de Operacidén de los Programas Esta-
tales de Inversidn 1980.

Como resultado de la Primera Reunidn Nacional de Funciona-

rios de los Gobiernos de los Estados y de la Secretaria de Pro-~

gramacidén y Presupuesto, y de la Primera Asamblea de la Comi- -

sidn Permanente, el Convenio Unico de Coordinacidén 1980 fué for

mulado teniendo a bien la necesidad de dar atencidn a los obje=

tivos de politica regional contenidos en el Plan Global de Desa

rrolo.

Entre los acuerdos a que se lleg6 en dichas reuniones, se

establecieron las siguientes innovaciones al Convenio Unico de

Coordinacidn:

Nuevo capitulado que permitiera la ubicacidén més precisa de -
los compromisos del sector plblico con el social y privado.
Se amplid la posibilidad de descentralizar a los Estados mé&s
programas de desarrollo que eran responsabilidad del Gobierno
Federal, considerando los puntos de vista de las dependencias
¥ entidades federales responsables.

Incluyd los compromisos de ambos &rdenes de gobierno, para --
efectuar acciones de alcance regional en cuantoc al Sistema --
Alimentario Mexicano, para permitir la implementacidén del Pro
grama Nacional de Desaryollo de las Franjas Fronterizas y Zo-
nas Libres en los Estados ubicados en tales fronteras.
Institucionalizacidén de la celebracisn de convenios de coordi
nacién Estado-Municipio, para lo cual el Ejecutivo Federal se
comprometid a que las dependencias y entidades federales apo-
yaran a los ayuntamientos en la formulacidén de proyectos de -
desarrollo y a incrementar las transferencias presupuestales
a los Estados con este mismo fin.

Extender la participacifn de la Coordinacidn General de Estu-
dios Administrativos, mediante programas de capacitacidn al -
personal de la administracidn estatal, a través del ISSSTE.
Se abrid la posibilidad de concertar acciones con entidades -
no sectorizadas (v.gr.: IMSS).

Se integraron tambi&n al contenido del Convenio, lineas de
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accifn para obtener un avance en los programas sectoriales con-—
certados y de desarrollo .estatal, acciones correspondientes a
la Procuradurfa General de la Repfliblica, extensidn del sistema
de Televisidn de la Repfiblica Mexicana. Respecto a los prograw==
mas objeto del Convenio, se precisé el origen de los recursos,
formas de financiamiento y la estructura financiera de cada pro
grama conforme a su naturaleza.

Para 1981, los Comité&s Promotores del Desarrollo Econ&mico
y Social (COPRODES), que habfan venido actuando con caricter fe
deral, fueron sustitufidos por los Comités Estatales de Planea--—
cifén para el Desarrollo (COPLADES), en los cuales se definirfan
los programas a ejecutar por los ejecutivos federal y estatales
con sus respectivos montos para el desarrollo regional. Se esta
blecieron tambié&n programas de apoyo tales como el Programa In-—
tegral para el Desarrollo Rural (PIDER) y el Plan Nacional de -
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

En 1982, se implementd notablemente la transferencia de en
tidades paraestatales federales a los regimenes locales a fin -
de impulsar el proceso de descentralizacifén administrativa; se
' did pauta a mejorar los mecanismos de operacién del Convenio y.
se dictaron lfneas b&sicas para el an&lisis de las propuestas -
estatales de inversidn, gasto y financiamiento remitidos por -
los COPLADES. Se adecuaron de igual modo, los procedimientos de
programacidn-presupuestacidn regional.

SEGUNDA ETAPA.

Hacia 1983, el Convenio Unico de Coordinacidn cambid su de
nominacién a Convenio.Unico de Desarrollo, debido a que su fina
lidad fué mas empefiosa y perfeccionada para fines de desaxrrollo
regional, implicando un proceso de planeacifn econSmica y so-— -
cial de carfcter regional, gque incluia una serie de modificacio
nes en el cbjeto del Convenio.s5

Diferencias sustantivas:
+ Se adoptd la filosoffa politica sustentada por el nuevo go— -
bierno de la repiiblica (Lic. Miguel de la Madrid H.) y en for

35 SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, Convenic Unico de Desarrollo, =

"Del cambio del objeto del convenia", Clausula Cuarta, Documents de Difu-
sidn, 1983, México, pag. 38.
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ma preponderante las tesis de: planeaci6n democréatica, des-—-—
centralizacidn de la vida nacional, fortalecimiento municie-
pal y desarrollo, empleo y combate a la inflacidn, en el mar
co del Programa Inmediato de Reordenacidn Econdmica (PIRE) .
Se introducen compromisos especificos para que el Ejecutivo
Estatal establezca, en el &mbito de su competencia, un Siste
ma Estatal de Planeacidn Democratica congruente con el Siste
ma Nacional de Planeacidn Democritica, facultando para ello
al COPLADE a que sea la instancia de comunicacidn y vincula-
cidén entre ambos sistemas.

Se incluye el compromiso de que las dependencias y entidades
de la administracién ptblica federal, elaboren un anexo t&c-
nico informativo de las inversiones contenidas en su progra-
ma noxrmal de alcance estatal, lo que permitird al gobierno -
del Estado conocer a través del COPLADE, los proyectos, mon-
to, localizacién y calendarizacidn de inversiones. Asimismo
se establecid el compromiso para gue las dependencias coordi
nadoras: de sector formularan los anexor.técnicos de los pro
gramas sectoriales concertados, los gue tambi&n deberfan pre-
sentarse al COPLADE.

Se incluye, por primera vez el compromiso de establecer los
lineamientos y procedimientos en la formulacién del Programa
Operativeo Anual (POA) gue defina las polfticas, objetivos y
estrategias del Plan Estatal de Desarrolldo a fin de articu--
larlo con las acciones del sector plblico federal.

Se incluye un capftulo titulado "Del Fortalecimiento Munici-
pal”, en el que el ejecutivo federal y el ejecutivo estatal
se couwprometen a coordinar sus acciones y con la participa--
citn de éste Gltimo, con los municipios.

Se establece un capftuleo desnominado "De la Descentralizacidn
de la vida Nacional”, en el cual las partes convienen instru
mentar una polftica de descentralizacién.

Se adiciond un capftulo denominado "Del Programa de Emergen-
cia y Proteccifn al Empleo” en el que ejecutivos federal y -
estatales, convienen en coordinar sus acciones para instru--
mentar y ponexr en marcha dicho programa, a fin de afrontar -
la actual situacién del pais en materia de empleo.

Se incluyen disposiciones que garantizan la participacidn de
el sistema bancario nacional en los COPLADES, con el objeto
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de establecer una planeacidn financiera integral que permi--—
ta integrar el monto de los créditos por Estado, asi como -—

agquellos de caricter prioritario para el desarrollo estatal.

El Convenio Unico de Desarrollo 1984, tuvo tambi&én modifi-

caciones estructurales y cualitativas muy evidentes y conside-
rables:

.~ Se incluyd capitulo especifico para determinar prioridades es-—
tatales.

- Se did apertura al capitulo de Fortalecimiento Municipal, en
el que se especificaron brevemente los procedimientos o tr&a-
nites para financiamiento municipal.

- Se c¢red una nueva modalidad programatica (y este fué el cam-—
bic mas notorio) al englobar los mecanismos de accidn para -
el desarrollo regional: Programas Estatales de Inversién — -
(PEI), Programas de Inversifn para el Desarrollo Rural (PI—-
DER) , Programas de Atencién a Zonas Marginadas (PAZM}, Pro—
gramas Sectoriales Concertados (PROSEC) y Programas de Desa
rrollo Sectorial (PRODES), en una sola denominacién que co—-
rresponde a los Programas de Desarrollo Regional, cuyo propd
sito es el de dar atencifn a las demandas de carlcter priori
tario de los Estados y Municipios a través de cuatro tipolo-
glfas nuevas de programacién:

# Programas de Infraestructura Bisica de Apoyo.
¢ Programas de Infraestructura para el Desarrollo Social.
¢ Programas Productivos. .

# Programas de Coordinacién Especial.

Para 1985, el Convenio Unico de Desarrollo no presentd moe
dificaciones muy evidentes ni en estructura ni en contenido, -
no obstante tomé en cuenta la necesidad de definir especifici-
dades de descentralizacidén administrativa en los &mbitos fede-
ral y estatal (y no en lo wunicipal); dié apertura a los reque
rimientos de planeacidn municipal teniende como apoyo las expe
riencias de los gobiernos federal y estatal en 1la materia. Se
contemplan también algunas cl&usulas gue definen las modalida-
des de ejecuciSn de obras pGblicas en los Estados, asi como — -
ciertos mecanismos para la operacién, conservacién y manteni--
miento de las mismas. Este Gltimo concepto no se habia contem-

plado en ningGn convenio de coordinaci&n intergubernamental an



terior y por tanto abre paso a impulsar la elaboracién y/o ac-
tualizacidn de leyes de obras pfiblicas de carfcter local en --
que se consideran ciertos mecanismos de coordinacifn en la ma-
teria.

Pero una cosa es lo que los Convenios Unicos de Coordina--—
cifn y los Convenios Unicos de Desarrollo han sostenido en su
contenido y otra son los alcances gue realmente se logran afio
con ano tanto a nivel estatal como en el dmbito municipal, con
siderando gque ciertos lineamientos convenidos deben tener con-
tinuidad de tal manera que por la temporalidad de los convenios
podrim limitarse sus propios alcances. Con ésto fltimo gquere--
mos dejar en tela de juicio el que dichos wvonvenios encierran
inconvenientes gue no les han permitido tenex la eficacia gque
pudieran tener a nivel regional y municipal. A &sto Gltimo alu
diremos en el capituleo final de esta investigacidn.

IV.3.1.2. Fundamento Juridico del Convenio.

Se ha mencionado ya la base legal de la coordinacidn inter
gubernamental, no obstante se habia dicho que existian otros -
lineamientos juridicos complementarios a la formalizacidén de -
los Convenios de Coordinacifn, sin dejar de considerar los an-
teriores.

La base legal o fundamento juridico del Convenio se encuen
tra esencialmente en los sefialamientos de la Iey Orgdnica de -
Administracifn PGblica en los términos siguientes:

Artfculo 22.-~ "El Presidente de los Estados Unidos Mexica-
nos podrd convenir con los Gobernadores de los Estados de
la Federacidn, satisfaciendo las formalidades legales que
en cada caso ?rocedan, la prestacién de servicios pfiblicos
la ejecucidn de obras o la realizacidn de cualquier otro -
broﬁésito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los ser
vicios, abatir costos o favorecer el desarrollo econémico
y social de las propias entidades federativas”.

Articulo 32.- "A la Secretarfia de Programacidn y Presupues
to corresponde el despacho de los siguientes asuntos:(...)
asi como coordinar las accicnes que el Ejecutivo Federal -
convenga con los ejecutives locales para la ejecucién de -
acciones coordinadas para el desarrollio integral de las di
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versas regiones del pafis".

Asimismo, en el Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal ce
lebrard Convenios Unicos de Coordinacidn con los Ejecutivos Es
tatales a fin de Coordinar las accicnes de ambos &Srdenes de go
biernoc en materias que competen al Ejecutivo Federal y a los -
Ejecutivos Estatales de manera concurrente asi como en ague- -
llas de interxrés comﬁn"* en el cual se estipula:

Artfculo lo.~ "El Ejecutivo Federal celebrard Convenios --
Unicos de Coordinacidn con los ejecutivos estatales a fin
de coordinar las acciones de ambos Srdenes de gobierno en
materias que competen al ejecutivo federal y a los ejecuti
vos estatales de manera concurrente, asi como en aguellas
de intexr&s comln, para lo cual las Secretarias de Estado y
las demds dependencias federales, deber&n normar su actua-
cién de conformidad a los té&rminos concertados en dichos -
convenios" .

Esta base jurfdica, como afirmamos anteriormente, estd su-
jeta a cierxtas limitantes de orden geogr&fico, dado que fGnica-
mente considera el desarrollo de las entidades federativas sin
hacer alusidn expresa de los municipios: por otra parte, la na
turaleza estructural y de contenido de dichos lineamientos se
sujeta a cuestiones meramente econdmicas (respecto a intraeg--—
tructura basica para servicios pfiblicos) al hablar de desarro-
llo econdmico y social de las entidades federativas, sin impli
car un desarrollo polftico.

En el Acuerdo citado, la terminologia utilizada se presta
a permitir situaciones que pueden restar autonomia a las enti~
dades federativas (aparte de gque relega totalmente al munici-~
pio) dado gue no establece en todo su contenido qué actividar-—
des tanto federales como estatales, son concurrentes y cuales
son de interés comfin.

Habla, este mismo, de programas de desarrocllo que se han -
de implementar en cada entidad federativa y otorga a estas Gl-
timas el car&cter de regiones.

Por otra parte, la celebracidén de convenios por el ejecuti
vo federal con los ejecutivos estatales estd brevemente deter-
minada y con cardcter obligatorio para los Estados, es decir,
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no se considexa una posible iniciativa del Estado a celebrar ~

esos convenios cuandoc asi lo consideren conveniente, con sus -

respectivos municipios.
Juridicamente existen constituciones locales gue alin omi+—
ten la facultad del ejecutivo estatal a celebrar convenios de
ordinacidén con la federacién, m8s aln con sus respectivos mu
nicipios, lo cual vuelve poco real y funcional el contenido le

gal en materia, tanto a nivel federal como local.

Otro aspecto importante es el que se considera al convenio

como instrumento gque determina las acciones coordinadas para -

el ‘*desarrcllo integral', cuando fnicamente representa un ins-

trumento programitico-administrative gue promueve el crecimien
to econdnico de algunas entidades federativas.

Dadas las condiciones anteriores, deberia delimitarse més

exactamente la esencia de los convenios de coorxdinacibén inter-~
gubernamental, como instrumentos descentrxalizadores de las fun
ciones programdtico-presupuestales tendientes a un mero creci-

niento econmico de las entidades federativas y no a un desa--

rrollo integral regional, como debiera ser realmente (vid. su-

pra. Cap. IT, Apdo. IXI.3.).

IV.3.1.3. Mecanismos Operativos del Convenio.

El Convenio, para cumplir materialmente con sus objetivos,

se apoya en documentos anexos que se elaboran conjuntamente y
que describen los mecanismos de operacidn del propio, es deciry,
la forma en gque procederdn las partes para hacer factible su -

contenido.

A partir de 1980, comenzaron a elaborarse Manuales de Ope-
racién, en los cuales se sefialaban lineas generales y procedi-

mientos de accién para el proceso de programacidén-presupuesta_

ciSn a nivel regional de los Programas Estatales de Inversidn,

para lo cual se distribuyd a las 31 entidades federativas un -
Manual de Operacidn de los Programas Estatales de Inversidn.

Posteriormente aparecierxon los Manuales de Operacidén a ni-
vel regional, del proceso de Programacidn-Presupuestacidn, mis
mos gue describfan las normas y lineamientos de carfcter opera
tivo del proceso de pragramacién-presupuestacién a nivel regio
nal y los mecanismos para su integracién a los COPLADES; tam--
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bién se definfan las propuestas de inversidn, gasto y financia
miento federal de alcance estatal en cuanto al Programa Normal
de Inversiones y los programas considerados en el Convenio, —-

descritos anteriormente.

Hacia 1982 comenzaron a elaborarse los Manuales de Opera-—-
cidn de los Programas Regionales de Empleo, mismos que definiam
los mecanismos de accién contenidos en el Convenio Unico de De
sarrollo, a efecto de promover el empleo mediante la ejecucidn
de obras de beneficio colectivo en los &mbitos rural y urbano,
orientadas a impulsar la capacitacibén de los trabajadores. Es-
tos manuales constituyeron y constituyen ain un anexo operati-
vo del Manual Unice de los Programas de Desarrollo Regional =—
elaborado recientemente (1984) para efecto de definix los meca
nismos operativos de la nueva modalidad program&tica {(PROGRA--~
MAS DE DESARROLLO REGIONAL). con el propSsito de establecer la
base de una mayorx optimizacifn de recursos en la utilizacién -
de los mismos.

Hasta agui hemos visto un panorama breve de lo gue repre--
senta la coordinacién intergubernamental, su concepto, instru-
mentos y mecanismos, asf como su evolucién, Pero la realidad -
es que la coordinacién administrativa e intergubernamental en-
tre los tres niveles de gobierno es urgente e importante por—--
gue nos lleva a materializar la tesis del Federalismo Mexicano.
Sabemos gue solo hay 31 entidades federativas que es necesario
reforzar en lugar de crear nuevos organismos o comisiones que
las sustituyan en sus actividades y/o facultades.

Por tanto, se requiere "fortalecer a los municipios, a los
estados a través de un replanteamiento de las condiciones fi--
nancieras entre la federacifn, porque éstos actGan a veces - -
frente a los municipios como la FPederacién frente a ellos® 26
De ahi que sea prioritario implementar mecanismos eficaces de
descentralizacifn administrativa, tales como los convenios de
cocordinacidén intergubernamental, gue tendrfian su base cualita-

tiva en el fortalecimiento municipal.

56 PICHARDO P., Ignacio, op. cit., pig. 168.
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IV.3.2. Acuerdos de Coordinacidn.

Los acuerdos de coordinacién, como instrumentos de coordi-
nacidn intergubernamental, surgieron a rafz de la firma de los
convenios de coordinacidn, su esencia es primordialmente admi-—-
nistrativa (al igual gue el convenio) y representan la suma de
voluntades -dos o mds participantes- para el desempefio de deter
minadas acciones de interg#s ptblico. Se realizan seqgln las mate
rias especificas en que pueden 'convenir' las partes suscripto-
ras del convenio de coordinacidn intergubernamental.

El cardcter de los acuerdos de coordinacidn es variable, -
ya gque se elaboran en nfimero como en materias y obras disponga
el propio convenio. Con ello, queremos decir gue dichos acuer-~-
dos derivan de la existencia previa de un convenio o contrato -

administrativo.

A diferencia de los convenios de coordinacidn (vid. infra.
IV.3.1.) gue son suscritos entre ejecutivos federal y estata--~-
les de manera directa, los acuerxdos de coordinacidén se formali-
zan entre las autoridades estatales (locales) y las dependen-— -
cias y/o entidades federales ~que representan al ejecutive fede
ral+ segin sea la naturaleza de las obras gue se han de efec- -
tuar y para lo cual se est&n ‘acordando voluntades',6 'conjuntan
do esfuerzos' y  'correspensabilizando la ejecucidn de accliones'.

Los acuerdos de coordinacifén son mis especificos en su con
tenido, puesto gue incluyen en ellos la descripcidn concisa del
programa © proyecto a implementar, el Ambito geogrdfico, los re
cursos materiales y monto de recursos financieros gque se requie
ren,el régimen jurfdico bajo el cual guedan sometidas las par——
tes y las respectivas sanciones aplicables a las mismas en caso
de incumblimiento. Asimismo, los acuerdos pueden modificarse --
siempre y cuando se apeguen a la observancia del Convenio de --—
Coordinacién o del Convenio Unico de Desarrollo.
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CAPITULO V

CONCERTACION—COORDINACION
A NIVEL MUNICIPAL

En el capftulo anterior expusimos los elementos principa-=
les de la coordinacidn intergubernamental, su desarrollo y sus
instrumentos de formalizacibén. No obstante, los alcances y 1li-
mitaciones reales a que se ha enfrentado la coordinacién intex
gubernamental parecen tener su mejor expresién por lo que res—
pecta a la coordinacidn intergubernamental con el municipio.

En efecto, si bien se ha dicho que el convenio de coordina
cidn intergubernamental representa un avance en la coordina- -
cién administrativa para el desarrcollo regional, lo ha sido --
Gnicamente entre autoridades federal y estatales, pero en nin-—
gGn sentido se han tomado en cuenta aquellas gue fungen en el
municipio; incluso el propioc acuerxrdo de celebracidn de conve-—
nios de coordinacién entre el ejecutivo federal y los ejecuti-
vos estatales*retoma los servicios ptblicos marcados constitu-
cionalmente en el articulo 115 vigente, para desempeharlos co-
mo programas de desarrcollo al ser transferidos por el Gobierno
Federal a los gobiernos de los Estados.

En estos términos se entiende que las funciones y activida
des que se convienen entre Federacibn y Estado serian 18gica-—
mente implementadas en los municipios que configuran la enti--—
dad federativa, sin tener en cuenta la ‘opinidén' previa de los
ayuntamientos, sino en todo caso con la aceptacidn obligada -—
—tampoceo inducida o concertada- de los mismos para la realiza—
cién de obras.

Lo anterior se debe a que la convencidén de acciones se lle
va a cabo entre gobiernos federal y estatal, pexro no se efec-—
tda una convencién previa entre municipios y estado, lo cual -
consideramos serifa un paso importante gue bharia mis efici8z la
coordinacidn en los tres &mbitos de gobierno y a la vez refor—
zarfa nuestro sistema federal.

Con esto gueremos hacexr notar gue el proceso de concerta-—

*
Diario Oficial de la Federacidn. 6 de diciembre de 1976. Acuerdo por el —
gue el Ejecutivo Federal celebrari convenios iinicos de roordinacién con -
los Ejecutivos Estatales. Acuerdo QUINTO.
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A estos elementos habnfa que complementarlos con un contenido juridico reformade v
actualizado segiin Las necesidades de fa "base o Linicio” de manera que ne perundida su
desarticulacién y asimismo, con recurdos econbmicos que, de acuerde al factor tiempo
senian negenenados por La misma " base {nicial articulada .
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cidn-coordinacién intergubernamental carece de una 'base
inicial articulada®' al igual gue el proceso de planeacidn, es
decir, se parte de una punta piramidal en la cual se eycuentra
el fenf6meno centralizador para que de €l surda automiticamente

-y dirjamos migicamente— un mecanismo descentralizador,
ber fomentado de antemano,

sin ha-
los elementos esenciales gque articu-
larfian esa 'base inicial' a la que hacemos referencia.

La coordinacién intergubernamental debe darse en principio
entre la comunidad municipal, de acuerde a la manifestacidn gde
demandas que se presente a las autoridades municipales por par-
te de las cuales se espera la wvoluntad politica para llevar a -
cabo las acciones. De este modo, la férmula “conciencia y res—-—
ponsabilidad civica + voluntad politica" podrian ser la base de
toda coordinacifn intergubernamental administrativa.{Ver esque-
ma Concertacién—Coordinacién-Planeacién) .

No debemos olvidar que es el factor humano el gue ocrganiza
do, genera riqueza, y &sta entendida como todo aquello gue pro-
mueve el bienestar del individuo, con lo cual se regenera el po
tencial humano en un nivel de desarrollo mds avanzado. Asf, "el
primer paso para lograr la participacién de los ciudadanos es -
(. -.). vOlver a la nocién amplia de municipio como comunidad que
posee un territorio y una capacidad politica y administrativa -
para organizay la vida colectiva, aprovechando los recursocs hu-
nanos, materiales y naturales de su territorio; la descentrali-
zacidn de la vida municipal no significa scolamente descentrali-
zar la participaci®n de la federacién hacia los estados (...);
significa tambi&n descentryalizar la capacidad (...) del ayunta-
riento hacia la ciudadanfa de todas las localidades que inte- -
gran el municipio",57 en ello estar8 basado el fortalecimiento
manieipal y del sistema federal mexicano.

V.l. Coordinacién Intergubernamental para el

Fortalecimiento Municipal.

Dado gue la base del fortalecimiento municipal subyace en
la comunidad municipe, en su participacifén dentro del proceso —
de planeacidn, como elemento gue resiente las necesidades a sa—

37 LUNA TRAILL, Jaime et, al., "Fortalecimiento Municipal”, en Gaceta Mexica

fta de Rdministracién Piblica Estatal y Municipal, No. B8-9, Qct. 82+ Mzo.
, Institu aciona e 1stracion

ica, 1983, México, pag.i27.
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tisfacer mediante la accién gubernamental, cs en este sentido
que el Programa de Reforma Administrativa de 1976, promovido -~
por el Ejecutivo Federal entonces al mando y resultadc de los
intentos por mejorar la Administracidén PGblica del pais, tuveo
entre otros, el objetivo de fortalecer el federalismo a trave€s
de instrumentos mediante los cuales se propiciara una mejor ——
coordinacién y coparticipacidén de los tres niveles de gobierno
en los procesos de desarrollo socio-econdmico del pais, dadas

las condiciones de desequilibrio regional y municipal que pre—.

valecfan y aln persisSten a nivel nacional. Asi, el Programa de

Reforma para el Fortalecimiento del Federalismo, contenido en

el Programa de Reforma Administrativa, tenfa los siguientes --

probésitos en materia de coordinacidn intergubernamental, de -
los cuales el Convenio de Coordinacidn fué instrumento impor--—
tante:

— Fortalecer la capacidad rectora de los gobiernos estatales y
municipales en sus procesos de desarrollo socio-econSmico.

- Revisar las bases de operacidn de los COPRODES (hoy COPLA- -
DES) a fin de fortalecer la participacidn de los gobiernos -
estatales, de los municipios y de los sectores social y pri-
vado de la poblacién.

- Convertir al Cenvenio Unico de Coordinacidn (hoy Convenio U-
nico de Desarrollo}) en un instrumento m&s Gtil para el logro
del desarrollo equilibrado a nivel regional.

- Estudiar la Forma de descentralizar a los estados y mupici--—
pios todos aguellos programas gque sean.de naturaleza y alcan
ce local.

- Revisar el marco juridico gue rige las relaciones interguber
namentales. ’

-~ Concertar con las autoridades locales los términos para lle-
var a cabo una profunda descentralizacifn de la Administra--
cidn PGblica Federal.

~ Estudiar la forma de fortalecer las haciendas estatales y mu
nicipales. ‘

Analizados estos propSsitos, podemos afirmar que no se han
implementado en su totalidad después de 8 afios de haberse pro-
puesto. Por lo gue respecta a la coordinacién intergubernamen-
tal via convenio, el Convenio Unico de Desarrollo ha tenide al
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cances en materia de desarrollo regional aparte de las mejoras
cualitativas gque se le han practicado:; sin embarge, la concer-
tacibén-coordinacién que su contenido lleva implicito, no ha 1lg
grado difundirse en el dmbito municipal, es decir, su alcance
o cobertﬁra es finicamente en lo federal y lo estatal.

Asf como se ha impulsado la concertacién de acciones a tra
vEs de los Convenios Unicos de Desarxollo, estimamos conwenien
te la formalizacidn de Convenios de Desarrollo Municipal, me-—-—
diante los cuales también se convenga la accidn conjunta y - -
coordinada de los gobiernos estatal y municipal, en donde se -
darfia participacidn activa a las autoridades municipales al ma
nifestar confiadamente las demandas de la comunidad y proponer
de la misma forma las posibles soluciones y mecanismos de par-
ticiéacidn de los sectores social y privado a la par del sec—-—
tor pthlico. Después de todo esa es la base de la planeacidn -
nacional, particiﬁaciﬁn activa y consciente de 1a comunidad, -
si no directa, a través de sus representantes.

Hasta la fecha, la coordinacién Estado-Municipio no se ha
visto iméulsaaa como decisifn polftica, sin embargo se han rea
lizado algunos intentos al respecto —algunos de los cuales han
sido en materias especificas -y no mayormente difundidos- como
exberiencias a.seguir: el Convenio de Colaboracidn Administra-
tiva Estado-Municipio del Estado de Jalisco;ssel Convenio Uni-
co de Desarrollo Estado de Nayarit-Municipio de Jala (elabora-
do por el Comité de Planeacidn del Desarrollo-Nayarit para ---
1984); Convenios varios firmados entre el gobierno del Estado
de Tabasco y el Municipio de Nacajuca en materia de obras y -—-
servicios pGblicos, entre otros.

Estas txes experfencias*en materia de concertacidn, de las
cuales la mis antigua resulta ser la del Estado de Tabasco, en
la cual se convenfan la construccidn, mantenimiento, consexva-
¢cifdn y operacién de obras y servicios pliblicos (convenio por -
actividad) surgid en el afio de 1980, tres afios después de ha-—-—

58 Documento extraido de la revista de Hacienda Municipal No. 11, Instituto

para el Desarrollo T€cnico de las Haciendas Piiblicas. Marzo 1984, México,
cit, pos. Gaceta Mexicana de Administracidn Pilblica Estatal y Municipal,
No. 12~13, Oct.4Mzo., Instituto Nacional de Administracidn Publica, 1984,
MExico, pp. 129-133.

Documentos proporcionados por la Secretaria de Programacidn y Presupues-
to.




berse institucionalizado la celebracidén de convenios de coordi
nacién federacidn—estade (hasta 1985 se contempld en apartado

especial en el Convenio Unico de Desarrollo), pero no se habia
mencionado afin la posibilidad de concertar con los gobierxnos -
municipales; de ahf gque esta experiencia, resultado de la —=--=-
unidén de esfuerzos de Estado y municipios tabasquefios muestra

parcialmente la voluntad politica y participativa de la comuni
dad en el Estado, misma que podria encontrarse afin latente pe-—

ro no ser imposible en las demds entidades federativas.

El Estado de Tabasco en materia de coordinacibn intergubexr
namental y de planeacidn, ha resultado ser la entidad fedexati
va mas avanzada y participativa. En el mismo afio de 1980 se —-
efectud la firma del acuerdo de creacidn de Comités Promotores
para el Desarrollo Municipal asi como un Convenio para la Ope-
racién de los mismes. Esto nos da ejemplo de que realmente es
en las comunidades donde surge toda iniciativa de cambio siem—
pre y cuando se tenga asimismo la voluntad politica para looz—
grarlo. A .semejanza de los COPRODE municipales, podrfa ser be-
néfica la creacidn de (OPLADE's municipales en los cuales se -
dé una participacién m&s abierta y precisa de las consultas po
pulares dque retroalimentan el proceso de enriquecimiento y re—
orientacién de la planeacién del desarrollo, la modernizacidn

administrativa y en sf la descentralizacidn de la vida nacio--—
59
nal?

El Convenio Unico de Desarrollo Estado de Nayarit—Munici__
pio de Jala (data dc abril de 1984) representa una réplica del
Convenio Unico de Desarrolle federacién-estado, es decir, uti-
liza los mismos conceptgs ¥y estructuras a diferencia de inchir
Programas de Desarrcllo Municipal y no Regional, lo cual consi
deramos positivo y novedoso, definidos como "las acciones de -
inversidén y gasto pldblico descentralizadas al H.Ayuntamiento;
las derivadas de las atribuciones correspondientes a las depen
déncias y entidades que conforman los sectores de la Adminis-—-
tracidén Piiblica Estatal, cuya ejecucidn requiere de la coordi-
nacién con el H.Ayuntamiento y las que dentro de su &mbito - -

sean competencia del Gobierno Municipal, cuya realizacidn pre—

-

Pensamiento Politico del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, en Gacget
xicana de Administracidn Piblica Estatal y Municipal, No. S5-~6, Ene.-Jun.
Instituto Nacional de Administracidn Pablica, 1982, México, pag. XXVII.
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cisa de la coordinacidn con el Ejecutivo Estata1"®®

El convenio de colaboracidn administrativa Estado-Munici__
pio del Estado de Jalisco refleja (nicamente fines de cooxdina
cidén fiscal, que consideramos es el tema en gue mis avances se
han logrado de coordinacifn; es un documento tambi&n de recien
te elaboracidn (febrerc de 1984) y escasa difusidn.

Por lo gue respecta a la coordinacidn intermunicipal, que
también es una forma de coordinacidn intergubernamental efec—--~
tuada solo entre gobiernos municipales (como su nombre lo indi
ca) definitivamente no ha tenido en nuestro pafs formalizacidn
alguna. Recienterente se did paunta a esta modalidad de coordi-
nacién con las reformas practicadas al ar€ticulo 115 constitu--

cional (frace. III).

En cuanto a la planeacidn municipal dei desarrollo, los in
tentos realizados no han ido m&s alld de la elaboracidn de pla
nes de desarrollo urbano municipal, en algunos municipiocs capi
tales de estado, tales como Mexicali, B.C., Aguascalientes, --
Ags., y Tepic, Nay. entre los gque se han dado a conocer. En es
ta materia se di& apertura para la realizacidn de acciones de

coordinacidn intergubernamental e inteimunicipal.

V.1.l1. Coordinacidn Intermunicipal.

Teniendo en cuenta que la situacién econdmica, social y po
1ftica de nuestro pais se torna cada vez més critica, se habla
mucho de conjuntar esfuerzos y trabajar de manera coordinada -
en la ejecucidn de acciones tendientes al desarrollo integral.
En este supuesto, se precisan algunos problemas bisicos del mu
nicipio gque ameritan, para su solucién, de una coordinacidn in

termunicipal ya sea intra ¢ estraestatal:

A) La reduccidn del &nmbito municipal come nivel en el gue se =
pueda plantear la resolucién de problemas en materia de sex
vicios pfiblicos cada vez mis apremiantes en la expansidn de
asentamientos humancs y desarrolle urbano.

B) La evoluci®dn tecnolSgica que crea la necesidad de formar --

60 COPIADE NAYARIT, Convenio Unico de Desarrollo Estado de Nayavit—Munici

pio de Jala, "De los Programas de Desarrollo Municipal", Capitulo V, - -
Cl3ausula Décima Cuarta, 1984, México.
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equipos técnicos gue en muchas ocasiones no poseen en abso-
luto los municipios, a fin de beneficiar a un mayor nfimero
de individuos.

C) La existencia de munigipios ‘'polos de desarrollo' que redu-
cen los potenciales humanos de los municipios gue comienzan
a emerger, dado gue presentan mejores condiciones de vida y
mayores ingresos.

D) La doble condicién de cada uno de los municipios gue tienen
de desempeflar sus atribuciones propias y aparte las conferdi
das por los gobiernos local y federxal.

B) El paternalismo creciente por parte de los gobiernos estata
les, gque ostaculiza las labores administrativas del munici-~
Prio y reduce el potencial econSmico del mismo que lo hace =
incap&z para responder a las demandas de la comunidad.

"Los remedios y soluciones que generalmente se propugnan -
sonz: la descentralizacidn funcional y territorial, (...) la su
presién de municipios, (...) la cooperacién intermunicipal",61
entre otras.

De estas tres alternativas la primera a nuestro juicio ha
comenzado a implementarse a nivel Estatal desde hace tiempo y
se considera como forma de descentralizacién administrativa --—
oficialmente reconocida y fundamentada en un precepto legal de
amplia validéz (Ley Orgdnica de Administracidn PUhlica Fede- -

ral) .

En cuanto a la supresidn de municipios, algunas constitu--
ciones 1ocaies facultan a las_ legislaturas para "suprimir aque
llos municipios que carezcan de elementos suficientes para pro
veer a su existencia polftica, siempre que la supresién sea --
aprobada por las dos terceras partes de los miembros del Con——
greso local y que ayuntamiento o ayuntamientos interesados (d4di

riamos afectados) y el ejecutive sean ofdos".%?

En esta misma acepcifn, la XLIV legislatura, al hacer con-
ciencia del problema y buscando la solucién idénea proponia =-—

61 MARQUEZ C., Luis, "La Cocperacidn Intermunicipal", en Gaceta Mexicana de
Administracion Piblica Estatal y Municipal, No. 3, Jnl.<Sept., 1981, Mé&-
xioce, pag. 24.

6z

GAMAS TORRUCO, José, “"El Marco Juridico del Municipio Mexicano®, en los
Municipios de M8xico, U.N.A.M., 1978, MExico, pag. 106a.
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gque en las siguientes reformas al artficulo 115 Constitucional
se aludiera a gque "dos o mis municipios de un Estado podr&n --—--
(sic) fusionarse en una sola entidad municipal cuando a juicio
de la Legislatura Local carzcan de medios para la atencién de -
los servicios pfiblicos indispensables"?z

El incluir tales reformas al artfculo 115 Constitucional -
tenia redatives beneficios, pues realmente existen municipios -
cuya pobreza es tal que no son capaces de proporcionar los ser-
vicios ptiblicos més esenciales,'”%simismo la fusidn se realiza-
rfa en provecho del municipio menos pudiente, pues no se consi-
deraba l&gico el que se fusionaran dos o més municipios igual--
nmente insolventes. Por otro lado, el municipio supuestamente fu
sionado corrfa el riesgo de quedar progresivamente sin autono--
mfa (y este es:el asbecto negativ.: de la cuestibn) y quedarfa a
la larga subordinado jer8rquicamente al municipio afortunado y
éosterior a ser fu-'ionado seria suérimido.

Mas sin embargo, actualmente nusstra cbnstituciﬁn detexrmi-
na que los municipios estén investidos de personalidad juridica
y como tales estimamos que pueden convenir la fusién de unos y
otros bajo sus correspondientes restricciones y conveniencias.
Asimismo, los municipios podr&n coordinarse o asociarse (mas no
fusionarse) preﬁio acuerdo entre gus ayuntamientos, con fines -
meramente administrativos (prestacién de servicios -art. 115
Constitucional, Fracc. I¥I, inc. i).).

Al decix gue podrén coordinarse, significa que podrin unir
se voluntariamente para realizar un objetivo especifico sin que
ello de origen a un organismo o institucidn representativa de -
1z ccordinacidn. Se resﬁetan las autoridades respectivas dentro
de fmbitos juxfdicos distintos. Como se express anterdormente,
la coordinacidn se di cuando existe concurrencia de competen- -
cias, de jurisdicciones y fenSBmenos de interdependencia.

En relacidén al t&rmino ‘asociarse' de los municipios, teng
mos lo siguiente: seglin la teorfa del asociacionismo voluntario
que define N. Bobbio ‘en su obra, el asociacionismo voluntario
~que -eg -al que se refiere el mencionado pirrafo—- representa la

63 Intentos de Reforma al Articulo 115 de la Constitucidn General de la Rept
blica. s/f. cib. pos. GONZAIEZ S., Aurelio, "Administracién Municipal y -
Administracitn Regional™, en YLos Municipios de México, U.N.A.M., 1978, Mé
xico, pag. 130.
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wmidn libre de un grupo de personas para defender o apoyar fi-

nes especfficos particulares o de interés colectivo, peroc suje
téndose a cierta normatividad que impone reglas y procedimien-
tos, ¥y que define las tareas, acciones, politicas y poderes é-
dentro del mismo, representantes finicos de la asociacidn en su
conjunto —sin gue se 4€ una dualidad jerirguica de poderes- ba
s&ndose en un modelo de conducta oficialmente reconocido. La -
asociacidn gue se forma posee una estructura formal definida -
por el grupo mismo, y d8 lugar a organismos con denominacifn -
especifica, m&s no con personalidad juridicae.’4

Una posible fugidn o asociacidn e incluso coordinacién in-
terminicipal traeria la posibilidad de elaborar y ejecutar pla
nes de désarrollo con caracter.regional, es decir planex de de
sarrollo que imﬁlicarian el ambito geogréfico de las jurisdic—
ciones fusionadas o asociadas.

Al referir lo anterior, recordamos los casos de zonas con-
urbadas. ZRepresentan casos egspecificos de municipios fusiona-
dos o asociados? Sin duda alguna existe una forma de coordina-—
cidn administrativa, no de fusidén, dado que ninguna jurisdic—-—
cibén participante pierde su Gmbito territorial ni su personali
dad juridica; ademfs pueden ser sflo &reas o zonas de uno o va
rios municipios. Nos inclinarfamos mds a suponer gue represen-—
tan una relacibn de coordinaciédn intermunicipal para fines de
beneficio comunal, que dadas las condiciones similares parag sa
‘tisfacer sus necesidades, cooperan indistintamente.

La texrcera alternativa, cooperaciSn intermunicipal, presen
tarfa las siguientes ventajas:65

1. Se respetaria la existencia de los municipios, pues no se -
verfan fusionados ni mucho menos suprimidos.
2. Se darfa solucibn a las necesidades administrativas, técni-

cas, econdmicas y financieras de los municipios de manera -
conjunta.

LE ] -
/ "el presupuesto de los municipios viene a ser una especie de 'salario -
minimo municipal' que, comc su nombre .lo indica, es lo minimo que se xe
quiere para poder subsistir™. GONZALEZ S., Aurelio, op. cit., pag. 134.
64 . . . P .
BOBBIO, Norberto et. al. Diccionario de Politica, Ed. Siglo XXI, 11284,
M&xico, pAg. 120-
85  GoNZALEZ S., Aurelio, ibidem.
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3. Se mantendrfan las libertades uwvomunales y se reforzarfan —=-
sus autoridades representativas.

4. Se evitaria la fusisn o anexidn de municipios.

5. Se proporcionarian:®fs y mejores sexvicios pfihlicos.

6. Se reducirfan los gastos y costos de obras para la presta—-—
ci&én de servicios a nivel estatal.

7. Se daria unidad a normas éara administrar los municipios.

8. Se infundirfa un esbfritu de cooperativismo en las comunida
des.

Esta cooperacidn intermunicipal se ha implementado ya con
éxito en pafses europeos tales camo Espaﬁa*, Dinamarca, Luxem-
burge, Finlandfa, Grecia, Irlanda, Alemania, Holanda y Suiza.
En nuegstro pafs se acaba de elevar a rango constitucional la -
posibilidad de una coordinacién intermunicipal (art. 115 cons-
titucional, Fracc. III, inc. i}.), como lo mencionamos ante-= =
riormente.

V.2. legalidad de la Coordinacién Intergubernamental
~a nivel municipal. Cooperacidn Intermunicipal.

Como hemos dicho repetidas veces, la coordinacién intergu-
bernamental estd jurfdicamente basada entke otras, en la Ley =
Subrema gue nos rige. Por tanto, diclia coordinacidn a nivel mu
nicipal también tiene fundamento legal finica y exclusivanente
en el artfculo 115 comstitucional, en los siguientes t&rminos:

En cuanto a la coordinacidén intermunicipal para ba presta-
cién de sexvicios piiblicos, la Fraccidn III, inciso i) afirma
que "los muanicipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre -
suvs ayumtamientos y con sujecidn a la ley, Podran coordinarse
y asociarse bara la m8s efic&z prestacifén de los servicios pi-~
blicos que les corresponda”.

En materia hacendaria, la Fraccién IV, inciso a), 20. p&--
rrafo estipula que "los municipios podr&n celebrar convenios =
con el Estado para que &ste se haga cargo de algunas de las -~=
funcioneg relacionadas con la administracién de esas contribu-
ciones".

= .
fSe permite que los municipios puedan ir voluntariamente a la intermunici
palizacifén de los servicios piiblicos medifhte: la forma de la mancomuni--
dad; la forma del consorcie y la forma del congierto"”. Ihidem. pdg. 26.
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En cuestidn de desarrollo urbano, la Fraccidn IV del mis——
mo articulo, establece gue "cuando dos o mds centros urbanos si
tuados en territorios municipales de dos o mis entidades federa
tivas formen o tiendan a formar una contihuidad demogriafica, la
Federacidn, las entidades federativas y los municipios respecti
vos, en el aAmbito de sus competencias, planear&n y regularin de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros —-
con apego a la ley federal en la materia".

La Fraccién X, 2o0. Parrafo del citado, determina: "los Eg-—
tados estar&n facultados para celebrar (...) convenios con sus
municipios, a efecto de que é&stos asuman la prestacién de los -
servicios o la atencién de las funcicnes a las que se refiere -
el parrafo anterior™.

Considerando que aunque las diséosiciones anteriores repre
sentan un avance en materia de coordinacidn intergubernamental
a nivel municipal, es evidente la falta de congruencia con e --—
otros lineamientos Jjuridicos que deberfan ser complementarios y
en cierta forma mds especificos en las materias de coordinacifn
para efectos de planeacifén. En este caso nos referimos expresa-—
mente a la Iey de PlaneaciSn, la cual adolesce de una serie de
inconformidades en relacifn a la participacidn del municipio, -
tanto en los mecanismos de coordinacifn, como de la planeacién

misma.

Como podemos obhservar, en todos los casos la autonomia mu-—
nicipal en materia de coordinacifn intergubernamental se encuen
tra aln muy condicionada y diriamos limitada a lo que las legis
laturas locales determinen. Otra observacién y limitante a la -
vez es el que la coordinacibn intergubernamental y/o intermuni-
" cipal es tnicamente para la prestacifn de servicios piblicos y
condicionada a las necesidades del desarrollo socioecondmico o
capacidades administrativas y financieras del municipio.

Asimismo, se percibe una notoria confusién en el fltimo pd&

"...los muni-

rrafo expuesto en el artfculo 115 Constitucionals
cipios asumirin la prestacidn de los servicios pfiblicos o la --—
atencién de las funciones a las que se refiere el paArrafo ante-
_rior", y el pArrafo anterior refiere a funciones de la federa--
cidén gue asumirdn los Estados. J{Son estas funciones las que por

ende asumirin también los municipios? En caso afirmativo, comul
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gamos entonces con el juicio del Dr. Carpizo que expone la exis
tencia del problema de gue "la divisidn de competencias entre -
la Federacidn y los Estados ya no se encuentra exclusivamente =
regulada por la Constitucifn, sino también por leyes y conve- —
nios"esy agregamos que se encuentran confusas e indeterminadas.
En caso negativo, propondrfamos, como interesados en el tema, -
una aclaracifn al respecto por parte del Cuerpo Legislativo que
tiene atribufda la funcidn de elaborar y dictaminar sobre inie—
ciativas en materia legislativa.

Vv.3. Efectos Descentraiizadores del Convenio Unico de

Desarrollo como Instrumento de Coordinacidn .
Intergubernamental para €l Desarrollo, en €l Municipio.

El1 Convenio Unico de Desarrollo, como instrumento para el
Degarrollo Regional, ho ha tenido efectos directos para el for-
talecimiento municipal, puesto que se formaliza finica y exclusi
vamente entre la Federacidn y las entidades federativas. Por —-
otra parte, es un instrumento de carfcter juridico-administrati
vo, con ciertas especificaciones econfmico-financieras de carac
ter normativo. Descentraliza finicamente la actividad ptblica ha
cia los gobiernos estatales bajo condiciones previas para el ma
nejo de instrumentos para el desarrollo.

Sabemos entonces que el desarrollo regional comienza en el
desarrollo municipal y éste a su vez, para contribuir a una - -
real descentralizacidn de la actividad pGblica sea politica; -
econfmica o administrativa, requiere de la participacién de 1la
comunidad."La libertad soclo se realiza y reafirma con la parti-
cipacifén consciente y organizada de los ciudadanos; por eso, la
funcidn mis elevada del gobiernc municipal es la promocidn de -
la participacifn ciudadana en todos los aspectos de la vida po-
lftica, econfmica y social" 8’

La 'descentralizacién de la vida nacional' requiere que gn
sean precisadas las atribuciones, competencias y.funciones en-—--

-~

66 CARPIZO M., Jorge, "Bvolucidn y Perspectlvas del Riégimen Municipal en Me~
xico"; en Gaceta Mexicana de Administracidn Piblica Estatal v Municipal,
No. B-9, Oct. 82' Mzo. 83, Instituto Nacional de Administracidn Piblica,
1983, México, pdy. 144.

67 LUNA TRAILL, Jaime, op. cit., pdg. 126-127.
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101
tre la Federacidn, los Estados y los Municipios. Por tante “las
.estrategias para el fortalecimiento municipal deben derivarse
(...) de las estrategias globales de la descentralizacifn de -
la vida nacional®®®

Ibidem. , .pég. 131.
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CONCLUSIONES

A través de los capitulos contenidos en la presente inves-

tigacibn, pudimos explicar algunas causas y consecuencias del -

desequilibrio que presenta nuestro pais en cuanto a su desarrxo-
l1lo. Al realizar una serie de observaciones al respecto, pudi--

mos llegar a las siguientes conclusiones:

+ El municipio no constituye una forma de descentralizacibn - -
por regibn, dade gue no constituye una regibn como tal;‘terri
torialmente no se centraliza, mads en funcidn y atribuciones -
se le obstaculiza. .

El municipio, mAs gue ser una forma de descentralizacifn ad--
ministrativa por regi6n, contribuiria en gran parte a descen-
tralizar la funcién administrativa si tuviera la plena liber-—
tad de ejercer sus atribuciones constitucionalmente otorgadas
a la par de una base econémica mejor definida e independien~--—
te.

Si tenemos en cuenta gque la descentralizacitn administrativa-—
implica la existencia de una personalidad juridica y un patri
monio propio al lado de una autonomfa té&cnica y organica para
afirmar que el municipio es la forma de descentralizacidn por
reqgifn 'por escelencia', concluimos que esta actitud es err6-
nea, pues la personalidad juridica del municipio estd determi
nada y condicionada por las legislaturas locales, su patrimo-
nio no ha sido aGn bien definido y en dado caso es intimo y -
transferido; en cuanto a su autonomfa, el complemento regla~-
mentario bajo el'cual se rige se reduce a 'bandos de policia y
buen gobierno', reglamentos y circulares, v en ningGn caso a-
un contenido juridico bien definido de peso constitucional.
Todo lo anterior se traduce en verdaderas restricciones a la li-
bertad municipal y por tanto el municipic no es forma de des-
centralizacifn por regidn, mds bien la practica de esta Glti-
ma se efectuaria en el municipio a la vez que logicamente en—
una entidad federativa, en un Smbito geogridfico con determiné
das caracteristicas gque lo definen como regidn.

La ausencia de una Ley Org&nica del articulo 115 Constitucio-
nal en la cual se especifique a detalle la participacidtn que-
corresponde al Estado y la Federacifn en el proceso de forma-
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¢cidn e integracifn org@nica municipal, sus estructuras, auto
ridades y funciones como tales, trae el consecuente de sobre
cargar valid&z a los lineamientos constitucionales de carédc-
ter local, puesto gue entre otras cosas la formacifn de muni
cipios con sus respectivas delimitaciones territoriales ests
hasta la fecha determinada por las constituciones locales y-
en &sto no se considexra ni la opinién pfiblica de la comuni--
dad ni a las autoridades de los ayuntamientos, sometiendo --

al municipio al excesivo paternalismo estatal y federal.

Es indudable que las reformas y adiciones al articulo 115 de
nuestra Carta Magna, dan cierta apertura al Municipio Libre,
sin embargo atn se adolece de cuestiones que dencotan la per-
sistencia del centralismo, tales como las referentes a la ha
tienda municipal, o la aprobacitn de leyes de ingresos, o el
nombramiento de Consejos Municipales a cargo del Congreso Lo
cal, o la declaracién de la desaparici&n de los ayuntamien--
tos © algun¢o de sus miembros. En materia de catastro o admi-
nistracitén del predial, en materia electoral, y lo que a noso
tros interesa m&s, en materia de coordinacidn interguberna--
mental e intermunjcipal, se definen nuevas modalidades de ac
cién de la libertad municipal, no obstante lo. referente al —
aspecto laboral, a nuestro juicio ha quedado inconcluso y se
podria prestar a interpretaciones de diversa fdnole por par-
te de las autoridades locales,

Mientras el municibio siga padeciendo interferencias centra-
listas por parte del Estado, el Municipio dado su indefinido
modelo de captacién de ingreso y lo raguftico de su presu— -
puesto, su funcién como base de organizacidn politica, econd
mica y social no seri completa y eficiente. La Constitucin

Polftica al fijar requisitos para la creacidn de municipios

por un asentamiento humano que desee configurarse como tal,

didé lugar a que los Estados los crearan de acuerdo a sus ne-
cesidades internas y dirfamos en algunos..casos de manera ar-
bitraria; por tanto el municipio no es totalmente libre por-
que no es econfmicamente suficiente y el fortalecimiento del
federalismo s8lo podri efectuarse en la medida que se vigori
ce la libertad municipal, ya que son los municipios los com-
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ponentes organicos de las entidades federativas que configu-
ran la federacifn. Asimismo, conjuntamente con esa libertad
municipal se insiste en la necesaria y urgente coordinacidén
intergubernamental y la correspondiente concertacibén de ac-—
ciones con el sector social y privado para fusionar esfuexr--—
zos traducidos en conciencia civica y voluntad politica por
parte de la comunidad y las autoridades gue la rigen para —
hacer del nmunicipio un organisme promotor del desarrollo.

ILa situacidédn actual gue prevalece en los municipios del pais
refleja un federalismo fr&gil cuyo origen subyace en los des-
equilibrios tanto estructurales como regionales existentes y
ésto tiene notoria incidencia en la deficiente coordinacidén
de acciones entre los gobiernos federal, estatal y municipal
Colateralmente la prestacidn de servicios piblicos municipa-
les se encarece en algunos municipios dado que su pcblacién
llega a ser minima, mientras gue aproximadamente la quinta -
parte de la poblacidn total del pais se concentra en la capi
tal.

La incapacidad econdmica del municipio para satisfacer las -
demandas de la comunidad provoca el desé@nimo de los ciudada-
nos por participar con un gohjerno gue no puede traducir sus
demandas en acciones organizZadas o alternativas de solucién.
Por otra parte, el municipic ha perdido podex y libertad de-
bido a gue su capacidad de participacidén ciudadana ha sido -
entregada a poderes agenos a €1{ la reduccidn del municipio
a cabeceras municipales, muestra marcada tendencia centrali-
zadora, efecto que a similitud del gobierno federal ha sido
copiado por el municipio.

La existencia de entidades federativas con gran nfinero de mu
nicipios, trae como consecuencia una actitud mis acentuada -
de subordinacibn por parte de los presidentes municipales ha
cia los gobernadores, y decimos m&s acentuada porgue en to—-—
ds s estados existe el problema, trayendo como consecuencia
dificultades en la ejecucidn de planes de desarrollo debido

a que los gobiernos estatales no tienen crganismos eficaces

para promover y evaluar la ejecucidn de proyectos. Por otra

parte, la aprobaciSn de las leyes de ingresos minicipales se ve inte
rrumpida puesto gque no es posible el estudio correcto de los
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mismos por cada municipio dada la cantidad de los mismos en
algunos estados (v.gr.: Edo. de Oaxaca) de ahf que se propon
ga el estudio de una nueva reforma :al articulo 115 en cuanto
a una posible fusidén de municipios, cuando carezcan de me- -
dios para propiciar su desarrollo, o de no creacién de los ~
mismos por parte del Estado si na refinen cabalmente las con-
diciones b&sicas para ello.

Resulta necesario efectuar una tipificacibén de los munici-
pios, de acumerdo a sus caracteristicas especificas y de tem-
poralidad & corto, mediano y largo plazos. Dado gue las ca--
racteristicas nmunicipales resultan ser muy heterogéneas, sus
niveles de Jdesarrocllo son variables v por tanto podrian con-
siderarse elementos geogrdficos, ecol8gicos, culturales, his
tb6ricos, juridicos, administrativos, demogridficos, fiscales,
econdmicos y de potenciales humanos para realizar dicha tipi
ficacifn; asimismo, al ampliar la cobertura en materia de in
formacibén y estadistica se permitiria depurar los caracteres
antes mencionados de manera gue las tipologias municipales =
sean mds confiables para efectos de desarrollo socio-econdmi
co. En este mismo aspecto, la apertura juridica para llevar
a cabo tal accién, esti dada de acuerdo a las Gltimas refor-
mas practicadés al articulo 115 Constitucional (Fracc. III,
Inciso i).

Las experiencias en materia de regionalizacidn han dejado --
conceptos que en buena medida pueden ser rescatados y someti
dos —juntc con nuevas inveskigaciones~ a un anflisis estruc-
tural y metodoldgico que pueda reflejar las condiciones rea-
les de una regidn, sus recursos naturales y potenciales huma
nos con gque cuenta, para con ello prever los alcances que po
dria tener un programa de desarrollo regional. Esto ademls -
podria facilitar los avances de descentralizacién y la rees-
tructuracién del programa de inversifn pblica nacional. Co-
lateralmente, daria pauta a realizar una tipificacidn munici
pal -y regional—- que reflejara las capacidades y avances del
desarrollo socio-econdmico. El desarrollo como proceso de —-
cambio, implica también cuestiones de carfcter social y polf
tico, y por tanto no se puede aislar al municipio de una re-
gién o del pafs. El andlisis y estudio del desarrollo munici
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pal tiene gue obedecer a condiciones tanto externas come® in-
ternas: si estd integrado a un marco geoeconémico en el -ual
exista o no un foco (polo) de desarrollo con 'efecto de difu
sidn' y los recursos y capacidades con que cuenta para poner
en practica los programas de desarrollo.

La heterogeneidad de las condiciones y niveles de desarrocllo
que presentan algunas entidades federativas, obliga a reali-
zar un anflisis de las mismas basado en dreas o zonas mis ho
mogéneas ya sea en el mismo o extraponiéndose a su dmbito te
rritorial. Debido a que existen diversas variables econémi--—
cas que caracterizan un Area o zona o regidn, se ha observa-
do que en las actividades de regionalizacibén efectuadas -ya

" fweran con fines hidroldgicos, geoeconbmicos, electorales, -
etc.- el nivel de desarrollo puede ser medido por el grado -
de urbanizacidén y el porcentaje de la poblacidn econdmicamen
te activa de los tres sectores productivos, en relacidn con

el fndice de crecimiento demogr&fico y su respectivo ingreso
per cdpita. El Producto Interno Bruto de cada regidn repre——
senta en términos globales la participacién econfimica de las
diversas regiones geoeconfmicas, pero nc refleja —-en absolu--
to- la composicidén del mismo como podria hacerleo la configu-
racidn de una matriz insumo-producto por regifn gue mostrara
los sectores productivos con sus respectivas participaciones
cuantitativas, lo que serfa de gran utilidad en el andlisis

y evaluacidn de las probabilidades y avances de desarrollo -
regional. Existen relaciones directas entre las zonas de ma-
yores niveles de desarrollo y las de mayor nivel de salarios
minimos, lo cual a simple vista demuestra el desedquilibrio -
econdnico del pais y por otra parte genera graves causas de

ese desequilibrio (migracién, fuga de potenciales, p&rdida -
de recursos naturales, entre los mencionados anteriormente}.

Para que la planeacidn del desarrollo sea efectiva y democri
tica se hace necesaria la coordinacifn de los tres niveles -
de gobiernc en conjunto con la participaci&n continua de la
comunidad en la toma de decisiones. La coordinacidn intergu-
bernamental a nivel municipal elevada a rangeo constitucional
representa un gran avance para el desarrollo municipal, n&s

ain con la aprobacién de una posible intermunicipalizacién,
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podria darse solucién a los problemas de conurbacisn que pre
sentan algunas entidades federativas. En este sentido consi-
deramos conveniente adecuar juridicamente los lineamientos -
en materia de asentamientos humanos y de desarrcllo urbana,
ya gque en el caso de una conurbacién interestatal (v.gr.: D.
F.-Estado de México- se tendri a bien un problema de competen
cia y de concurrencia legales sobre una misma jurisdiccidn -
que formalmente corresponde a dos o mas entidades fedexatie—-
vas, pero que la decisidn sobre una, afectarfa al conjunto -
conurbado. De aqui que volvames a hacer hincapi& en la impor
tancia indiscutible de la coordinacién intergubernamental a
cualquier nivel de gobierno. "La prestacidn de servicios pfi-
blicos debe enfocarse a base de formas de intermunicipaliza-
cién" si no se desea la fusidn pero si el respeto de la - -
existencia de los municipios.

.La coordinacién intergubernamental a nivel municipal esta Po

co implementada y debe reconocerse gque es el dnbito de go- -
bierno en el cual subyace de manera latente la base de las -
interrelaciones sociales, polfticas y econfmicas que rigen -
al sistema politico. Como lo sefialamos en la estructura pira
midal presentada, la coordinacidn intergubernamental seria -
el estimilo éara los efectos de una planeacidn conecertada, -
teniendo como inicio las estructuras de las bases de organi-
zaci6n politica federal, dentro de lo cual la planeacién del
desarrollo de los municipios conurbados o mmtuamente coordi-
nados, tendexid a ser una planeacidn regionalizante.

. Eg: necesario institucionalizar y difundir la planeacidn para
el desarrcllo a nivel municipal, para hacer de ella la base
de la planeacidn nacional, para configurar una base articula
da en donde la coordinacidn-concertacién sean los instrumen-
tos b&sicos de la misma a la par de las demandas manifesta--
das en las consultas populares de cada municipio. los esfuer
Zos y avances de la planeacién se han encaminado a consti= —
tuir exclusivamente un Sistema Nacional de Planeacidn Demo--—
cr8tica en el gque el documento que surge sea un Plan Nacio——
nal de Desarrollo resultado de una planeacién global. Lo - -
cierto es gue afin existe una marcada desvinculacién entre la
planeacibn sectorial, regional -que con frecuencia se le con
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funde con la planeacidn estatal- y la planeacién municipal -
poco implementada, misma que sostenemos, debiera ser la base
de todo el sistema, pues en este nivel se manifiestan 'senti
damente' las prioridades o demandas del desarrollo. Al mismo
tiempo, la planeacidén municipal resultaria ser un proceso --—
real y objetivo cuyo instrumento mas eficdz se encontraria -
en las consultas populares.

Por ello mismo es necesario impulsar programas de capacita--
cidn al personal administrativeo del municipio, pues de ello

depende en buena medida la sistematizacidn y metodologia que
se utilice para efectuar el proceso de planeacidn y en este

sentido nosotros nos hemos inclinado a que se dé origen -de

caricter institucional y por parte de los gobiernos locales

en coordinacidén con los gobiernos municipales y federal- a -
organismos de planeacidén municipal que sirvan de apoyo a las
autoridades municipales encargadas de la materia, a semejan-~
za de los Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal,

cuya denominacidn seria también similar (Comités de Planea--
cidn Municipal) .

Las reformas administrativas tanto estatales como municipa--
les, se verian en gran parte materializadas cuanto mids de lo
que en materia juridica se ha efectuado y se sigue llevando

a cabo de manera coordinada.

Respecto al proceso de planeacidén del desarrollo socio-econd
mico, consideramos que también se debe planear conjuntamente
con un posible crecimiento econdmico -entendido en términos
de distribucién del ingreso- en la medida gue se permita el
acceso de las mayorfas a los beneficios econdmicos que se ge
neren y la elevacifn del nivel de vida que se persigue, ha--
ciendo hincapié en que ello reflejaria la 'planeacidén de 1la
transicién' a que conducirfa el desarrollo integral experi--
mentado., No es posible adoptar esquemas generales de planea-

cidn, para condiciones heterogéneas de desarrollo.

Aungue resulta de vital importancia el gue los Comit&s de =--
Planeacién para el Desarrollo Estatal hayan pasado a ser &r-
ganos de consulta del gobierno federal para realizar las in-
versiones en el territorio estatal, después de ser 6rganos -

de consulta del Estado, para hacer inversiones federales en
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su territorio, lo ideal seria cue el COPLADE aparte de ser -

un &rgano creado para la planeacidn del desarrollo regional,
lo

no

fuera en los esfuerzos de planeacidn estatal y municipal;
obstante deberifan ser Srganos creados por los propios go-
biernos estatales con apoyos federales, en los que se preci-
sen formalmente los mecanismos de coordinacidén administrati-
va intergubernamental.

En este sentido, el Convenio Unico de Desarrollo no ha teni-
do eficacia directa hacia el desarrollo municipal debido a -
que su contenido no esti basado en una planeacidén de caréc--
ter municipal gue muestre las prioridades reales de la comu-
nidad. Adem&s, las demandas de la poblacién munfcipe no se -
han canalizado via convenio de coordinacién ni siguiera a ni

vel estatal. Asimismo, el Convenio Unico de Desarrollo Gni-

camente representa un instrumento de coordinacidn interguber
namental de carfcter administrativo-juridico, y no politico,
m&s gue nada normativo; por tanto no puede contemplar la par
ticipacidén coordinada de los otros niveles de gobierno hacia
decisiones de caricter polfitico con el consecuente de no po-

der contribuir a un desarrollc integral verdadero.

E) Convenio Unico de Desarrollo es un instrumento de carfc--
ter programitico del desarrollo econdmico gue no se ha difun
dido intrinsecamente a todos los &mbitos gubernamentales y -
por ende sus efectos han sido muy limitados.

Por otra parte, la legislacifén en materia de coordinacidn in
tergubernamental alude s6lo a los gobiernos federal y esta~-
tal, mientras que al muniecipio no se le considera en conjun-—
to con los niveles de gobierno mencionados y asimismo las —--
propias constituciones locales en la mayoria de los ecasos, -
no facultan a los ejecutivos estatales para celebrar conve--

nios con el Ejecutivo Federal y mucho menos con sus munjici--—
pilos.
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gse puedan ir asimilando en ciencia y tecnologfa para definir
con ello las posibilidades de un desarrcollo regional menos -

deseguilibrado al implementar los avances también en zZonas -
relativamente atrazadas.

Reformar las constituciones locales de acuerdo con los postu
lados de descentralizacién, esto es, despejar los razgos cen
tralizadores gue afin contienen la mayoria de constituciones
locales en relacibtn a las atribuciones del municipio.

En este sentido, a travé€s del Programa de Reforma Administra
tiva gue desde 1976.se ha venido implementando y gue retoma
el Programa de Modernizacidn Administrativa, podria promover
se la actualiZacidn y xeforma de las leyes de caradcter local
en cuanto a que impligquen en ellas lo correspondiente a las
facultades del Bstado (Ejecutivo Estatal) para celebrar con-
venios con sus municipios y en principio se faculte tambié&n
a los ejecutivos estatales para celebrar convenios de coorxrdi
nacién con el ejecutivo federal, ya que la mayorfa de las =-

constituciones de los estados carecen de este principio.

En lugar de definir diverscs tipos de leyes que regulen una
posible tipologia municipal, reducir la actividad legislati-

va a la elaboracidén de una ‘'ley tipo' que contemple las ca-—-

racterfisticas esenciales de cada tipologia.

Difundir entre las comunidades los beneficios de la coordina
cidn-concertacidén dando muestra de que ello seria un camino
para su desarrollo. ' )

Esto podria efectuarse a través de programas de capacitacién
en materia de ‘coordinacifin interpersonal' con las comunida-
des rurales y urbanas {(en cooperativas).

- Comenzar a formalizar los Convenios de Desarrollo Estado-Mu

nicipio asi como los Convenios de Coordinacidn Intermunici-—-—
pal, dejando gque los propios municipios definan tanto la na-
teria como los procedimientos juridicos para tal efecto, de

manera gue con ello se amplfe y d& vigor a la coordinacién -
intergubernamental e intermunicipal y se configure una base

democritica de la coordinacidn administrativa come instrumen
to de descentralizacidén de la funcién pUGblica.

° Que el ayuntamiento actfie como cuerpo colegiado en la toma -



de decisiones gue afectan al municipio -tales como la coordi
nacifn intergubernamental o intermunicipal- y no se desinte_
gre en autoridades individuales (regidores, sindicos, presi-
dentes municipales), para que las resoluciones tengan mayor

peso y caricter democré&tico.

Ya que el Convenio Unico de Desarrollo es un instrumento pa=-
ra el Desarrollo Regional, debiera serlo también para el De-
sarrollo Municipal; no obstante, su formalizacidn se reduce
a lo federal y los estados y no se ha implementado un tipo -
de concertacidn-coordinacién a nivel municipal.

Seria conveniente implementar la concertacién-coordinacidn -
de voluntades municipales y estatales para la realizacién de
actividades tendientes a la vigorizacidn del municipio y gue
de esas acciones plasmadas en Convenios de Coordinacidn para
el Desarrollo (gque abarcarfan los dmbitos municipales y por
tanto estatales) surgiera el Convenio Unico de Desarrollo en
el cual se manifestaran tinicamente actividades minimas gue -
la federacidn realizarfia para hacer congruente con la Planea
cidn Municipal y Estatal del Desarrcllo, la Planeacidn Nacio
nal del Desarrollo. Esto implicaria una serie de modificacigo
nes estructurales y cuantitativas del texto del Convenio Uni
co de Desarrollo, el cual resultaria benéficamente reducido
en su contenido puesto gue las acciones especificas gueda+ =
rian plasmadas en los respectivos Convenios de Desarrollo Es
tado-Municipio. Ello significaria también la simplificacidn
de trimites y procesos de elaboracidn del Convenio Unico de

Desarrollo.

La coordinacidn intermunicipal podrfa ser impulsada mediante
los Convenios de Desarrollo o de Coordinacidn Intermunicipal,
en donde Gnica y exclusivamente acuerden las autoridades mu-
nicipales gue han de convenir acciones. En esto va implicito
lo referente a la coordinacidfn en zonas conurbadas, dado gque
también forman parte de uno o varjos municipios.

Log avances y estructuras del Convenio Unico de Desarrollo -
podrfan servir como ejemplo para-la elaboracién de los Conve
nios de Coordinacidn Estado-Municipio, tal comc lo ha reali-
zado el gobierno de Nayarit con el municipio de Jala.

En este sentido, existirfa un problema para celebrar conve--—
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nios con sus respectivos municipios en Estados con gran nﬁmg
ro de municipios, para lo cual proponemos una depuracién pre
via de municipios, tomando en cuenta algunas detexrminantes -
tales como demografia, servicios ptblicos, poblacifn econémi
camente activa, actividades econSmicas, densidad de los sec-
tores productivos, influencia interna y externa de su desa-=-
rrollo, entre otros.

Cada una de estas propuestas abre la pauta para realizar -

otras investigaciones ya sean de carlcter econfmico, jurfdico
o administrativo. Por lo gue a la investigacidn presente con--
cierne, estimamos explicada(s) convenientemente la(s) hipSte—-
sis planteada(s) al inicio sin gue ello impligue la imposibili
dad de tratar el tema desde otra perspectiva-

Eséeramos haber cumplido de manera jdénea los propdsitos =

perseguidos, que a ciencia cierta no son finicamente de car&c--
ter profesional.
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ANEO 1
ARTICULO 115 CONSTITUCION.LY

Los Estados uadoptardn, para su
régimen interior, la formna de go-—
bierno repubdlicuano, reprvsentati-—
vo, porular, teniendo como basae -
de su divisidén territorial y de -
su organizaocidén politica y admi-—
nigtrativa, el Municipio Libre -—
conforme a las bages siguientes:

I. Cada Municipio serd adminisg
trado por un dAyuntamiento de elec
¢i1én popular directa y no habréd -~
ninguna autoridad intermedius en——
tre éste y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales,
roegidores y sindicos de los ayun—
tamientog, electos popularmente =~
por eleccién direota, no podrén -
ser reelectos parsa el periodo in-
mediato.Las personas que por elec
cién indirecta, o por nonbramien—
to o designacién de alguna autori
dad desempeiien las funciones pro-—
pias de escs cargos, cualquicra -—
que sea la denominacién que se ——
les 46, no podrin ser electas pa-—
ra ©1 perfodo inmediuto. Todos ——
los funcionarios antes menciona-—
dosy cuundo tengun el carédcter de
propietarios, no podrdn ser eleo-—
tos para el perfodo inmediato con
el caridcter de suplentes, pero —
los que tengan el cardcter de su-—
plentes si podrén ser electos pa-—
ra el perfocdo lnmediato como pro-—
pietarios a menos gue hayan esta-—
do en ejercicio.

Las legislaturas locales, —-—
por acuerdo de lasg dos terceras —
partes de sus integrantes, podrin
suspender ayuntamientos, declarar
que &stos han desapurecido y sus—
pender o revocar el mandato a al-
guno de sus miembros, por alguna
de las causas graves que la ley —
locel prevenga, siempre y cuando
sus mlembros hayaun tenido oporxtu—
nidad suficiente paras rendir las
pruebas y hacer los alegatos gue
a su Julcio convengan.

—0
* .rtficulo reformado y adicionado
Diario Oficiul de la Federacién

“n cago de declararue degupu-~
recido un ayuntamionto o por rTo-—
nuncia o tralta abgolutu de lw ma
yoria de sus miembros, si confdz
me & la ley no procediere yne un
traren en {uncionoes los suplong
tes ni que se celebraren nuevag
elecciones, lus Legislaturas de-
signaré&n entre log vecinos & 1log
Concejos Yunicipales yue conelui
rin los periodos respectivos. -

S1i alguno de los miembros de—
jare de desempohar su cargfo, se-—
T4 substituido por su saplente,
o se proocederd segin lo disponga
la ley.

IX. Los municipios esturdn in
vestidos de personalidad Jur{di:
ca y manejardn su patrimonio con
forme 4 la leye.

Los ayuntamientos poseerdn fa
cultades para expedir de acuerdo
con las bases normitivas que de—
berdn egtablecer las Legislatu—-
ras de los Estados, los bandos =«
de policfia y buen gobierno y los
reglamentosn, circulares y dispo-—
siclones administrativas de ob-—-
servanoia general dentro de sus
reospeotivas jurisdicelones.

IXiI. Los muniocipios, con el -
concurse de 1los kstados cuando -
asf fuere necesario y 1o determi
nen las leyes, tendrdn & su car-
go los sigulentes servicios pi-——
blicos:

a) Agua potable y alcanturi——

llado.

b; Alumbrudo piblico.

e) Limpia.

d) Mercados ) sentrales de —-—

abasto.

o) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, purques ¥y Jjardines.

h) Seguridad piblica ¥y trdinsi
to, e
i) Los dewds gue las Legisla-

segin decreto publicudo en el
del 3 de Febrero de 1983.
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turas locales determinen seziin las
condiciones territoriales y scocio-
econfmicas de los Municipioa, asf
como su capacidad administrativa y
financiera.

Los NHuniocipios de un aisme Esta
do, previo acuerdo entre sus ayun—
tanientos ¥y con sujecidén a la ley,
podrdn coordinarse y asociarse pu-—
ra la mids eficaz prestacién de log
gervicios piblicos gue les corres-
ponda.

IV. Los Xunicipios administra-——
rin lioremente su Tacienda, la - =
cual se formard de los rendimien—
tos de los bienes que les pertenez
can, asl como de las contridbucio——
nes y otros ingresos jue las legis
laturas eatablezcan a su favor, y
en todo casos

a) Percibirin las contribucio--
nec, incluyendo tasas adicionules,
gue establezcan los Xstados sobre
la propliedad inmobiliaria, de su -
fracoionamiento, divisidn, consoli
daoién, traslaciénm ¥ mejors, aasl -
como las que tengan por base 8l -
cambio de vualor de los inmuebles.

Los Municipios ypodridn celebrar
convenios c¢on el Bstado rara que -
éste se haga cargo de algunas de -
las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribucio
nes.

b) Las participaciones federa-——
les, guwe serdn cublertas por la Fg
deracién a los Municipios c¢on arre
g&lo a las bases, montos y plazos -
gque anualpente se determinen por -
las Legislaturas de los Estados.

o) Los ingresos derivados de la
Prestucién de servicios pidblicos a
su cCargo.

las leyes federales no limita——
rin la facultad de los Bstados pa-—
ra establecer lus contribucionss a
que se refieren los incigsos a) y -
c), ni concederin exenciones en re
lacidén con las wmismas. Las leyes -
locales no establecerin exenciones
o subsidios respecto de las mencl)
nadas contrivuciones, en favor de
personas fisiecxs o morales, ni de
institucicnes oficiales o rrivadas.

5610 los bienes del dominio pibli
co de la federucidn, de los Easta-—
dos o de los Funicipios estarén —
exentos de dichag oentribuciones.
las Leglislaturas de los ZEsta—
dos aprobarin las leyea de ingre-
sos de los Ayuntamientos y revisa
rén sus ousntas phiblicas. Los pre
suruestos de egresos seridn aproba
dos por los ayuntamientos aon ba-—
se en sus ingresos disponidles.

V. Los Municlpiog, en los tér-
minos de las leyes federales y es
tatules relativas, estarin facul-
tados para formular, aprobar y ad
ministrar la zonifiocaocién y pla—
nes de desarrollo urbano munioci—
pal; participar en la creacién y
administracién de sus reservas te
rritoriales; ocontrolar y vigilar
la utilizacién del suelo en sus -
Jurisdicciones territuriasles; in-—
tervenir en la regularizacién de
la teneneis de la tierra uwxrdana;
otorgar licencias y permisos para
conatrucciones, y participar en -
la oreacién y administracién de -
zonaa de reservas ecoldgicas. Pa-
ra tal efecto y de conformidad a
los fines sefialados en el narrafo
Tercero del articulo 27 de esta -
Constitucidn, expedirin los regla
mentos y disposicicnes adminigtra
tivas que fueren necesarios.

VI. Cuando dos o mds centros -
urbanos situados en territorios -
munioipales de dos o mAds entida-—
des fedarativuas formen o tiendan
a formar una continuidad demogra-
fica, la Federacibn, las entida——
des federativas ¥y los Municipios
respectivos, sn el dmbito de sus
competencius, planearin y regula-
rin de manera conjunta y coordina
da el desarrollo de dichos cen— -
troe con apego a la ley fedexral —
de la materia.

VII. 21 Ejecutivo Federal y —
los gobernadores de los Rstados —
tendrdin el mando de la fuerza pi-
blica en los liunicipios donde re-—
sidieren haditual o transitoria——
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monte.

VIII. Los gobernsadores de los —
Estados no podrin durar en su oar-—
e mds de seis aios.

La olecoidn de los gobernudores
de los Batados y de las Legislatu-
ras looales serd direota y en les
términos que dispongan las leyes —
electorales respeotivas.

Los gobernadores de loa stados,
cuyo origen sea la eleccién popu—
lar, ordinaria o extraordinuria, -
en ningin caso y por ninmin motivo
podrén volver a ocupar 986 OATEO,
ni afin con el cardoter de interi-—-
nos, provisionales, subatitutos o
encargades del despacho.

Nunca podrin ser electos pura —
el reriocdo inmedisto:

a) 1 gobernador substituto — -
constitucional, o el designado pa-
ra concluir el periodo ¢n caso de
falta abscluta del constitucional,
ain cuando tenga disgtinta denomina
cién.

b) El gobernador interino, el -
provisional o el ciudadano yua, ba
jo cualguiera denominacidn, supla
las faltas temporalea del goberna—
dor, siempre que desempefie el car—
go de los dos Gltimos unos del pe-—
riode.

3610 podri ger gobernador cons—
titucionul de un Estado un ciudada
nos me>i cano por naciuiento y nati-
vo de 61, o con residencia efeoti-
va no menor de cinco ancos inmedia—
tamente anteriores al dia de la —
aleccidn.

£l nimero de representantes en
ius legislaturas de los Estados se
r4 prororcional al de hubitantes —
de cada uno; psro, en todo caso, —
no podréd ser menor de siete diputa
dos en los Hstados cuya poblacién
no 1legue a cuatrocientos mil habi
tantes; de nueve, en ajuellos cuya
poblacidén exceda de este nimero y
no llegue a ochocientos mil habi-——
tantes, y de once en las Botudos -
cuya poblacidén sea superior a ésta
Bltima cifra.

Los diputudos a las legislatu——
ras de los Estudos no podrin ser —

reelectos para el periodo inmodia
to. Los diputados oupluntos po—':
drin ser electows para vl poriodo
inmediato gon el cardicter de pro—
pleturie, sivmpre que no hubiuvran
eatudo en ejoroloio, poro log di-
putados propieturios no podrin ——
ser electos puru el purfodo inwe-—
diusto con ¢l curdcter do suplen—-
tes.

De ucuerdo con lua logislaoidn
wue se expida en cadu una de las
entidades fodorutivas so introdu-—
cirf el esistouu de diputados de -
minorfa en la eleccidén de las le-—
gislaturas loocales y ¢l prineipio
de representucidn proporecional en
la eleccidn de los ayuntumientos
en todos loa Municiploa.

IX. Las relacionesc de trubuajo
entre los lLstados y sus trabajado
res, ge regirin por las leyes yue
expidan las legislaturas de los -
lstadog con basge en lo dispuesto
en el articule 123 de lu Constitu
cién Politicu de los bEstados Uni-
dos Mexicanos y sus disposiciones
reglamentarias. Log Municipios ob
servarin estus mismas reglas por
lo que a sug trabajudores se ro-—-—
fiere.

X. la Federucién y los Listudos,
en los términos de ley, podrin =—
convenir la asuncidén por parte de
&stos del ejercicio de sus funcio
nes, la ejecucidén y operacidn de
obras ¥ la prestaecidén de servi- -
ciog piblicos, cuande el desarro-
1lo econdmico ¥y social 1o haga ne
cegario.

Los Bstados estardn facultados
para celebrar cseos convenios con
sus Municipios, a efecto de gue -
éstos asuman la prestacidn de los
serviciog o la atencidén de lap ——
funciones a las gque se refiere el
pédrrafo anterior.

1.2
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ANEXO 2
CORJETIVOS DE FOLITIC.. REJIONAL

COUTLUNIDCS ZW EL

FLa% NaCIONAL DZ DxSa’ROLLO.

4 TFromover el crecimiento regicnal eguilibrado.

¢ Inducir el crecimiento de las regiones que requieren
condiciones especiales de desarrolla.

# Promover el desarrollo urbanc integral y equilibrado
de los centros de poblacidn.

# Propiciar condiciones favorables para que la poblacidn
rueca resolver sus necesidades de suelo urbano, vivien
da, gervicios piblices, infraestructura, vialidad y -—
eguipaniento urbano.

# BEncauzuar a la poblacidn rural dispersa hacia ciudades
de tamario medio.

¢ Tortalecer el federalismo mediznte la participacién di
recta de los Estados en la progrumacidn, presupuesta—
¢ién, administracidén y evaluacidn de las dociones,

¢ lejorar y preservar el medio ambiente.

FL.2DACION .CICHAL

————— ey
+ Dizrio Oficizl de la Federacidn del 31 de rmayo de 1983.



ANEXO 3

PROGRAMA DE REFORNA ADMINISTRATIVA
1976
PROGRAMA XIX
REFORMAS ADMINISTRATIVAS PARA EL FORTALECIMIENTO DEL FEDERALISMOY

OBJETIVO GENERAL.

"Contribuir al fortalecimlento de la orgunizacién polfticu federal, a
través de instrumentos y mecanismos yue, respetando la autonomia de —
los poderes y niveles de gobierno, propicien por una parte el robuate
cimiento de sus respectivas funciones, y por la otra (promuevan) una

mejor coordinacién y una mayor participacién de la Federacién, Esta—-
dos y Munioipios en los procesos de desarrollo econémico y social del
pafsh.

OBJETIVOS ESFECIFICOS.

A.

B.

"Fortalecer la capavidad rectora de los gobiernos estatales y muni
cirales un sus procesos de desarrvllo soclioeconduica,

fgonvertir el Convenio '‘nico de Coordinacién en un instrumente mds
utll para lograr el desarralleo eyuilibrado y eyuitativo de las di-
versas regiones del paish.

"Ferfeccionur ¢l Sistemu Naucional de Coordinacidédn Figcul para mejo
rar las relaciones fiscales entre el Gobierno Federal, los estudos
y municipios".

"Jtilizar los fondos de las instituciones nicionales de crédito pa
ra promover un desarrollo regional equilibraden. -
"Evitar lu concentracidén de actividudes y recursovs en el Distriteo
Federal, a través de un proceso constante de desconcentracién ha——
cia las entidades federativas™.

ravanzar en la construccidén del coorden administrativo del Sistemu
Federal lexicano".

SUBPROGRANAS DE ACUERDO A OBJETIVOS ESPECIFICOS.

I. Sistema Wacional de Flaneacidn.

II., Convenio Unico de CQoordinacién.

III. Coordinacién Fiscal.

IV. Apoyos Financieros.

VY. Desconcentracién Territorial y administrativa.

V1. Asesoria y Difusién en Materia de Reforma idministrativa.

0

* PRESIDENCIA DE La REFUBLICA, La Adninistracién Pdblica del Estado

Federal Mexicano, Coordinacién Generul de Bastudics .dministrati--
vos, Colaccidén Lineamientos MNo. 7, Libro Segundo: "Progrumas dspe
cificos y sus Lineamientos de .icciébnvw, 1982, héxico, p.p. 340-343.
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ANLKO 4

aCULRDC PG &L Uk
CONVEWIOS UNICUS Di
EGTaTaLiis,
OHDw I ws D
CUTIVO FiDiRal Y A LOS
RA CCUIGURRLITE,
KUN S

Al miArgen un sello con el Lsou-
do Nacional, que dice: HEstados Uni
dos le~icanoa.—~ Presidencia de la
Reptiblica.

JOSi LOPXZ PORTILLO, Presidente
Constitucional de los Estados Uni-
dos Hexicanos, en ejercicio de la
facultad gue al Kjecutivo Federal
confiere el articulo 89 fruccidén I
de la Constitucién Polfitica de la
Repablicu, ¥

CQNSIDERALDO

Que es propdésito fundumental -—--—
del Bjecutive a mi cargo lograr la
mayor coordinacidn positle en las
tareas de gobierno con los Ejecuti
vos de los Estudos, a fin de fortn
lecer conjuntamente el sisteuwd fe-—
deral egtablecido vor la Constitu-
cifén Folitice de los sfatados Uni--
dos Kexicunos;

que ¢l kBjecutivo Federul y los
Ejecutivos istdatales tienen el pro
pésito comiin de prestur una mayor
atencién a las necesidades regiona
les mediante el fortulecimiento de
las finanzas egstutales y el impul-
SG & las actividades productivus -
en los estados, a fin de logrur un
desuarrollo econdmico eyuilibrado;

Jue es necesurio contar con lu
participacidén demoecrdtic. de los =-
distintos grupos sociales a nivel
localy tanto en el plunteamiento -
como en la resolucién de sus rro—-
blemus, pura lo cual se debe propi
clar a todos los niveles el acerca
miento entre gobernuntes y sobernd
dos y la debida coordinacién entre
los distintos Srdenes de gobierno;

0

51, BIJECUTIVC &

SOORDILACTIUN S0
a PIN Dis CCORDIYNaR LaS
GUBIARTO L kaTiRIAS
EJECUTIVOS £ST.T.LsS DE fally
ASI COkO =

wRal CLL¥WBRARA

Lus ZIECUTIVOS
ACCIONILEG Dl alNOsS
UE COLLZTEN aL HIE
A WBLLAS DE INTLRES GO~

Que los estydos constituyen las
entidades histéricamente idéneas —
para atender y dirisir los esfuer—
zos de sus couwunidades por el cono
cimiente directo gue tienen de las
necegidades ¥y las aspiraciones de
los miembros que las forman y el —
contacto estrecho gque guardun con
ellas;

Que, en la uctuul etapa de ore—
cimiento del pufs, se ufirma la —-—
conveniencia de avanzar en el pro-—
ceso administrativo de descentrali
2acién de la funcién piblica, me—
diante la debida congurrencia de -
los estados en el andlisis de los
problemas econdmicos ¥y sociales de
gu poblacibn, en las tareas de pla
nificacién del desarrolle nacional
¥ en la ejecucidén directu de lom —
programas de goblerno;

ue el Ljecutivo Pederal debe —
adoptur las medidas conducentes en
el dmbito federal, 4 fin de defi——
nir los procedimientos de coordina
cidén entre el iSjecutivo Federal y
los Kjecutivos Bstutalesy he teni-—
do « bien dictar el siguiente

ACUGRDO

PRIMERC. = i ujucutivo Federal
celebrari convenios tdnicos de coor
dinucidén ¢on los Hjecutivos ,stata
lus, « fin de coordinar lus accio—
nes de ambos Srdenes de gobierne -
en materias que competen al iijecu—
tive Federul y « los djecutivos En
tutales de munerwu concurrente, asi
como &n « nelluc de interés comin,
para 1o cual las secreturfcs de Es
tado ¥y las demis dependencias fede
rales deberdn normur su uctuacién

* piario Oficiul de lu Federucién del 6 de diciumbre de 1976.
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de conformidad a los términos con—--—
certados en dichos convenios.

SEGUNDO.— lLa Secretaria de la ——
Presidenciu considerard las bases —
de degarrollo estutal, para formu——
lar los planes naclonales y los prQ
gramas de inveraiones y /aste del -
Gobierno Federal, gue deverd some——
ter a la consideracidén del Presiden
te de la Repiblica.

TURCLRO.—~ Los Secreturiocs de Es—
tado que corresponda deberin reca-—
bar y evaluar, duranie ol curso de
los primeroes veinte dias del mes de
diciembre de cuds ario, 1log progr.--
mas egpeecificos de desurrolle que =
hayan presentado log Gobiernos de -
los Lstados, con el fin de gue en -~
dicho plazo y oyendo los puntos de
vista de los gobernadores, rindan -
un dictdmen a la Secretaria de la -
Presidencias sobre su viabilidad,
oconveniencia y ublcacidén en el con-—
texto de las prioridades nacionales,
asi como sobre los reguerimientcs -
de fondos correspondientes con car—
g¢ al Presupuesto de Lgresos de 1la
Federucibn.

CUALRTO.— LOs secretarios de Bsta
do que corresponda, deberin dur - -
oportunamente su opinidén ul Pregi—
dente de ia Repliblica sobre la coox
dinacidén gue se encomlenda a4 los go
_bernadores de los estados, de los —
progrinas especificos de desarrollo
cuya ejeocucidén es responsabilidad -
del Joblerno Federal.

R[UINTO.~ Por lo gue seo refiere a
los programas gue a continuacién se
seialan, el Joblerno Federal podrid
trangferir la ejecucidén directa de
las obras y servieclos pdblicos a -
los gebiernos de log estados, en ~—
l1os términos de los Convenios res—-—
pecto des:

—-Agua totable y alcanturillado.

‘rurales.

~Qbras en cabecerag wmunicipales.

- Mejoramlento de la vivienda y

eppuclios phblicos.

= Construcecién y rehabilitaciédn

de vivienda norulur.
~ Casas de culturu.
Instaluciones deportivag.
Circeloes y penitenciarfias.
— Cuminos de mano de obru.
-~ Caminos vecinales.
— Carreteras estatales.
— Carreteruas urbanus.
- Aeropistas.,
Construccidén y repuracién de
todo tivo de planteles esco-—
lares.
Construceidén y reparacidn de
centros y casus de salud y -
asistenciales.
Lag demds que se convengan —
con los gobliernos de los es—
tados.

SXTC.—~ Tor 1o que respecta a -
los progrumas a que se refiere el
articuleo anterior, los Secreturios
de BEstado yue corresponda deberdn
preseniar cportunamente a la apro-—
bacién del Precildente de la Repi——
blicu un plun de trunsferencia de
las funciones, fondos presupuesta—
les y recursos téenicos ue corres
pondan a dichos »rogrumag, con el
fin de que la congtruccién de las
obras ¥ la prestacidén de los servi
cios piblicos ygueden totalmente a

carro de los gobiernos de los esta
dos.

SuPTINMC.~ La Secretaria de la -
Presidencia deberd establecer, de
comin acuerdo con la 3ecreturia de
cstado que corrssponda, el mecanis
mo presupuestal de transferencia -
de fondos a los gobiernos de los -
estados, de conformidad con ol cu-
lendario de traspaso de los progra
mas anteriores, que upruebe el Pre
sidente de 1lu Replblioa. -

OCTAVO. - Las entidades del Sec~
tor Publico Federuzl deberin presge
tar la asistencia téornica jue soli
citen los gobiernos de los eata- =
dos, pura efecto de asumir las res
ronsabilidades de coordinacidén o -
ejecucidén de los propgrunas especi-
ficos de demsarrollo, gue concerten
el ijecutivo Federal y.los idjecuti



vos Estutales en los convenios ilni
cos de coordinacidn.

NOVENO. - La Secrstuarfia de Salu-—
bridad ¥y asistencia recaburd de -—
los gobiernos de los estados leca —
planes de coordinaeibn gue éstos -~
elaboren paru la rrestacidn de les
servicios de salud en los hosgpita-—
les y clinicas degendientes de or-—
ganisnos descentralizados federa——
les, con objeto de dar su opinién
al Fresidente de la Re;iiblica so——
bre la forma gue ruede adoptar lu
coordinacién de la Federacidn y ——
los estados en esta matexia.

DECING.— La Secretaria del Fa——
trimonio Yacional deberd rresentar
al Presidente de la Reptlitliba una
proposicién sobre los organismos —
pliblicos descentralizades, lu par-—
ticipacién federal en empresas es—
tatales y lo0s patronatos oreados -
por actos aéministrativos, cuyas -
funciones puedan ser transferidas
a los gobiernos de los estados por
tener un interés fundumentilmente
local, estar directamerte vincula-
dos a 10s yrograma; de desarrollo
econéuico ¥ social de los estados
¥ orexrar en dnbitos de acclén que
se timitun a una entidad federati-
va.

DZCIAQ FRINERO.~ La Secretaria
de la Presidencia pondrd a disposi
cién de los gobiernos de los esta-
dos los estudios de reforma admi—-
nistrutiva con que cuentu el jo— -
biernc Federal, y prestard la asis
tencia técnica que al efecto Te— -
quieran las entidades federativas,
con el fin de coadyuvar =l propbsi
10 exzresado ror los vjecutivos es
tatules de mejorar la organizacidn
y eficiencia de las funcionas pi-—
blices sobre las sigulentes mute——
Tiag:

a) sdministracidn de justicia -
civil, penal y administrativa.

b) Sistema de prevenoidn soeiul
de persescucidén de los delitos y -
ejercicio dc¢ 1. accibn renaly, y -
roclusidn y reuadaptacidn socialj;

¢) Administracidén localj;
d) Adaoinistracidn municipal; y

o) Sistens fiscal y presurues-
tario.

DECIMO SEIMNDO.—~ La Secoretaria
de Haoienda y Crédito Fublico co~
laborard para yue se realicen es—
tudios godbre log esafuerzos fisca-
les de las entidades federativas,
conteniendo los sistemas de tri--
butaoién, recuudacidn y vigilan—-
cla de los ingresos fiscales que
corresponden a los estados.

Dichos estudios log pondyd a =
digposicidn de s sjeoutivos esta
tales para gjue se aprovechan sus
conclusiones y puedan fijarse las
bases sobre las cuales los gobier
nos de los estados logren obtener
niveles 6ptimos de recaudacién -—
fiscal.

DECIEC TZRCERC.- la Secretaria
de Bacienda y Crédito Fiiblico, &
solicitud de los sjscutivos egta—~
tales, prrestardi asistencia técni—
ca para establecer un sistema de
coordinucidn administrativa y fis
cul ontre las entidzdes y sus mu—
nicipios, con vista a su fortale—
cimiento y umuyor participacibn en
el desempefio de lus responsabili-
daudes gque les corresronden.

DuCILO CULRTC.- La Ssecreturia
de la rresidencia, rresentard a -
la congideracidén del Presidente —
de la Rerdblica un rroyecto de —
coordinacién con lus entidades I's
derativas en materia de procedi-——
wlentos agrurios y laborales.

D2CIN0 RUINTC.-~ La Secretaria
de la Fresidencia deberd recabar
de log Comités Fromotores del De—
sarrolle Socio—meonbmico de los -
wstados, informes trimestrales de
ovaluacidn de log convenios (ni-—-
cus de coordinacidn gue se cele—-—
uren con -as entidades federuti-——
vas ¥ rendir un informe periddico
4]l Irecidente de la Heptiblicu so-
bre los resultados.



DECIMNU SEXT(.- Las Svcretariuag
de Estado y demids entidaudes del ——
sector publico fedoral, touwusrin to
dus las medidas necesarias en el -
dmbito de su ocompetenciu, z fin de
cumplir con las ebligaciones yue -
se derivun para ol EBjecutivo Feda-
ral de los conveniuvs Gnicos de — -
coordinacidn yue se celebren con -
los ejecuiivoa estutales.

TRANSITORIOCS

TRI!LURC.— Los convenios especi-
ficos que las diversas dependen— ~
cias del Sobiexrno Fedexrul, tanto -
del sector centralizado como del -
sector descentralizado ticnen cele
brados actualmente con los listados,
continuardn vigentes en 10 gque no
se opongan a los convenios tnicos
de coordinacidn y pura dicho efoc-
to se entenderdn formando parte de
los nismos.

al tiempo que se tomen lus di--
versas medidas administrativas a -
que se refiere el presente acuerdo,
los textos de los diversos conve-——
nios especificos se irdn incoxrpo--—
rando al texto de los convenios G-
nicose.

Su5U.DC.~ La Secretaria de la -
Iresidoncia jropondri lus weformas
yue sean necesarias a la estructu—
ra y funcionzwmicento de los Comités
Promotes del Desarrollo Socio—eco—
nénico de los Estados, a fin de -—
que sirvan como Srganos de consul-—-
ta del Gobierno Federal y de los —
gobicrnos estatales, coadyuven més
eficientemente en la planificacibn
¥ progrumacién a nivel local y fa-—
oiliten la participacibébn de los di
versos sectores de la comunidad en
estas tareas.

BROERC. - Este acuerdo entrarid
en vigor al dia siguiente de su ——
publicacién en e}l "Diario Oriciul"
de la Federucidn.

Dudo en l.u residencias del Foder
mjecutivo Federal, en la ciudad de
méxico, Distrito Federal, a los =

dos dius dei

o3

mil noveciantos

Rubricaa.

de dicleuwbroe de
satenti y anis.



AVANCES DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

ANEXO 5

CRONOLOGIA

MATERTA

ANO

LINEAMIENTO JURIDICO REGULADOR

OBJETO

SALUD PUBLICA

EDUCATIVA

POSLACION

ASENTANIENTOS
HUKANOS

PROGRANMACTIOXN
= INVERSION
TUBLICA

Yrograna Inte
rral pura el
Desarrollo Ru
ral.

1934

1970

1976

1976

1977
1980

Cédigo Sanitaxio.
Ley General de Salud.

Ley Federal de Educaciédn.
Leyes Bstatales de Educaocidn.

Ley General de Foblucidn.

Ley Genexrdl de nsentamientOS
Hunanos.

acuerdo Presidencial en mate
ria de Convenios de Coordinu
cién Intergubernunentul.

Loy Orginicu de adninistra—-—
cién Piblica Federul.
convenio Unico de Coordina-—
cién. Convenio Unico de Desa
rrollo.

Para hacer exten
sivos a las enti
dedes federati--
vas los gervi- —
cios de galud --
gque proporciona
el goblernoc fede
ral.

Distribuir la ——
funcién goeial -
educativa entre
los Egtadog y Hu
nicipios.

Vigilar la estan
¢ia legul en el
pals de extranje
Tos que tramiten
algin asunto an-
te las autorida-
des egtatales.

Ordenar los asen
tumientos huna-—--
nos y establecer
uses, resexrvas Y
destiros de tie~-
Irag, *aguUEs y ——
bosques.

Transferir pro—
graman de inver-—

.8i6n en rubros -

que nuerden ser =
rexlizados direg
tanente por log
Estudone.
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WATBRIA

alro

LINBaIBITO JURIDICO RuGULADOR

CBJHTO

TURISHEO

HaCIBDa

APOYOS
FINANCIEROS

1980

1980

1981

Ley Federal de Turismo.

Ley de Coordinacién Fiscal.

Constitucién Politicu de los
mstados Unidos lNexicanos.

Realizar las fun
ciones de autori
zacibn, supervi-
sién y vigilan——
cia de lu prestu
cién de servi- -
ciog turisticos.

Crear el sistemra
fiscal naucional
coordinando los
fiscos existen——
tes; fijar re— -
glas de colabora
c¢ién administra-
tiva entre los -
tres Srdenes de
gobierno.

Ampliar los tér—
minos -de contra-
tucién de emprés
titos por parte
de las entidades
federativas.
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