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Shoual, b permlddo'que l“ entidades. tede““"” y algunas resiones atrasa

'i'das ymargin'adas de la Repdbllca Mexicana. se incorporen al desarrollo eco

”:.;_31 1‘_n0mico y social de la mismn. brtaieciendose de esta manera, el federalism 0-:‘, .

Entre las razones que me motivaron al estudio e invesugacion del presente -
: '_tema estﬁn el comprobar los alcances y beneficios econbmlcos que pueden--'

K "obtenerse con una apropiada programacibn y aplicacibn del Convenlo Unicode :

pa Desarrollo. el proﬁmdizar 8u. marco juri‘dico y explicar la evolucibn operati o

_:‘;vidad procedimiento admlnistrativo y manejo polftlco que ha experimentado- :
_';f haata la fecha, ya que exietfan estudlos muy limitados al respecto. As! mis-— S '

demoatrar QUe el C U D. 5 no era sblo una novedad admlnistrativa del-- .

“ regimen ‘del Bexenio 'p‘ “do sino t‘"‘ instrumenm de coordlnacibn mterguber-




,_A‘y modalidades que‘ havadoptado en 1984 8€: _plantea también, su _esquema conceg

{tual y los objeti{ros que perslgue’a etecto de ubicarnos'en el marco genera .del»

':'»tema desarrollado en el presente trabajo.g e

i ,El segundo capftulo comprende un estudio comparativo entre los elememos ‘quer :
| : \conﬁorman por un lado a un Convenio civil 81mple y por el otro al C U D o
' .’Igualmente se exponen algunas disposiciones de ciertas legislaciones extranje- i
- ras, que regulan laa plicacién de los Convenios para el Desarrollo Asf mismo
, :se est;ablecen los fundamentos legales q.xe sustenmn el uso de esta técnica con-- .
| ’:‘vencional Yy se proporciona una- sfntesis de tipo -.laaiﬁcadora de las disposicio-
- rnes jurfdlcas mda comunes que, directa o mdirectamente, se relacionan e incl-v}i :
. ,-k.kwkden en el C U D Lo anteriomente expuesto es con el ﬂn de enmarcar y anali-

- zar la esshcia jurfdica de dtcho instrumenw., : B




en»la ﬁltima empn de eaw tnbnjo. las conclualonea y recanendaciones deuer-

",M\nadns a rafz de la profundizacibn*e in#eetigacibn del eema en cuestibn‘ R

" Es as[ qze, con el objeto de cumpllr con el Plan de Estudios de em Facultad.‘f o
y ohtener la Llcenclatura en Derecho, presento a la conaideraciOn de los dis-
tlnguidos maestros que componen el H anodo del Exdmen Profesional este
trahajo de tésis. cuyo propOslto ae matermliza en tratar de comprender me-
jor el Convenio Unico de Desarrollo

- E.BM.







1.1 ANTECEDENTES'

“1.2.  EVOLUCION

1.3, MARCO CONCEPTUAL

_OBJETIVOS =




El Convenio Unlco de Desarmllo, anIJes denomlnado:‘Con- e

- _venlo Unlco de Coordlnacldn, tlene su origen en el Acuerdo Presldencial del 2 de
' dlciembre de 1976 publicado en el Dlario Oﬂclal de Ia Federacién el dfa 6 del -

, mxsmo mes y aﬁo, hoy derogado por el Acuerdo Presldencial del 5 de jullo de -

' '1982. el cual establece las bases sobre las cuales se podrﬂn celebrar Convemos

Unicos de Desarrollo con los Ejecudvos Estatales, a fln de coordinar las accio—
| _nes en materias que les competen de manera concurrente, asf como la de interés

o oomfm. acordes con los objetivos nacionales de planeacién pam el desarrollo in- |

o tegral del pal’s

Su 0peracton se lnicié en 1977 con la descemmuzacwn de f
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: _ El prﬁner antecedente de los Convemos Umcos de Desarrollo,
':f'iituvo lugar en el afio de 1925 cuando el Ejecut:ivo Federal por medlo da la Secre
'Z"taria de Hac1enda y Crédito Pﬁbhco empez6 a promover reuniones con los Go---
'biernos de los Estados, con el fin de fortalecer fiscalmente a las entidades fede
ral:xvas. Poqtenormente se ‘realizaron tres convenciones fiscales regionales, en
'hos aios 1925 1932 y 1947 respectlvamente‘ En las dos primeras reuniones el
objetivo princxpal fué la delimitaci6n expresa de los ingresos que correspondian
a la Federacion y a los Estados, también se discutié la doble tributaciéa, La -~
tercera c0nven¢i6n de 1947, estudio los impuestos alcabalatorios; fijo las bases
para un plan nacional de arbitrios; sefial6é algunas reformas fiscales y diseii6 -~
las bases para la futUra Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles y la Ley-

de Coordinaci6n Fiscal entre la Federacion y los Estados, 2

’ | En méteria de Educacibn, el Ejecutivo Federal y el Gobierno
del Esmdo dé Oéxaca éélebraron un Convenio de COordinaciOn en 1943, que con-
sistfa en. transfenr a la Federacibn todo el mstema educatlvo dependiente de ---

g ese Estado Asimismo, se celebrb un Convemo con ‘el Estado de Querétaro en -

1945,que se basaba en coordinar ia DlrecciOn Administratwa de los planteles de

1"_-educac16n, Aconservando la entidad federativa su responsabllidad prop1a de 1m---

_ ,:?partir enseﬁanza




11

P&teriormente, el Gobiernd del Estado de Hidalgoy el -
Ejecutivo Federal, firmaron en 1965 un Convenio que consistia en ‘coordi'nar ad-
ministrativa y técnicamente todos los servicios de educacién preescolar, prima-
ria, secundaria, normal, educacién fisicay bellas artes, incluyendo el personal

administrativo que trabajaba en los mismos.

En materia de salud piiblica, existen también Convenios de -
Coordinacion que celebran el Gobiemo Federal y los Gobiemos Estatales a través

de la Secretaria de Salubridad v Asistencia, desde mediados de los afios treinta. 3

Tenemos as{ que los Convenios de Coordinacion se han ve-
nido manifestando también en materias electoral, penal, educacién piblica, agra-
ria, fiscal, etc., y esto de manera alguna provoco que la t&cnica convencional en-
tre personas piiblicas, adoptada por la legislacién secundaria, creara una proble-
mética creciente de convenios que no estaban sujetos a control y registro por par-
te de autoridad alguna. Esfo motivé a que el Poder Ejecutivo propusiera al Con--
greso de la Unién ingertar el la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Fede-
ral, un precepto que dirime el problema de los Convenios y a la letra dice "Arti-

-culo 22.k- El Pfesidehte de los Estados Unidos Mexicanos podré celebrar convenios
| de coordinacién de acciones con los Gobiernos Estatales y con su pa rticipacién, en
j 'krlbs Césos‘necesarios, con los Municipios, satisfaciendo las formalidades legales -

que en cada caso procedan, a fin de favorecer el desarrollo integral de las propias
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4
entidades federativas'.

En efecto, los problemas en materia de convenios termi-
naron, al crearse previsiones legales bien fundamentadas al respecto, que de -
o1 A/ .
alguna forma dieron una base juridica, para llegar a cabo la perfecta coordina-

cién entre los tres niveles de Gobiemo.

Hoy en dia, los acuerdos de coordinacién que se derivan -
de los Convenios Unicos de Desarrollo, son los instrumentos juridico-financieros
por medio de los cuales el Ejecutivo Federal, a través de una o mis Dependencias,

precisa y delimita acciones especificas a emprender con los Gobiernos Estatales,

y éstos a su vez y en su caso, con los Municipios.
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1.2 EVOLUCION,

Hemos mencionado que el Convenio Unico de Desarrollo tu-
vo su origen en el Acuerdo Presidencial del 6 de diciembre de 1976, el cual fija -

los objetivos y la instrumentacién en la que se desenvolveri dicho documento. >

En 1977, se firmd el primer Convenio Unico de Coordina-
cién, llamado anteriormente asf en la administracién del Presidente José Lopez
Portillo { 1976-1982 ), el cual comenzd con la coordinacién de programas de -
inversi6n, buscando transferir recursos financieros y asesoria técnica de la Fe-
deracitn a los Gobiemos Estatales, para la ejecucidn de obras de infraestructu-
ra social y econdmica que pudieran ser realizadas con mayor eficacia por los -
organismos iocales para fortalecer la capacidad de administracién, ejecuciény

programacién de las Entidades Federativas. 6

En 1978, los programas mencionados anteriormente adop-
faron la denomihacién de Programas Estatales de Inversién ( PEI ), para preci--
sar éus caracterfsticas como programas descentralizados, ademéé se integrd la
participaciéﬁ de los Estados, bajo modalidades de coordinacisn en el Plan Nacio-
nal dé Zonas Deprifnidas y Grupos Marginados ( COPLAMAR ); y se incorporaron _

con normas de coordinacién el sector pesqueroy el sector agropecuario. Del -
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mismo ﬁ\od‘o se modifico la estructura ﬁnancieré de arl-gu'nt)sr pmgramé.s, pfo‘cu- :
rando una m\ayor participacibn, tanto de los gobiemos estatales, como de los -
beneficiarios directos de los proyectos; se esmablecieron criterios y lineamien-
tos de operacién de los programas, y finalmente se promovid la realizacién de -

7
estudios que permitieron orientar convenientemente los recursos de inversion.

En 1979, con la colaboracién de las dependencias federales
y estatales correspondientes se ajustd y se revisé la estructura financiera de los
Programas Estatales de Inversion ( PEL), con objeto de distribuir el proceso de -
programacién y presupuestacién en los Estados; ademas se convinieron mayores
recursos para la realizacién de estudios de preinversidn y se concertd la elabo-
racién de los Pianes Estatales de Desarrolio ( PLADES ), con lo cual se propicia-
ron avances de consideracién en la calidad de la programacién, autorizaciény -

. . , 8
ministracién de recursos federales.

En 1980, el Convenio Unico dé Coordinacién adoptd el es-
quema de sectorizaci6n de la Administracién P@blica Federal, abriend§ la posibi-
lidad de convenir acciones con todas las dependencias coordinadoras de sector y -
con las entidades coordinadas por ellas. También se establecieron dos nuevos ti-
" pos de programas de desarrollo socioeconémico, que son los Programas Sectoria-

les concertados ( PROSEC ) y los Programas de Desarrollo Estatal (PRODES), -
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'vqu'e unidos a los Programa's Estatales derlnverslén ( PEi), permitieron ampliar
el campo de las acciones de coordinacién entre los Gobiernos Estatalesy la  --
Federaci6n. En este mismo afio se incorpord el Programa Integral para el De-
sarrollo Rural ( PIDER ), al esquema del CUC, conteniendo écciones tendientes
a promover el desarrollo autosostenido de las comunidades rurales marginadas.
Se apoy 6 en el Convenio la planeacién de los asentamientos humanos, la funcio-
ne.s de loz Comités Estatales de Promotores del Desarrollo Estatal ( COPRO--
DES )y los mecanismos de control y seguimiento de las acciones convenidas. -
Finalmente como punto sobresaliente en ese afio se convino en dar vigencia per-

manente al Convenio, liberdndolo de su cardcter anual.

En 1981, se acordd sustituir a los COPRODES que tenfan - |
caricter federal, por los Comités Estatales de Planeacién para el Desarrollo -
( COPLADES ), organismos que quedaron bajo la responsabilidad politica y ju-
ridica de log Gobiernos de los Estados. Asimismo se integraron las acciones -
de ambos 6rdenes de gobiemo al esqueﬁxa (nico de concertacidn, con el fin Ide -
’lograr la instrumentacién a nivel local, de las estrategias ﬁacionales de caracter
-multiseciorial, como el Sis;ema A‘limentarlo Mexicano ( SAM,)}Oel Programa Na-
» cional de Productos B4sicos, el Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas

Fronterizas y Zonas Libres, el Programa Nacional de Fortalecimiento Municibal
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y el Plan Nacional de Zonas'Dep:_rimidas‘ y Grupos Marginados ( COPLAMAR ).“ -
Ademas se formalizé la incorporacién del PIDER al esquema del CUC y Ia coor-
dinacién entre los 6rganos nacionales y estatales de las instituciones de promo-
cion social, como el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
( DIF ), el Fondo Nacional para Actividades Sociales ( FONAPAS )i,zy el Patrona-
to Nacional de Promotores Voluntarios. También se establecié el apoyo a las -
acciones de la Comisién Coordinadora del Servicio Social de Estudiantes de las -
Instituciones de Ensefianza Superior { COSSIES } y a los Centros de Informacién
y Distribucién de Publicaciones Oficiales. Igualmente, se convinieron subgidios
para insuficiencias en la cobertura del gasto corriente de los Estados, quedan-
do inscritws en el marco de concertacién del CUC. Finalmente se convinieron
mecanismos para la autoevaluaci6n de los Estados, dentro del Sistema Nacional
de Evaluacién y se realizaron programas de capacitacién para la prestacién de -

servicios de seguridad social a los trabajadores de los Gobiernos Esta\tales.13

Para 1982 se definen c.on mayor claridad los compromisos
de accién rﬁutua déntro del ésquema @inico de concertacién; la iniegracién de los
- programas regionales se conjuntan y norman sus critérios y lineamiéntos gene-r
ral_és-; se promueve la compatibiliiacién de las propuestas de metas y gasto for-
muladas por ibs Estados y las Dependencias Federales para ac:uali_zar el Progra-

ma de Accién del Sector Pablico ( PASP 1980-1982 ). Se consolid6 un gran avance
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del Cohﬁenié al instituirse en el Présupuésm de Egresos de la Federéciéﬁ para -
1982, un nuevo ramo presupuestal denominado "PROMOCION REGIONAL", en el
cual ge incluyen los recursos asignados por Ejecutivo Federal para hacer ejer-
cicios a través de Is programas regionales contenidos en su esquema, como lo
son los PEI, PROSEC, PRODES, PIDER, COPL/\NIAR],4 Montaiia de Oaxacay Sub-
sidios a Estados y Municipios, Con la finalidad de consolidar el marco juridico
del Convenio Unico dc Coordinacién y los avances logrados en la coordinacidn in-
integubemamental, el 5 de julio de 1982 el Ejecutivo Federal expidi6é un Acuerdo
que sustituye al del 6 de diciembre de 1976, el cual define mejor los objetivos y

la instrumentacién de los Convenios, 1®

En 1983, la situacién econémica por la que atraviesa el --
pais requiere de una mayor coordinacién entre el Gobierno Federal y los Gobier-
'nos Estamles, asi como de una mejor participacién de los Municipios, con el fin
de elevar la capacidad de respuesta gubemamental y determinar las prioridades
nacionales. Por eso la actualizacién del Convenio es la mejor medida para que -
‘sea acorde a las circunstancias qué deriven de dicha situacién. En el mes de fe-
brero de 1983, el Convenio adoptd algunas diferénci_as sustantivas que lo actuali-
,zén mé_jor a las .circuns‘tancias y lo hacen mis objetivo que loé firmados anterior-

mente. La diferencia estriba pﬁncipalménte en el cambio de su denominacién que -
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pas6 de denominarse durante 6 afios como "Convenio Unico de Coordinaéién",
al ahora citado "Convenio Unico de Desarrollo”, Este nuevo nombre encua -
dra mejor con su estructura objetivos yrlogros, y de ningtin modo altera su
contenido original; ademds desde un principio se manejo el propdsito de re-
lacionar Coordinacion con desarrollo, tal y como lo establecen los ''puntos
considerandos' del Acuerdo Presidencial, publicado en el Diario Oficial del
6 de diciembre de 1976.

Se incluy6 en el mismo, la filosoffa politica sustenta
da por el Presidente de la Reptiblica Lic.Miguel de la Madrid Hurtado que
se refiere al Fortalecimiento Municipal, Descentralizacion de la Vida Na-
cional, Planeacién Democrética, Desarrollo del Empleo, y combate a la -
inflacién en el marco del Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica
(PIRE). Se agreg6 también, la elaboracidn de un auexo técnico informati-
vo de las inversiones contenidas en su Programa Normal de Alcance Esta
mal; se introdujo el compromiso para que el Eiecutivo Estatal establezca-
~un Sistema Estatal de Planeacion Democratica congruente con el Nacional
y coordinado por el COPLADE; asimismo se incluy0 por vez primera el-
compromiso de establecer lineamientos y procedimientos en la formula-
cion del Programa Operativo Anual. Del mismo @odo se establecio un -~
nuevo capitulo denominado "de la Descentralizacion de la Vida Naciﬁnal’,’
donde se fijan compromisos de transférencia de servicios de educaci6n
y salud pfiblica a lors Estados y én su caso bienes, obras, sérviéios, fun-
ciones ¥ TECUrsos. Tambiér} se adiciona un capitulo titulado "del Forta-

lecimiento Municipal” que promueve una mayor participacion economica
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y social, politica y administrativa del Municipio. Asimismo se agrega otro nuevo
capimlo "del Programa de Emergencia de Proteccién al Empleo ", a fin de afron-

tar la actual situacién econdémica que atreviesa el pafs.m

Posteriormente se establecieron mecanismos de control y
restriccion de los recursos que el Cobierno Federal transfiera a las entidades -
federativas para el financiamiento de las acciones y programas convenidos y se
incluyen disposiciones que garantizan la participacién del Sistema Bancario del
Pais en el COPLADE, con el objeto de establecer una planeacién financiera inte-
gral que permita determinar el monto de los créditos por Estado, asi como los de

cardcter prioritario para el desarrollo estatal.

Durante el mes de febrero de 1984, el Presidente de la Re~
piblica (Poder Ejecutivo Federal) ha venido suscribiendo Convenios Unicos de
Désarmllo con los Ejecutivos Estatales, al igual que lo hizo a principios de 1983,
auﬁque es necesario precisar que el contenido de unos a otros varia en diversas -
partes. Sin embargo, hay que sefialar que en ambos casos los convenios son ~-
exactamente iguales para los 31 Estados de la Repﬁblica, salvo en lo que se re-

: fiere al Capftulo Vi del C, U, D, 1984, relatwo a las pnondades para el desarrollo

integral de cada Estado, en lo particular.
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A continuacién se expresa la estructura y medificaciones -

que existen entre los Convenios Unicos de Desarrollo 1983 y 1984.

CUD'S
1983

INTRODUCCION
ANTECEDENTES

I.- Estipulaciones genera-
les

11. - Del cambio del Objeto del
Convenio

I11. - De la Planeacidn Democrati-
ca en los Estados

V.- De la Descentralizacion de
la Vida Nacional

V. - Del Fortalecimiento Municipal

VI.- De los Programas de Desarro-
llo Socioeconbmico

VIIL. - De los Programas Sectoriales
Concertados

VIII. - Del Programa de Emergencia
de Proteccién al Empleo -

IX.- Del Financiamiento de los
Programas

X.~ De la Administracidn, Opera-
ci6n, Conservacidn y Manteni-~
miento de las Obras y Servicios
Pdblicos.

CuD's
1684

INTRODUCCION
ANTECEDENTES

I.- Estipulaciones generales

I1. - De los Sistemas Nacional y
Estatal de Planeacién Demo-
crética.

III. - De la Descentralizacion de la

Vida Nacional

IV, - Del Fortalecimiento Municipal

V.- De las Prioridades para el Desa-
rrollo Regional

VI.- De las Prioridades para el De-
sarrollo Integral del Estado de. ..

VIL - De los Programas Regionales
E stratégicos

VIIL. - De los Programas de Desarro-
1o Regional

IX..- Del Financiamiento de les Pro-~
gramas de Desarrollo Regional

X. - De los Programas Regionales de
Empleo.
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XI, - Estipulaciones Finales -~~~ XL- Del S istema Estatal de
' S : - Control y Evaluacidn

XIL - Disposiciones Finales

En términos genéricos, precisa sefialarse que la Ley Orga-
nica de la Administracidn Piblica Federal, en la fraccién IV de su articulo 32, in-
dica que a 1a SPP corresponde coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal con-
venga con los Gobiernos Locales para el desarrollo integral de las diversas regio-
nes del pafs. A este respecto, debe apuntarse que por Ejecutivo Federa!l ha de en-~
tenderse no sélo el Presidente de la Repiiblica, sino también las Dependencias que

lo auxilian, es decir, las Secretarias de Estado.

Los Acuerdos de Coordinacién que suscriben las Secretarfas
de Esmdo con los Gobiemos Locales derivan directamente de los Convenios Uni-

cos de Desarrollo, comentados anteriormente,

En estos términos, la _Cléusula SEXAGESIMA NOVENA esta-
blece que "Los Programas Prioritarios que las Dependencias y Entidades de la --
'Adminié traci6n Pdblica Federal realicen ‘en coordinacién con el Estado ¥ que no
estén emprendidas en este Convenio { CUD ), se considerarin como Programas -
de Coordinacién Eshecial, los que se incorporarin a este instrumento bajo la fi-

gura de "Acuerdos de Coordinacién". De igual forma, la citada cliusula dispbne -

que:"Este tipo de Programas, se derivan de las atribuciones correspondientes a -



las Dependencias y Entidades del Ejecutivo Federal o del Ejecutivo Estatal, cuya
realizacién requiere de la coordinacién de ambas inswmncias de gobierno, para -

promover y apoyar los planes y programas de desarrollo estatal”,

Por su parte, la Clausula SEXAGESIMA SEPTIMA indica que -
“El objeto de los Programas de Desarrollo Regional es dar respuesta a las necesi-
dades prioritarias de los Estados y Municipios, mediante la transferencia de re-

14}

cursos humanos, materiales y financieros de orden federa'l. .. Esto deriva de -
lo sefialado en la Cldusula SEXAGESIMA SEXTA, en el sentido de que "Los Progra-
mas de Desarrollo Regional constituyen la modalidad programatica basica en el -
presente Convenio ( CUD ), en la que se integran proyectos productivos, de infraes-
tructura bisica y apoyo, de infraestructura para el desarrollo social yde coordina-
cion especial. Estos Programas comprenden las acciones de inversién y de gasto-
federales descentralizadas al Ejecutivo Estatal ; las derivadas de las atribuciones
correspondientes a las Dependencias y Entidades que conforman los Sectores de la
Administraci6n Pdblica Federal, cuya ejecucidn ra;uiefe‘de la coordinacifn con el

Ejecutivo del Estado y las que dentro del ambito de competencia del Ejecutivo Es-

tatal requieran para su realizacién de 1a coordinaci6n con el Ejecutivo Fedem 1",

- Es necesario destacar, en términos de lo que disponen las. -
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Clausulas SEXTA y CUADRA GESIMA PRIME RA DEL CUD, que quedard claramen-
te establecido que el Comité Estatal de Planeacic‘m para el Desarrollo ( COPLADE )
de cada Estado, es el canal Gnico de coordinacién permanente entre log 4mbitos -
federal y local de gobiemo, asi como que dentro del seno del propio COPLADE se
determinardn los programas prioritarios que llevaran a cabo las Dependencias -

y Entidad_es de la Administracién Piblica Federal en el Estado.”®

Dentro del Capftulo V del CUD, que versa sobre las Priori-
dades Sectoriales para el Desarrollo Regional, la Clausula QUINCUAGESIMA --
SEXTA se refiere en forma especifica a la intervencién de la Secretarfa de Tu-
rismo, sefialindose las materias dentro de las cuales la SECTUR podra acordar
acciones especificas con los Gobiexrnos Estatales, Dicha Cliusula dispone que -
"El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Turismo, consolidard el
Sistema de Informacién Turistica con el prop6sito de promover el incremento y la
diversificacion de los mercados lurfs;icos; llevari a cabo campaiias de promocién
y publicidad que resalten la oferta turistica; elevard en forma gradual el fomento -
al mrismo intemo en sus diversos aspectos y descentralizard la administracién -
dg los servicios turfsticos a nivel regional, para que el Estado y Municipios partici-
pen de manera directa en la actividad turistica. Asimismo, proporcionars .la a- '

sistencia técnica, asesoria y capacitacién para formular y llevar a cabo los pro-
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gramas y proyectos de desarrollo wrfstico regional, 1 v",ica_talby” municipal.

Destaca también la mencion de la Cliusula SEXAGESIMA -
del CUD, que indica que "El Ejecutivo Federal, a través de las coordinadoras. de
Sector correspondientes, dard a conocer al Gobiemo del Estado y éste a su vez a '
sus Municipios, los proyectos econdmicos de impacto regional que las empresas -
piblicas pretendan realizar a efecto de que se consideren en los programas de de-
sarrollo de la Entidad”. Como se observa, esta disposicién busca que la vincula-
ci6n que se establezca entre las Secretarias de Estadoy los Gobiernos Locales, -
comprenda no s6lo a las Dependencias del Ejecutivo Federal, sino también a las -

20
Entidades Paraestatales ubicadas dentro del Sector de que se trate.

Como Gltimo comentario en torno a los CUD's, es de sefia-
larse que a lo largo de todo su texto se destaca la participacién que tendra la SPP
en su instrumentacidn, asi como para dictaminar sobre la procedencia de los --
Acuerdos de Coordinacién que de ellos se dériven y su incorporacién al Convenio
Unico de Desarrollo de que se trate. De igual manera, el Capftulé X1 dota de --
- atribuciones a la Secretaria de la Contralorfa General de la Federaci6n para apo-
yar el Sistema Estatal de Control y Evaluacién que se instrumentaré en cada Enri—v
dad Federativa, asi como intervenir en la vigilancia y fiscalizacién de los recursos-

federales que se canalicen a los Estados.
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| En el trangcurso 'de ocho afiog de ejexcicio del ahora Conve-
nioUnlco»de Desarrollo, se ha confirmado que'es el mejor y méds importante ins-
trumento juridico, administrativo, programético y finanéiero, con el que han con-
tado los Gobiernos Federaly Estatal, para promover el desarrollo socioeconémi-

co de México.
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1.3 MARCO CONCEPTUAL.

Antes de dar una definicién concreLé de los Convenios -
Unicos de Desarrollo, debo precisar que el "Convenio" - ( Acuerdo de volunta-
des que produce efectos juridicos ) - no es un instrumento exclusivo del Dere-
cho Privado, sino todo lo contrario, el sistema de pactar por medio de Conve-
nios figura en el Derecho como un instrumento juridico absoluto y se usa tanw
por el Derecho Privado ( Civil, Mercantil, etc. ), como por el Derecho Piblico
( Administrative, Fiscal, etc. } y el Derecho Social ( Laboral ), Sin embargo, -
cada uno de esos marcos jurfdicos dispone de principios que regulan el uso de la

"técnica convencional”?]

El articulo 1792 del Cadigo Civil para el Distrito Federal,
define al Convenio, como "el acuerdo de dos o méis personas para crear, trans-
ferir modificar o extinguir obligaciones”, y el articulo 1793 dice que "los conve-
nios que producen o transfieren obligaciones y derechos toman el nombre de con-
tratos”. Es decir, el convenio crea y transfiere dnicamente obligaciones, en --
cambio el contrato produce o transfiere ‘obligaciones v derechos paralelamenié. .
La definicién mds acertada para el caso es la del Maestro Rufz Massieu, la cual
dice: "E1 Convenio Unico de Desarrollo és un acuerdo de voluntades celebrado en-
tre dos o més personas de igual jérarqui’a, estrucmfadas por dos 6rdenes normati-

vas también de idéntica jerarqufa. Esas dos personas ( Poder E jecutivo Federal y
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Poder Fjecutivo Estatal ) son de Derecho Pablico y estin enmarcadas dentro de -
la formula federal rﬁexicana referente a la distribucién de competencias entre el

orden central y el orden estatal, subordindndose ambos a la Constitucién. 22

Estos convenios son de contenido esencialmente juridico, -
pero sus fines rebasan lo legal al producirse consecuencias en el campo de la -
economia y la sociedad. La administracién Pablica tanto local como Federal, -
serfa muy pobre si sélo tuviera como cometido el cumplir con la ley, por eso la
complejidad de los problemas llevan al Estado a estudiar y planear cada vez mds

sus intervenciones en la marcha del desarrollo econ6mico del pafs. 23

Si bien la materia de los convenios es propia de la legisla-
cion federal, su ejecucién queda a cargo de los 6rganos estatales. Por o tanto,
el Convenio Unico de Desarrollo es un instrumento jurfdico administrativo, pro-
gramidtico y financiero, que permite dar congruencia a los esfuerzos que los Go-
biemos de los Estados y la Federacién realizan para atender las necesidades re-

gionales, con la finalidad dltima de lograr un desarrollo equilibrado del pai’s:.24

Pafalelamente se ha instrumentado la politica del Fortale-
cimiento del Federalismo, acorde con la organizacién Republicana y Democrétiéé,
junto con la creacién de los Convenios Unicos de Desarrollo, esto es uno de los -
principales objetivos que mahu‘ene desde su origen, pero posteriormente en el --

capitulo cuarto, comentaremos el caso del Federalismo.
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1.4  OBJETIVOS.

La Planeacion E condmica y Social, es un sistema moderno
y eficaz para satisfacer las aspiraciones colectivas de una nacién?s Dentro de la
estrategia para instrumentar los objetivos de la planeacién en México, se pre--
veen mecanismos de accién que sirven para distribuir mejor las tareas del desa-

rrollo que necesita nuestro pais.

Es por ello que se concibe el sistema mexicano de planea-~

: o 26
cidn bajo el mandato constitucional, de la rectoria del Estado como responsable
del desarrollo y se apoya en mecanismos de obligacidn, coordinacion, induccidn

y concertacién.

La accion obligatoria se circunscribe al Sector Piblico -
Federal y se manifiesta en la integracién de sus propios programas de accién, -
utilizando todog los instrumentos de que se dispone para dirigir el proceso de -

~ desarrollo en los correspondientes sectores.. .

I.a coordinacién, se establece por la via de convenios entre
* la-federacién y los Estados, asi como también con los Municipios, dentro deun -
marco de respeto en la distribucién de competencias que establece nuestro siste-

ma federal. -
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La induccidn de conﬁportamientos econdmicos de la comu-
nidad se logra a través de los instrumentos de politica econdmica o de actos de-
autoridad mediante los cuales se orienta, se promueve, se limita o se prohiben
las acciones de los particulares en los procesos econdémicos y sociales, para que

sean congruentes con los objetivos nacionales de desarrollo.

La concertacion ge realiza a través de los convenios libre-
mente aceptados por el gobiemo y particulares en el sistema de economia mixta,

avanzando asi con el didlogo y la consulta popular,

El mecanismo que méis nos interesa es el de "Coordinacién",
que norma en materia de Planeacién, los Convenios de caricter piblico que sus-

cribe el Poder Ejecutivo en sus tres niveles de gobiemo.

Ahora bien, considero que los Convenios tienen diversas y -
especificas finalidades, pero asf sean las mds brillantes concepciones econbmicas
en un Estado de Derecho como el nuestro, sdlo serdn eficaces en el momento en -
que la economfia pase a ser accién y se enéuadre en el mafco juridico del Derecho;
porque la Econom.fa enun régimen social de Derecho requiere convalidacién juri-
dica, de ahi que el Derecho, es capaz de adoptar en sus instrumentos legalés las

. s 27
méds avanzadas concepciones econdmicas y sociales.
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Entre los objetivos especificos que persigue el C.U.D., -

sobresalen los siguientes:

Prestar mayor atencién a las necesidades regionales, fortaleciendo las
finanzas estatles e impulsando las actividades productivas en los Esta-

dos y Municipios.

Promover la participacién democrética de los distintos sectores de la so-

ciedad a nivel local.

Impulsar y fomentar el desarrollo integral del pals, mediante la coordi-

nacidn entre los Ejecutives Federal y Estatal, para la realizacién de pro-
gramas y acciones que propicie la Planeacién Nacional del Desarrollo, la
Descentralizacién de la Vida Nacional, y el Fortalecimiento Municipal, -

encaminados a obtener una sociedad mas igualitaria.

Impulsar la evolucién arménica de las diversas regiones del Vpafs.’
Propiciar un acercamiento mas adecuado entre gobernantes y gobernados.
Fortalecer el Federalismo a través del apoyo econﬁmico a los Estados, -

respetando la distribucién de competencias enmarcadas en la Constitucién

Polirtica.
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Crear log instrumentos y mecanismos administrativos necesarios para
poder canalizar los recursos financieros hacia las obras y servicios que

se estipulen en el Convenio.

Avanzar en el proceso administrativo de descentralizaci6én de la funcién -
piblica, a través de la debida concurrencia de los Estados en el anilisis

de los problemas sociales y econémicos de su poblacién.

El objetivo en forma general buscado por el CUD es que el
convenio se oriente a fortalecer el Sistema Federal establecido en la Constitucién
e impulsar el desarrollo socioeconémico equilibrado de las diversas regiones del

28
Pafs.
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1.5 MODA LIDADES.

LLa evolucién del Convenio Ubico de Desarrc;llﬁ lha peyrmitido
ampliar la participacién de los Estados y los Municipios en la pianeacién del desa-
rrollo econdémico y social de este pais, y en la medida que se aprovechen los be-
neficios que contiene, tanto por la Federacidn como por los Estados, se logrard
coordinar los esfuerzos entre los niveles regional, sectorial y global de desarro-
llo, para traducirlos en programas mis eficientes de accidn, a través de tres for-

mas o modalidades basicas que a continuacién explicaremos:
1- PROGRAMAS ESTATALES DE INVERSION ( PEI).

Son programas federales de inversién descentralizados a -
los Gobiernos de los Estados, bajo normas establecidas por la Secretarfa de Pro-
gramacién y Presupuesto y las dependencias originalmente responsables de los -
mismos, que integranacciones de los 6rdenes de gobierno, previéndose la parti-
cipacion de los Ayuntamientos y de los sectores social y privado. Estos progra-
mas ayudan & fortalecer la capacidad de administracitn y gestion de los Gobiernos
Estatales. Su programacién, ejecucién, seguimiento y control estdn descentrali-

zados con lo que se amplia la participacién de los gobiemos locales en el marco -

de desarrmollo.
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“‘Con lbs PEi, los Gobiei'nos Estatales atiénden directamente
las necesidédés en sus propias comunidades, especialmente en materia de edu- |
cacién primaria y media bdsica, salud y agua potable en el medio rural, vivien-
da popular y comunicaciones y por este medio colaboran con la Federacidn en el
logro de los objetivos que necesita €l pafs sobre todo en lo relacionado con la do~
tacion de minimos de bienestar a la poblacién. Para su realizacién el Gobiemo -
Federal les transfiere recursos financieros. Asimismo, a través de esta moda-
lidad se atiende la realizacién de programas de integracifh comunitaria y de in-
fraestructura para los asentamientos humanos, mediante la ejecucién de obras de
beneficio colectivo, recreacidn, cultura, deporte y proteccién social y se apoyan
Ias labores de los Comités Estataies de planeacidn para el Desarrollo ( COPLADES)
1a planeacién de los asentamientos humanos y la elaboracién de estudios de prein-

versidn para ampliar la participacién de los Municipios en el desa\rmllo.2 ’
2 - PROGRAMAS SECTORIALES CONCERTADOS ( PROSEC).

| Son programas federales que se concertan para efectos de -
coordinacién, e integrén acciones dieb los dos 6rdenes de gobiemo, previéndose la
pafticipacién de ‘los4 Ayumamien tos y de los grupos sociales y privados. También
iﬁcluyen compromisos especificos derivados de las atribuciones correspondientes
a las dependencias y entidades que forman parte de la Administracién Piblica Fé?

deral, pudiendo comprender operaciones en uno o varios sectores y se formalizan
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bajo la figura de Acuerdos de derdinaci(m.

Estas acciones han permitido que los Estados y las depen-
dencias federales realicen programas conjuntos en materia comercial, agrope-
cuaria, pesquera, de asentamientos humanos, de educacidn superior, de elec-

trificacidn rural y de administracién para el trabajo entre otros.

Los PROSEC establecen vinculaciones operativas entre las
acciones de los sectores y de los Estados, a través de un solo canal de concerta-
cidn , evitando que los Gobiemos locales se dispersen en las distintas instancias

federales que en su territorio actian. 39
3 - PROGRAMAS DE DESARROLLO ESTATAL ( PRODES ).

Son programas que integran acciones de los Gobiernos Fe-
deral y Estatal, asi como la de los Municipios y de los Sectwres social y privado,
mediante‘la formulacitn e instrumentacidn dé proyectos prioritarios, orientados a
impulsar productos, regipnes_ y sectores de actividad que los Estados consideren -
estratégicos para su desarrollo. Su concertacién se formaliza a través de Acuer-

dos de Coordinacién.

Los PRODES llevan a cabo diversas acciones promovidas -

por los Gobiernos Estatales que abarcan materias de diversa indole, comola --
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construccion de centros acuicolas, fomento minero, transporte colectivo y progra
mas de emergencia, asi como acciones coordinadas para complementar los pro--
yectos estratégicos del Sobierno Federa_l, O para prex)enir o compensar las dis -
torsiones que sobre el desarrollo de determinadas localidades, se causen porlos

efectos de dichos proyectosx.31

Las acciones convenidas a través de estas modalidades ba-
sicas del Convenio Unico de Desarrollo, se integran en el seno del COPLADE, to
mando en consideracion su incidencia en el logro de los objetivos y metas del Plan

Nacional de Desanrrollo.‘7’2
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SIADO SEVERAS NUNCA SE --
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BENJAMIN FRANKLIN
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CAPITULO 11 MARCO JURIDICO DEL CONVENIO UNICO DE
v DESARROLLOQ.
2.1 NATURALEZA JURIDICA DEL CONVENIO.

El Céadigo Civil para el Distrito Federal en sus artl'c‘:ulos -
1792 y 1793. establece la diferencia que hay entre un convenio y un contrato, con-
siderando a éste como un derivado del primero, al sefialar que: "convenio es el -
acuerdo de dos o més personas para crear, transferir, modificar o extinguir --
obligaciones'’, v contratos son'los convenios que producen o transfieren las obli-

gaciones y derechos'.

Esta distincibn tiene un antecedente en el Codigo Civil -
francés, que distingue la convenciln o acuerdo de voluntades, que es el género,

del contrato, que es el acuerdo de voluntades que da nacimiento a las obligaciones.

Sin embargo, la distinci6n anterior no es ya reconocida en
la actualidad, pues nuestro propio Cédigo Civil hace desaparecer toda importan-
cia de ella al establecer que los principios relativos a los contratos se aplican a
Fodos los convenios, segln lo establece el articulo 1859, lo cual hace en realidad

. . . 1
que resulte ya bizantina la diferencia entre convenio y contrato.

Si partimos del principio, de que "las disposiciones lega--
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les sobre contratos, serin éplicables a todos los cbnvenios y a otrds actos ju-
ridicos en lo que no se opongan a la naturaleza de éste o a disposiciones espe-
ciales de la ley sobre los mismos", tal y como lo estipula el articulo 18539 del
Cddigo Civil para el D.F., podemos considerar por igual, que todos los conve-
nios, pueden ser manejados con las mismas reglas de los contratos, es por ello
que las caracteristicas, fuentes y elementos juridicos se aplican también a am-

bas figuras consensuales.

Varios autores, como George Ripert, conceptian al con-
venio como la mixima exaltacién y consagracién legislativa del poder de la vo-
luntad individual, siendo superior a la Ley, como fuente juridica, porque es -
aceptado por las partes de manera convencional, en cambio la Ley es impuesta

ala voluntad.Z

Por su parte, Wolfang Friedmann afirma, que el convenio
es el sfmbolo juridico por excelencia, de la sociedad capital'rs:a? Eduardo Novoa
Monreal, dic_e que la libre contratacién y la dere:minacién del alcance juridico -

_de 1as obligaciones que emanan de un convenio conforme a la voiun tad de las par-
tes que intervienen en &l, constituyen un gran pilar jurfdico del "liberal indivi-
dualismo’, pero él mismo agrega, que, como los hombres viven en condiciones

- econdmicas desiguales, éstas afectan en forma considerable, la verdadera li-’-

4
bertad para ligarse juridicamente.
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Ante estas consecuencias ineludibles de la desigualdad.
econdmica de los contratos interviene la L.ey para restablecer la igualdad de -

: . R 5
las partes y la equivalencia de las prestaciones que reciprocamente se otorgan.

El Convenio, al igual que el contrato, consta de dos cla-

seg de elementos, que son:

I) Elementos de Existencia.
a) Consentimiento.
b) Objeto.

¢} Forma.

II) Elementos de Validez. _
a) Capacidad.
b) Ausencia de vicios en el consentimiento.
c) Fin o Motivo licito.

d) Legitimacién.

El Consentimiento es la unién o conjuncidn acorde de vo-
luntades de los sujetos contratantes, en los términos de la norma, para crear o

: ) 6
transmitir derechos y obligaciones.
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En el Convenio Unico de Desarrorllo, el consentimiento de-
be provenir de las partes, que son el Poder Ejecutivo Federal, el Poder Ejecutivo

Estatal y en su caso, el Poder Ejecutivo Municipal,

E1 Objeto del Convenio es la conducta de las partes, que -
puede manifestarse como una prestacién ( un dar 6 hacer ), o como una absten-
cién ( un no hacer). La creacién y transmision de derechos y obligaciones, no
es, ni puede ser objeto del convenio, sino que esas situaciones son la consecuen-
cia o resultado del propio convenio como acto juridico que motivéd o actualizé un

7
supuesto de derecho.

En el caso del Convenin Unico de Desarrollo el objet se
manifiesta, cuando las conductas de las partes estin encaminadas a cumplir -
con las clatisulas y el compromiso de producir las consecuencias de crearo -

transmitir derechos y obligaciones,

Como tercer elemento de existencia, la"formé"en térmi-
nos ‘generale's-, es la manera de exteriorizar el consentimiehto en el convenio y
comprende todos los signos sensibles que las partes convienen o que la ley esta-
blece para lograr esa exterriorizaciénf; Todo convenio o contrato tiené forma, -
ya que sin ella es inconcebible. La forma es la exterioridad y visibilidad del -

acto, abstraido de su contenido y ningiin acto tiene el caracter de voluntario sin

L]
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un hecho exterior por el cual la voluntad se manifieste.”
La forma en los Convenios Unicos de Desarrollo se ma-

nifiesta en cuanto a la estructura, que deben guardar los mismos, en relacitn

con las prioridades de desarrollo que cada Estado convenga con la Federacidn.

Por otro lado, la capacidad como primer elemento de va-

lidez en los convenios, puede ser de goce y de ejercicio.

La capacidad de goce es la aptitud de las personas para -
ser tiulares de derechos y obligaciones y la capacidad de ejercicio es la apti~
tud de las personas para hacer valer sus derechos y sus obligaciones, ya sea
directamente en el caso de las personas figicas, o por conducto de representan-

te legal, en el caso de personas morales.'

En lo referente, a la ausencia de vicios en el consenti~

~ miento como elemento de validez, puede decirse que aln cuando exista el con-
seﬁtimienté de las partes de un convenio, puede ser deficiente por falta de co-

| nocimiento o por falta de libertad, este es, por un vicio que afecte a la inteli-
gencia ( error o dblo )} o por un vicio que afecte a la voluntad ( violencia ) o por -
un viclo que afecte a una o a otra facultad _( lesién ). Por cbnslguiente, la pre-
sencia de cualquiera de estos vicibs puede invalidar el convenio y producir la
nulidad relativa del mismo, tal y como lo establece el articulo 2228 del Cyﬁdigo

: 11
Civil para el Distrito Federal.
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La inclusi6n de la licitud en el fin o motivo del convenio -
como elemento de validez, es determinante para que este tenga trascendencia
jurfdica, siempre y cuando se haya declarado expresamente tal motivo al cele-
brarse el convenio, o bien, que de las circunstancias que rodearon a su celebra-

cién se desprenda que se realizb por motivos detxerminados;.12

Como tltimo elemento de validez, tenemos la legitima-
cién, que consiste en el reconocimiento, que a una determinada persona capaz
de contratar, le otorga la norma juridica para celebrar con eficacia un cierto
convenio y que ordinariamente deriva de una relaci6n entre esa personay el -

1
objeto de dicho convenio. >

Los elementos de validez, antes definidos, tienen la -
misma aplicacién en los Convenios Unicos de Desarrollo, siempre y cuando re-
vistan las caracteristicas y elementos enmarcados anteriormente. Como ejem-
plo, podrfamos citar que la capacidad de las partes en un Convenio Unico de De-
sarrollo, se presentarfa cuando el Poder Ejecutivo Federal, los Poderes Ejecu-
tivos Estatales y, en su caso, los Ejecutivos Municipales, estuvieran en la apti-b

tud de hacer valer sus derechos y obligaciones, fecfprocamence.

La ausencia de vicios en el consentimiento c'omenzaﬁ‘a por

el respeto de la distribucién dé cpmpetenciasentrg los mismos Poderes ,Ejercutiv’os, S
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sin afectar su libre voluntad de convenir, es decir, sin ejercer violencia, caer
en dolo o error y provocar una desproporci6n en el valor de las prestaciones -
reciprocas, conocidas como lesién. El motivo o fin del C. U. D. debe ser lfci-

to, como wdos los actos entre las personas de Derecho Piiblico.

Por dltimo, la legitimacidn de los Convenios Unicos de -
Desarrollo, procederfa al reconocerse la capacidad jurfdica, tanto del Ejecutivo
Federal como de los Poderes Ejecutivos Estatales, para celebrar en nombre y por
cuenta propia, un convenio que afecte, en forma real u obligacional, al desarrollo

econdmico-social de cada entidad Federativa.

Los Convenios Unicos de Desarrollo, para que sean vili-
dos, deberdn estar firmados por el Presidente de la Rephblica y por el Gobernador
del Estado respectivo, debiendo estar consignados los considerandos y las cliusu-
las en un documento por escrito, ¢como elemento basico de formalidad. EIl Ejecu-
tivo Federal no podri celebrar conveniosconlos Secretarios Generales de Gobier-
nos encargados del despacho del Ejecutivo Local, aln en caso de ausencia o enfer-

medad del Gobemador titular.

La firma del Gobernador del Estado es imprescindible, -
sin embargo wdos los Convenlos de este tipo deberan llevar siempre ls"firmé del
Secretario General de Gobierno en calidad de refrendatario, seglin lo estipule su

_ Constitucidn Local.
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Es importante establecer que en ningln momento los -
Poderes Legislativo y Judicial, tanto Federales como Locales, adquieren de-
rechos y obligaciones, ya que el compromiso se inicia, se desarrolla y ter-

mina dnicamente entre los Poderes Ejecutvos.

También consideramos como elemento esencial de vali-
dez, que los Convenios Unicos de Desarrollo Heven el refrendo del Secretario
o Secretarios de Despacho, encargados del ramo a que la materia del Convenio
corresponda, en virtud de que cualquier tipo de estos Convenios constituyen -
auténticas drdenes del Presidente de la Repiiblica hacia algunas dependencias -
centrales de su administracitén, que son las que llevarin a cabo las actividades
convenidas. FEl refrendo es esencial para que sea vilida la orden del Presiden-

te, en atencion a que asf lo indica el articulo 92 de la Constitucién Polftica.

La publicidad de los convenios, también es un requisito -
obligatorio, por ello es que son publicados en el Diario Oficial de la Federacién

y en los periédicos oficiales de los Estados respectivos.

Para concluir este apartado, queremos dejar bien estable- '
cida la diferencia que existe entre un Acuerdo de Coordinacién y un Convenio -
Unico de Desarrollo, ya que muchas personas confunden estas dos figuras jurl-

dicas.
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E1l Acuerdo de Coordinacibn, es al igual que el C.U.D.,
un instrumento juridico por el cual se transfieren derechos y obliga‘ciones a
los Estados. sdlo que éstos son suscritos entre una 0 mas Secretarfas de Es-
tado vy el Gobierno de una Entidad Federativa, sin la necesaria intervencién -
del Presidente de la Repiiblica. Esto quiere decir, que el Poder Ejecutive Fe-
deral, interviene en una entidad federativa indirectamente, a través de una Se-
cretarfa de Egtado y dependencias que la awxilien, lo cual nos puede hacer pen-
sar en una perturbaci6n a la esfera constitucional del Estado, pero no es asf, -
ya que si nos apegamos al principio que establece el articulo 124 Constitucional,
el cual se refiere a las facultades concedidas a los funcionarios federales, po-
demos concluir que este tipo de Acuerdos los suscriben las Secretarlas de Es-
tado conforme a las atribuciones que les otorga la Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Piblica Federal y por lo tanto no pueden establecer en su contenido na-

da que pueda agredir la competencia de los funcionarios estatales.

Por otro lado, los Convenios Unicos de Desarrollo, pue-
den comprender dentro de alguno de sus programas la realizacién de Acuerdos

de Coordinacién, no significando esto, que siempre se deriven de aquéllos.

Estos convenios a diferencia de los Acuerdos de Coordi-
naci6n son un instrumento jurfdico, financiero, econdmico y politico, que trans-

fiere a los Estados recursos, derechos y obligaciones, con la salvedad de que -
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son suscritos finicamente entre el Titular del Poder Ejecutivo Federal y el -
Poder Ejecutivo Estatal, sin la necesaria intervencién de los Secretarios de

Despacho.
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2:2 ESTUDIO COMPARATIVO EN MATERIA DE CONVENIOS PARA
[‘L DESARROLLO.

¥

En un estudio comparativo, con el derecho extranjero,
observamos que diversos paises tienen establecido en sus leyes el uso de los
Convenios entre los diferentes niveles de Cobierno, con el fin de mejorar la
eficiencia administrativa y darle mayor impulso a su desarrollo regional,

equilibrando asf, su economia propia.

Tenemos por ejemplo, el caso de la Constitucién Espa-

fiola que, en su articulo 145, niimeral2 , indica:

"Los Estatutos podran prever los supuestos requisitos y términos
en que las comunidades auténomas podran celebrar Convenios -
entre si para la gestidén y prestacién de servicios propios de las
mismas asf como el caricter y efectos de la correspondicnte ~
comunicacion a las Cortes Generales. En los deméds supuestos,
los acuerdos de cooperacién entre las comunidades auténomas -

necesitaran la autorizacién de las Cortes Generales'.

El texto mayor indica que:

"E1 Estado podré transferir 0 delegar en las comunidades auténo-
mas, mediante ley organicd, facultades correspondientes a ma-

~ terla de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean

susceptibles de transferencia o delegacién. IL.a Ley preveri en
cada caso la correspondiente transferencia de medios financie-

ros, asf como las formas de control que se reserve el Estado'"

/15
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El Maest:fo José Francisco Ruiz Masgsieu sefiala, que en
Espéﬁa la transterencia de facultades centrales, forzosamente se efectia nief
diante la Ley y no sélo por un Convenio, ya que el poder central conserva los
medios de control debido a que el régimen espaiiol posee ung politica descentra-

lizadora, pero dentro de una figura federal formulada en dos 6rdenes coextems.os.16

Por otro lado, la Constdtucién Argentina establece en su

articulo 107, que:

"Las provincias pueden celebrar tratados parciales para fines
de administracién de justicia, de intereses econdémicos y tra-
bajos de utilidad comin, con conocimiento del congreso fede-
ral; y promover su industria, la inmigracién, la construcci6n
de ferrocarrilles y canales navegables, la colonizacién de tie-
rras de propiedad provincial, la introduccidn y establecimien-
to de nuevas industrias, la importaci6n de capitales extranje~
ros y la exploracién de sus rios por Le%ies protectoras de es-
tos fines y con sus recursos propios".!

A su vez, la Constitucion Chilena, que no menciona ex-

presamente los Convenios, pero sf otorga el fundamento para su uso, dice:

"La Ley contemplard, con las excepciones que procedan, la =
desconcentracién regional de los Ministerios y de los servi-
cios plblicos, y los procedimientos que permitan asegurar su
debida coordinacifn y faciliten 391 ejercicio de las facultades
de las autoridades regionales. 8 ‘

Asimismo, el articulo 112 de la misma Constitucidn se-
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fiala que:

"La l.ey podrd establecer férmulas de coordinacién para la ad-
ministracion de todos o algunos de los municipios que integran
las regiones con respecto a los problemas que les sean comu-
nes, como asimismo, en relacién a lqs servicios piblicos exis-
tentes en la correspondiente regi6n'. ?
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2.3 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LOS CONVENICS PARA EL
DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL.

Las bases Constitucionales del Convenio Unico de Desarro-
o estdn establecidas en el articulo 115 fraccién X, reformado por el Congreso
de la Unidn, en Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 3 de

febrero de 1983.

En la exposicién de motivos de reforma al articulo 115 -
gue envid el C. Presidente de la Repiblica, Lic. Miguetl de la Madrid Hurtado,
de fecha 6 de diciembre de 1982, dirigida a los CC, Secretarios de la Cdmara
de Senadores del H. Congreso de la Unién, destacan como ideas principales de

este documento, las siguientes:

"Es evidente que nuestra préctica politica di6 al Federa-
lismo una dindmica centralizadora que permiti6é durante una larga fase histéri-
ca multiplicar la riqueza, acelerar el crecimienﬁo econdmico y el desarrollo -
social y crear centros productives modemos. Pero hoy sabemos bien que esta
tendencia ha superado va sus posibilidades de tal manera que la centralizacifn
se ha convertido en una grave limitante para la realizac!én de nuestro proyecto

nacional”.
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"La descentralizacién exige un proceso decidido y pro-
fundo, aunque gmdual, ordenado y eficaz, de la revisién de competencias -

constitucionales entre la federacién, estados y municipios™.

"La distribucién de competencias comenzari por entre-
gar y devolver al Municipio todas aquellas atribuciones relacionadas con la fun-

cién primordial de gobernar directamente a la comunidad basica".

A consecuencia de los estudios realizados por la intensa
Consulta Popular,zose considerd como medida fundamental para robustecer al -
Municipio, hacer algunos cambios y adiciones al articulo 115 de la Constitucifn,
tendiendo a fortalecer su hacienda, su auconom‘i'a politica y algunas otras facul-

tades que habfan sido absorbidas por los Estados v la Federacién.

Esta tarea exigi6 de un punto de equilibrio entre lo Cons-
' titucionél y lopolitico, tomando en cuenta la estructura politica de la naturaleza
federal y respetdndo la esencia de nuestras instituciones plasmadas en los prin-
cipios de libertad y autodeterminacién de las entidades federativas, sin invadif o
lesionar aquellas facultades que por virtud del pacto federal y de acuerdo con -
nuestra forma republicana se encuentran conferidas a los Estados en los articu-

los 40, 41y 124 de nuestra Constituci6n Polftica.



Seﬂtomaron en cuenrr,'a las realidades sociol()gicés y eco.—
némicas de los Municipios y los Estados de todo el pafs, sus grados de desa-
rrollo y los contrastes entre aquellos Municipios Urbanos e Industrializados -
que cuentan con determinados recursos econdmicos y capacidad administrativa
para la consecucidn de sus fines colectivos y aquellas comunidades municipa-
les marginadas de todo apoyo econdmico, del libre ejercicio de su autogobier-

no y carentes de toda capacidad para la gestidn administrativa.

Se considerd también establecer dentro del marco con-
ceptual de la Consti tucion, aguéllas normas basicas que sirven de cimientos
a las unidades sociopolfticas municipales para que al fortalecer su desarrollo
se desenvuelvan regionalmente, se arraigue a los ciudadanos en sig territorios
naturales y se evite la constante emigracién del campo a las grandes ciudades
y al Distrito Federai, no s6lo con el proposito de redistribuir la riqueza na-
cional, sino también para ubicar las decisiones de gobierno en los Ayuntamien-

tos, como Organos representativos del Gobierno.

En un principios se cons‘iderﬁ la idea de contener en un -
precepto de la Constitucién lo relativo a las bases minimas de la estructura L
municipal y en otro, las relativas a los Estados, pero la conviccién que aporta -
la traldi‘cién del Constituyente de 1917 y el semblante histérico del( artfculo 115,

sugirib que éste siguiera manteniendo en lo general su forma originaria, sola--
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mente reestructurdndolo por fracciones, para que a través de unas, se regu-
len por una parte las normas del Municipio Libre y por otras las de las Enti-

dades Federativas.

La iniciativa de reformas y adiciones al artculo 115 de
la Constitucién, se presentd ante la soberania del H, Congreso de la Unién, -

dividiendo dicho precepto en diez fracciones.

La fraccién I, recoge los principios electorales que se
consignan en la Constitucién, se apoya y rohustece la estructura politica de los
Ayuntamientos, consignando sus bases funcionales. La fracciénll, reitera la
personalidad juridica de los Municipios. La fraccidn Il sefiala cudles son los
Servicios Piblicos Municipales y la posibilidad de coordinarse y asociarse en-
tre Municipios, para la prestacién de los mismos. La fraccién IV, establece -
los principios en que los Municipios administrarin libremente su hacienda. La
fraccién V, faculta a los Municipios para conducir la zonificacién y los planes -
de desarrollo .urbano municipal, control y vigilancia del uso del suelo, otorga-
miento de licencias y permisos de construccidn. La fraccién VI, seflala que -
los tres niveles de gobiemd podrin planear y regular el desarrollo de los cen-
tros urbanos situados en Territorios Municipales de dos o mis entidades fede-
radvas. Lafraccién VII, otorga el mando de la fuerza pablica en los Munici-

pios donde residieren, al Ejecutivo Federal y a los Gobernadores Estatales.
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_ ; La fraccién VIiI,' se refiefe a las generalidades de los -
gobernadores de lés Estados vy los Diputados Lo\cales.‘ La fraccién IX subraya
lo referente a la regulacién de las relaciones de los trabajadores tanto del ser-
vicio del Estado como el de los Municipios, con base a lo dispuesto por el arti-

culo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por dltimo la fraccién X, otorga la facultad para que la -
Federaci6n y los Estados, as{ como también los Municipios puedan celebrar -
Convenios para el ejercicio de sus funciones, ejecucion y operacidn de obfas,
as{ como la prestacién eficaz de servicios p(iblicos cuando el desarrollo econd-

mico y social lo haga necesario.

Esta adici6n se ha considerado pertinente, a fin de homo-
logar a nivel constitucional, la celebraci6n de convenios que se han venido eje-
cutando entre la Federacién y los Estados, en un apoyo del Federalismo, des-
concentrando y descentralizando recursos y acciones de la Federaci6n hacia to-
~ das las regiones del pai’s,medi‘anteConvevnios Unicos de Deéarmllo, para cama -

lizar Convenios o Concertaciones,

Con lo anterior podemos prevenir, que antes de que ge -
reformara el articulo 115 Constitucional, éste no mencionaba especificamente
A las facultades del Gobierno Federal, para celebrar Convenios del tipo que nos -

interesan, pero consideramos que esa omisién es irrelevante, porque la idea -
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de utilizar el Convenio, es sélo una decisién de "‘cémo” transfefir obligacio-
nes de servicios y obfas pblicas en iés Estados, es decir, sblo instrume-
tacién técnica. Por otra parte en algunos preceptos se previene que el Po-
der Ejecutivo Federal se coordine en materias especificas con las entidades
federativas para una actuacién méis eficiente,y el Convenlo es precisamente
el medio idéneo de coordinacién, tanto en el &mbito pGblico, como en el pri-

vado‘.21

De esta manera, la fraccién X del artdculo 115 Constitu-

cional qued6 asentada en la Constitucién, textualmente asi:

"La Federacién y los Estados, en los términos de Ley, podrin
convenir la asuncifn por parte de éstos del ejercicio de sus -
funciones, la ejecucién y operacién de obras y la prestacidn
de servicios piblicos, cuando el desarrollo econémico y so-
cial lo haga necesario, los Estados estarin facultados para
celebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de que
éstos asuman la prestacién de los servicios o la atencién de
las funciones a las que se refiere el pirrafo anterior".

De esta forma, queda definida una situaci6n que ha pro-
vocado algunos cuestionamientos a nivel especulativo sobre la licitud o tras-
cendencia de este tipo de acciones juridicas, que con resultados positivos han

venido a 'bi:‘obustecer el Federalismo M’exicé:nb, y el desa rrollo regional del pais.
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2. 31 BREVE ‘ANA LISlS DE LA FRACCION X DEL 115 CONSTITU-
- CIONAL. '

Cuando la fraccidn X, del articulo 115 Constitucional,
habla de "la Federacidn y los Estados, en los términos que de Ley podrin -
convenir"”, se refiere directamente al Poder Ejecutivo Federal y al Poder -
Ejecutivo Estatal respectivamente, dentro de los términos que marca la Ley,
que para el caso, serian el articulo 26 Constitucional, la Ley Orgénica de la
Administracion Piblica Federalz% articulo 22 ) y la Ley de Planeacién 3’( arti-
culos 33, 34, 35 y 36), asi como el acuerdo presidencial del 25 de junio de
1982231/l todas las demis leyes donde se fundamente la posibilidad de realizar

los Convenios Unicos de Desarrollo.

El objeto por el cual se va a convenir, es la asunci6n
por parte de los Estados del gjercicio de las funciones que tiene estableci-
das la Federaciéh, la ejecucion y operacidon de obras y la prestacién de -
seﬁicios pﬁblicos; En ésto tenemos que tener en cuentay la diatribucién de
competencias establecidas en nuestra'Constitucién Poiftica, asi como, en -

cada una de las Constituciones locales.

De esta manera, si los organos centrales o los de algun

‘ Estado invaden el émblto de’ competencia deI cual no son titulares, cometen ac
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tos inconstitucionales, ya que la invasibn de competencias, en 'nuestro sis -
tema federal, se manifiesta en la violacion de la soberanfa de los estados o
en la invasion por parte de éstos en la esfera de la autoridad federal. Sila
hubiese, log Tribunales de la Federacibn resolverian cualquier tipo de con-
troversia que se presentara entre ellos, en conformidad con el articulo 103
de nuestra Constitucion, 25

Es asf, que la fraccion X, termina su primer parra
fo con la condicién o prevencibn, de que dichas funciones y servicios pabli-
cos se realizarin "cuando el desarrollo econémico y social lo haga necesa-
rio"., Sin embargo, cabe preguntar ;COmo se sabe, cuando es necesario el
desarrollo econdmico y social en una entidad federativa?. Pues bien, existe
en cada uno de los Estados un organismo llamado Comité Estatal de Planea-
cidn para el Desarrollo (COPLADE), cuyo propdsito es entre otros, el de-
fungir como Organc de consulta, tanto para los Gobiernos Estatales, como
pafa losv Gobiernos Federal y Municipales, sobre la situacifn socioecondmi
ca de las entidades, proporciondndoles sisteméaticamente dicha informacion
captada por medio de censos, estadisticas, estudios, investigaciones, inven
tarios y as.esrorra técnica, formulando con ésto andlisis y diagndsticos pre- |
cisos de tipo econbmico y so_cial, que sirven de pardmetro para considerar
la s’necesidades pribritarias a desarrollarse en cualquier entidad federativa.

Esto lo expongd més explicitamente en el Capitulo 1L
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2.4 - EL ARTICULO 22 DE LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
 PUBLICA FEDERAL.

Los Convenios Unicos de Desarrollo, anteriormente de-
nominados de Coordinacién, conservan atin su misma esencia, y encuentran -
otra base juridica dentro del derecho, o sea, en el articulo 22 de la Ley Orga-
nica de la Administracién Piblica Federal. Este articulo encuadra perfectamen-
te, los Convenios que estamos analizando, por su objetividad con la que previe-

ne su celebracion.

E1 texto del articulo 22 de 1a Ley Orginica de la Adminis~-
tracion Pablica Federal después de su reforma? %el dia 29 de diciembre de 1982,

quedd redactado de la siguiente manera:

"ElPresidente de los Estados Unidos Mexicanos podri celebrar
Convenios de Coordinacion de acciones con los Gobiernos Es-
tatales y con su participacidn en los casos necesarios, con los
Municipios, satisfaciendo las formalidades legales que en cada
caso procedan, a fin de favorecer el desarrollo integral de las
propias entidades federativas'.

Las Reformas estriban principalmente al precisar que se
trata de "Convenios de Coordinacién de Acciones', anteriormente sélo mencio-

néba la palabra "Convenios", y no definfa ni la clase, ni el tipo de ellos.

C,Aqu‘elr articulo s6lo mencionaba que este tipo de Conveniqs
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se debfan realizar entre el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y los
Gobernadores de los Estados de la Federacidn, ahora con la nueva reforma, -
los Municipios también pueden celebrar Convenios de este tipo, sélo en casos

necesarios y considerando la participacion que les corresponda.

Cabe seilalar que el articulo reformado, conserva su -
esencia juridica original, la cual menciona que dichos Convenios se podrin -

realizar "satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan",

es decir, fundamenténdose en el Derecho.

El articulo 22 antes de ser reformado, mencionaba en su
parte final como materia v fin de los convenios, la prestacién de servicios, -
ejecucidn de obfas plblicas y la realizacién de cualquier propdsito de beneficio
colectivo, a fin de mejorar servicios, abatir costos y favorecer el desarrollo -
econdmico y social de las entidades federativas; ahora con la reforma, sélo alu-
de como finalidad, el propésito "de favorecer el desarrollo integral de las pro-
pias entidades federativas'; este rengidn abarca globalmente todos los fines an-v
teriores y cuélquief proyecto, plan o pfogram‘a que se quiera ajustaf,y pueda -

operar,la planeaci6n para el desarrollo.

Los elementos que encierra este articulo SOn', en primer
lugar, dos persohas juridicas de derecho piblico principalmente, que son el =

Presiden‘te de la Repiiblica Mexicana y cada uno de los Gobernadores Estatales
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v en su caso, estos dltimos con sus Presidentes Municipales. En segundc; -
lugar, elarticulo permite la posibilidad de pactar convenios satisfaciendo to-
das las formalidades legales que en cada caso procedan. Esto dliimo se so-
breentiende como una forma de validar ante el Derecho, los Convenios que se
vavan a suscribir. Y tercero, la materia y objeto sobre la cual se van a pac-
tar dichos Convenios, con base a favorecer el desarrollo integral de los Esta-

dos de la Federacidn,

A manera de conclusidn, este articulo representa una -
importante innovacién que permite agilizar la marcha de la Administracion -
Pdblica Federal en la dotaci6n de recursos a las autoridades locales, cuyos -

ingresos en relacibn a los de la Federaci6n, han disminuido considerablemente?’
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LEY DE PLANEACION.

2.8
2.5.1 EXPOSICION DE MOTIVOS.

Recientemente la Legislacion Mexicana, adoptd la Nue-
va Ley de Planeéci(’)n, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 5 de
enero de 1683, abrogando a suvez. la Ley sobre Planeacién General de la Re-
piéblica del 12 de julio de 1930 y derogando las demdis disposiciones legales -

que se opusieran a la nueva.

La iniciativa de esta Ley, se someti6 a la consideracién
de H. Congreso de la Unidn, con el propésito de establecer un marco normati-
vo para la Planeacién, instituyéndola y regulando su ejecucion de acuerdo a las

necesidades del desarrollo nacional.

En esta nueva Ley, se establece el Sistema Nacional de -
Planeacidn Democratica, integrado por las dependencias y entidades de vla Ad-
ministracic’m Piblica Federa!l a través de las unidades administrativas que tie-
nen asignadas las funciones de planeacidn dentro de las mismas, con el fin de
orientary promover racionalmente las acciones de desarrollo econdmicoy -

social

El punto de partida de todo sistema de planeacién, es el -

ordenamiento del ejercicio de las atribuciones que la Constitucién y demais le-
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yes otorgan al Estado, rectof del desarrollo, ‘p’ara regular y promover lé_\ vida ‘
'econc’)‘mi'ca. soctal, politica y cultural del pai's; e intervenir en ella para asegu-
rar el cumplimiento de los grandes propdsitos nacionales, eviténdo sustituir -
las iniciativas individuales y comunitarias de la poblacién para mejorar sus --

‘condiciones de vidan28

Por eso se confirid a la Secretarfa de Programacién y -
Presupuesto, la responsabilidad de la planeacién global, siendo esta dependencia
de caracter normativo y de integracidn , para dar congruencia a las acciones de
planeacién que realicen los sectores y las instituciones,y verificar el avance -
en la consecucion de los objetivos nacionales y el logro de las prioridades in-

tersectoriales del Plan Nacional de Desarrollo. 29

La Ley de Planeacién, maneja diversas vertientes de la -
Planeacitn como: La Induccién, que utiliza instrumentos de politica econdmi-
cay social, y su impacto en las decisiones de los particulares, p'ara el cumpli-
miento de los 6bjetivos establecidos; la Concertacién, que comprende acciones
que se pactan en acuerdos entre el sector piblico y‘lors- particulares, pérsonas
fisicas o morales de derecho social y privado; la Etapa de Control, que se re-
fiere a las tareas necesarias para ciencias en la ingtrumentaci6n y ejecucion de
las acciones; la Evaluacién, que consiste en cotejar periddicamente previsiones

y resultados, a fin de retroalimenl%ar‘las actividades de formulacié6n e instru--
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mentacion; por Gltimo y como principal vertiente de la Planeacidn, la Coordi-
nacién, que incorpora las acciones que la Federacién realiza con los Gobier-
nos Estatales y éstos a su vez, con los Municipios, cerrando el ciclo y asegu*

rando el caracter flexible y dindmico de todo el proceso de Planeacion.

En conclusién, la Ley de Planeacién consta de 44 artcu-
los, divididos en siete capitulos; el primero, contiene las disposiciones gene-
rales de esta Ley; el segundo, se refiere al Sistema Nacional de Planeacién De-
mocrdtica; el tercero, habla sobre la Participacion Social en la Planeacidn; el -
cuarto, define el Plan Nacional de Desarrollo y sus Programas; el quinto, se -
denomina Coordinacién y trata sobre la celebracién de convenios entre la Fe-
deracidn y los Gobiemos Estatales y éstos a su vez, con sus Municipios, el -
gexto, versa sobre la Induccién y Concerracidn; v el séptimo y dltimo, estable-
ce Responsabilidades a los Funcionarios que contravengan esta Ley, y sanciones
al incumplimiento de los conveniosyacuerdos que se deriven entre la Federacién

y los Estados.
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2.5.2 B CONTENIDO DE LOS ARTICULOS 25 Y 26 CONSTITUCIONALES,
‘ ‘ EN MATERIA DE PLANEACION. ‘
La Ley de Planeacién del 5 de enero de 1983, encuentra
su fundamento en log articulos 25 v 26 de la Constitucién Polftica, ya que desde
el punto de vista formal, estos nuevos textos consttucionzales configuran las -
relaciones que el Estado debe mantener con la economia, en un campo de li-

bertad, para planear la actividad econ6mica del pais.

Antes de hablar sobre el contenido de esta Ley, nos pare~
ce preferible abordar los principios constitucionales en que esta misma se fun-

damenta.

El nuevo texto constitucional que encierra el artfculo 25 -
consagra el principio de la fectori'a del E‘stédo en el desarrollo nacional, al --
mismo tlempo establece los controles y limitaciones que detexminan y acotan la
acci6n rectora del Estado. En su primer parrafo se fijan en forma clara las fi-
nalidades que deben ingpirar la accion del Estado y se previene que ésta debe -
garantizar un desarrollo social integral, que fortalezca la soberania de la nacién
y su régimen demoérético, de tal manera, que mediante el fomento del creci--
miento econémico, se logre una méas justa distribucién del ingresb y de la rique-

za, dentro del marco de libertades que otorga la Constitucion.30

Por otra parte, la actuacitn del Estado sobre el proceso de
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desarrollo, no es una funcidn exclusiva e individual del Poder Ejecutivo, yé‘ -
que, al planificar debe apegarse a una Ley expedida por un 6rgano de represen-
tacién popular. Asimismo, la accidn rectora y planificadora del Estado, tam-
poco le pertenece absoluta y privativamente a €1, sino que tiene un caricter de-
mocritico, que hace que también participen en ella, el sector piblico, el sector
social y el sector privado, tal y como lo establece el articulo 25, que se trans-

cribe a continuacidn:

Artculo 25.

"Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que &éste sea integral, que fortalezca la Soberanfa de
la Nacién y su régimen democritico y que, mediante el fomento
del crecimiento econdmico y el empleo y una més justa distribu-
ci6n del ingreso y la riqueza, permita el pleno ¢jercicio de la li-
bertad y la dignidad de log individuos, grupos y clases sociales, -
cuya seguridad protege esta Constitucion.

El Estado planeard, conduciri, coordinard y orientard la activi-
dad econémica nacional,y llevari al cabo la regulacibn y fomento
de las actividades que demande el interés general en el marco de
libertades que otorga esta Constitucién. Al desarrollo econémico
nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector pibli-
co, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras -
formas de actividad econfmica, que contribuyan al desarrollo de
la Naci6n.

El sector piblico tendrd a sucargo, de manera exclusiva las dreas
estratégicas que se sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de -
la Constitucibn, manteniendo siempre el Gobiemo Federal la pro-
piedad y control sobre los organismos que en su caso se establez-
can.

Asimismo, podrd participar por si o con los sectores social y pri-
vado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las éreas
prioritarias del desarrollo

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyars e im-
pulsari a las empresas de los sectores social v privado de la eco-
nomfa, sujetindolos a las modalidades que dicte el interés piblico

y al uso, en beneficio general, de los recursos productwos, cuidan-
do su conservacidn y el medio ambiente
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La Ley establecerd los mecanismos que faciliten la organiza-
cidn v la expansidn de la actividad econdmica del sector social:
de los ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas, co-
munidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusiva-
mente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de
organizacidn social para la produccifn, distribucién y cansumo
de bienes y servicios socialmente necesarios.

La Ley alentard y protegerd la actividad econdmica que realicen
los particulares y proveera las condiciones para que el desenvol-
vimiento del sector privado contribuya al desarrollo econémico -
nacional, en los términos que establece esta Constitucién',

Cabe sefialar, que en este articulo existe un evidente equi-
librio entre el Estado de Derecho y el Poder del Estado, dicho en otras palabras,
si el Derecho es una condicién necesaria del Estado actual, al mismo tiempo, el
Estado es la condicién del Derecho presente, ya que el Estado no impone su -
voluntad séle por la via de la coaccibén, sino, porque se cree en la legitimidad
de su podeir. Por eso los destinatarios de las 6rdenes que emite el Estado las -
cumplen, debido a que estan persuadidos de que esas normas se ajustan g los -
principios y valores previamente establecidos en una Consstn:ucvin“miz'1 Ahora bien,
esto no significa que este precepto constitucional le de mas autoridad y poder -

“al Estado, sino que lo vuelve en un Estado mejor controlado y méas auténtico.

Por lo que se refiere al axticulo 26, es de notar que gste
eleva a categoria de derecho positivo constituciﬂnal, la obligacién de formular'
un plan nacional de desarrollo al que se someterdn log programas de la Admii-

nistracién Piblica Federal. Pero es necesario precisar que la planificacién -
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en gituacién paralela a la accién rectora del Estado, debe realizarse de acuerdo
a los siguienteé principios: a) Se deben fijar el cardcter v los objetivos de la -
planeacién. b) Debe ser democritica, porqﬁe debe llevarse a cabo con la paxti-
cipacibn de los diversos sectores sociales y debe recoger las aspiracinnzs G2 la
sociedad para incorporarlas al plan y a los programas de desarrollo. c¢) Asi-
mismo, la planificaci6én debe ser solidaria y nacional puesto que ordena al Eje-
cutivo Federal que coordine mediante convenios con los gobiernos de las enti-
dades federativas la elaboracién y ejecucidn del plan y de los programas,y d)

Por dltimo, concertar con los particulares acciones para la elaboracibén y eje-

cucién de los planes y programas.

Asimismo, plantea ia Planeacién Democritica y Consulti-
va Popular, que coordina el Poder Ejecutivo, también nos remite a la Ley ( con-
siderdndose la de Planeaci6n ) para deducir y determinar a los 6rganos responsa-
blés de la Planeacién; finalmente fija la intervencibn del Congreso en el Sistema
de Planeacién Democrética, tal y como lo sefiala la trénécripcién que é continua-

cién se expone:

ARTICULO 26

"E1 Estado organizard un sistema de Planeacién Democritica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, -~
permanencia y equidad al crecimiento de 1la econom{a para
la independencia'y la democratizacién polftica, social y cul~
tural de 1a Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitu-
" cién determinarin los objetivos de la planeacién. La planea- .
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cién serd democratica, Mediante la participacién de los di-
versos sectores sociales recogeri las aspiraciones y deman-
das de la sociedad para incorporarlos al plan y los programas .

~ de desarrollo, Habrd un plan nacional de desarrollo al que se
sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracidn
Piblica Federal.

La Ley facultarid al Ejecutivo para que establezca log procedi-
mientos de participacién y consulta popular en el sistema na-
cional de Planeacitn Democratica, y los criterios para la for-
mulacién, instrumentacibn, control y evaluacién del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo, determinaré los 6rga-
nos responsables del proceso de planeacién y las bases para
que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los
gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte
con los particulares las acciones a realizar para su elabora-
cidén y ejecucion.

En el sistema de planeaci6n democratica, el Congreso de la
Unién tendra la intervencién que sefiale la Ley".

Una vez expuestos los dos textos constitucionales ante-
riores, queda manifiesto y evidente que la Ley de Planeaci6n se origina de los
mismos y, a su vez, les otorga, a los convenios que se suscriben entre el -
Ejecutivo Federal y los Gobiernos de las Entidades Federativas, una base -

constitucional mas firme y legitima.
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2.5.3 CONTEN[DO DE LA LEY DE PLANEACION EN MATERIA
DE COORDINACION.

Tomando en cuenta qQue la Ley de Planeacibn derfva de -
los Articulos 25 y 26 de nuesr':ra Constitucifn, observamos que del parrafo ter-
cero del articulo 26, se desprende el Capftulo Quintm de la Ley de Planeacitn,
en el cual se establece la "Coordinacién", tema central de este trabajo. El -

Capftulo de Coordinacién consta de cuatro articulos que a continuacidn mani-

fiesto:

"Artfculo 33. El Ejecutivo Federal podri convenir con los Go-
biernos de las Entidades Federativas, satisfaciendo las forma-
lidades que en cada caso procedan, la coordinacidn que se re-
quiera a efecto de que dichos gobiernos participen en la planea-
cién nacional del desarrollo; coadyuven, en el Ambito de sus -
respectivae jurisdicciones, a la consecucién de los objetivos de
la planeacidn nacional y para que las acciones a realizarse por -
la federacidn y los estados se planeen de manera conjunta. En to~
dos los casos se deberi considerar la participacién que corres--

ponda a los Municipios".

La Ley faculta al Ejecutivo Federal, el poder de convenir
con los Gobiernos Estatales, para la realizaci6n de los objetivos de 1a Planea-
cién Naclonal, herramienta técnica y polftica que sirve para precisar fines so-

ciales y econémicos a corto plazo, analizando los recursos necesarios para

conseguirlos en un tiempo y espacio determinado.

"Articulo 34. Para los efectos del articulo anterior el Ejecutivo-
Federal podrd convenir con los goblemos de las entldades fede—

rativas:
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I.  -Su participaci6n en la planeacitn nacional a través de la
 presentacion de las propuestas que estimen pertinentes;

IL Los procedimientos de coordinacién entre las autoridades
federales, estatales y municipales para propiciar la pla-
neaci6n del desarrollo integral de cada entidad federativa
y de los Municipios y su congruencia con la planeacién na-
cional, asl como para promover la participacibn de los di-
versos sectores de la sociedad en las actwndadeq de pla-
neacién;

I, Los lineamientos metodolbgicos para la realizacidn de las
actividades de planeacidn, en el &mbito de su jurisdiccidn;

Iv. La elaboracion de los programas regionales a que se refie-
re la fraccién III del articulo 14 de este ordenamiento; v

V. La ejecucitn de las acciones que deban realizarse en cada
entidad federativa y que competen a ambos 6rdenes de go-
biemo, considerando la paxrticipacidén que corresponda a
los Municipios interesados v a los sectores de la sociedad.

Para este efecto la Secretarfa de Programacion y Presupues-
to propondra los procedimientos conforme a los cuales se ~
convendri la ejecucidn de estas acciones, tomando en consi-
deraci6n los criterios que sefialen las dependencnas coordma-
doras de sector, conforme a sus atribuciones'.

La fracci6n IV del articulo anterior, se refiere concreta-
mente a la fraccién III del articulo 14 de esta misma Ley, donde se establecen -
las atribuciones de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto dentro del Sis-

tema Nacional de Planeacién Democritica,y que sefiala lo siguiente:

"Fraccién III. Proyectar y coordinar la planeacién regio-
nal, con la participacifn que corresponda a los Gobiernos
Estatales y Municipales y elaborar programas especxales
que le sefiale el Presidente de la Repiiblica".
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- Posteriormente los articulos 35 y 36 establecen:

"Artlculo 35. En la celebracién de los Convenios a que se refie-
re este capltulo, el Ejecutivo Federal definira la participacién
de los 6xganos de la Administracién Piblica centralizada que -
actien en las entidades federativas, en las actividades de pla-
neacién que realicen los respectivos gobiernos de las entidades'.

El artfculo 35 previene, sin mencionarlos claramente, el
uso de los Acuerdos de Coordinacién, por medio de los cuales los 6rganos de la
Administraci6n Piblica Centralizada, pueden tener actividades en coordinacifn

con las entidades federativas para alcanzar un mismo objetivo.

"Articulo 36. El Ejecutivo Federal ordenaré la publicaci6n, en el
Diario Oficial de la Federacién, de los convenios que se suscri-
ban con los Gubiernos de las entidades federativas'.

Asimismo, esta Ley sefiala en su articulo 44, la inclu-
sitn de una cldusula sancionadora en caso de incumplimient por alguna de las
partes, para insertarse dentro de los Convenios y de los acuerdos que procedan

de los misr_nos:

"Articulo 44. El Ejecutivo Federal, en los Convenios de Coor-
dinacién que suscriba con los gobiernos de las entidades fede-
'rativas, propondrd la inclusi6n de una cldusula en la que se -

" prevean medidas que sancionen el incumplimiento del propio -

- convenio y de los acuerdos que del mismo se deriven. o
-De las controve rsias que surjan con motivo delos mencionados
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convenios, conocerd la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cidn, en los términos del articulo 105 de la Constitucién Ge-
neral de la Repiblica’, : ‘
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2.6 ACUERDO PRESIDENCIAL DEL 25 DE JUNIO DE 1982. *

Los Convenios Unicos de Desarrollo, derivaron oﬁginal-
mente del Acuerdo Presidencial,publicado en el Diario Oficial de la Federacién -
el 6 de diciembre de 1976, suscribiéndose el primer convenio de este tipo, el

5 de febrero de 1977.

Este acuerdo di6 la pauta para que la Nueva Ley Orgénicasz

de la Administracién Pablica Federal de 1976, reservara en su artfculo 22, la -
inclusion de los convenios entre la Federacidn y los Estados en materia de pres-
tacién de servicios piblicos y ejecucion de obras de beneficio colectivo para fa-

vorecer al desarrollo socioecondmico de las propias entidades federativas.

Sin embargo, el Ejecutivo Federal, con el propésito de -
perfeccionrar las medidas tendientes a la consecucion de los objetivos naciona-
les fijados en la planeacién del desarfollo fntegral del pals y fortalecer el Sis-
tema Federal establecido en la Constitucion Politica, mediante la coordinacién
de écciones en los dis’tintos niveles de Gobierno en el ané lisis y solucidn de los
problemas socia les y-econbmicos de la Nacién, derogé dicho acuerclo del 16 de
diciembre de 1976, y las demas dtsposiciones que se opusieran ante el nuevo -

acuerdo pre51denc1al del 25 de junio de 1982

* Publicado en el Diario Oficial de la Federacion del S de Julio de 1982.
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" El nuevo ,.é'cue_',rdo considefﬁ que deberfan hacerse mds -
compatibles a nivel local,: los ésfueﬁos de los diferentes 6rdenes de Gobiermo
( federal, estmtal y municipal ), en el proceso integral de la planeacion, as.f co-
mo, propiciar la participacién de los diversos sectores de la sociedad, estable-
clendo a su vez, los Comités Fstatales de Planeacion para el Desarrollo ( CO-

PLADES ).

Asimismo, se observd que se ha reflejado una mejor -
cooxrdinacién de acciones entre los distintos niveles de Gobierno y de los sec-
tores social y privado en el Ambito regional, as{ como una mayor racionalidad -
en la aplicacién del gasto de inversion piiblica destinado a programas y proyéc—

tos para el desarrollo en las entidades federativas.

Para la realizacifn de este acuerdo, se tomaron én -
cuenta tamblén, la instrumentamén del proceso de planeacién en el campo de -
las relaciones entre la Federacxﬁn y los Estados a fin de dar orden y congruen-
cia a las acciones de desarrollo econdmico y social que elE jecu;ivo Federal lle-
va conjuntamente con los E jecutivos Estatales, precisando que éstas se realicen
por un solo conducio de concertacién y para lograr este objetivo, el Ejecutivo - -
Federal establecié en el émbltq federal, las bases generales de esta concerta- ‘

ciéh cQ’n los Ejecutfvos Estatales,” ekpidiendo asf el siguiente acuerdo:
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"ACUERDO POR EL QUE EL EJECUTIVO FEDERAL -
| COORDINARA LAS ACCIONES QUE REQUIERA EL CUMPLIMIENTO DE LOS
CGONVENIOS UNICOS DE COORDINACION ( DESARROLLO ), CELEBRADOS -
CON LOS EJECUTIVOS ESTATALES" , Publicado en el Diario Oficial de la -

Federacibn el dia 5 de julio de 1982.

PRIMERO. E1 Ejecutivo Federal coordinari las acciones que
requiera el cumplimiento de los Convenios Unicos de Coordi-
nacién celebrados con los Ejecutivos Estatales, en materias
que competen a ambos drdenes de gobiemo de manera concu-
rrente, as{ como en aquéllas de interés comiin, a fin deque -
las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Fe-
deral normen su actuaci6n, de conformidad con los términos
concertados en dichos Convenios,

SEGUNDO, Los Convenios Unicos de Coordinacién tendran -
por objeto la prestacién de servicios piiblicos, la ejecucién de
obras o la realizaci6n de cualquier otro propésito de beneficio
colectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir costos y fa-
vorecer el desarrollo econbmico y social de las enndades fe-
derativas.

Tales prop6sitos se realizarin a través de Programas Estata-
les de Inversi6n, Programas Secwriales Concertados y Frogra-
mas de Desarrollo Estatal, o cualquiera otra forma que en lo
. sucesivo se defina, dentro del marco de los Convenios Unicos
de Coordinacidn promoviendo en dichas acciones la participa-
~cién que corresponda por parte de los Municipios y de los sec-
tores social y privado.

TERCERO, Las dependencias y entidades de la Administra-
cién Piblica Federal, adoptarin o promoverin las medidas -
necesarlas en el &mbito de sus respectivas atribuclones o -
- funciones, a fin de cumplir con las obligaciones que se deri-

ven de los Convenics Unicos de Coordinauén (]Ue se celebren
con los Ejecutivos Locales. .
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"CUARTO.  Las dependencias y entidades de la Administracion
Piiblica Federal, conforme a sus respectivas atribuciones o -
funciones, consideraran los planes estatales de desarrollo para -
la formulacién y actualizacién de la planeacion nacional que les
corresponda; igualmente considerarin las propuestas de inver-
. &ion gasto y financiamiento federales, elaboradas eun el seno de
los Comités Estatales de Planeacién para el Desarrollo, al de-
finir sus programas y propuestas anuales, que deberan incor-
porarse al Presupuesto de Egresos de la Federacion. Las pro-
pias dependencias y entidades informaran a los Ejecutivos Es-
tatales a través de dichos comités sobre los proyectos aproba-
dos en cada entidad federativa.

QUINTO. La Secretaria de Programacién y Presupuesto coor-
dinaré las acciones del Ejecutivo Federal de alcance regional,
asi como las que éste convenga realizar con los Ejecutivos Es~-
tatales, prornoviendo en todo caso su compatibilidad y cong ruen-
cla con las prioridades establecidas en la estrategia general del
desarrollo del pafs.

SEXTOQO. Las dependencias de la Administracién Piblica Fede-
ral en su propio 4mbito y conforme a sus atribuciones como -
coordinadoras de sector, con la intervenci6n que corresponda

a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, propondrin al
Ejecutivo Federal y a los Ejecutivos Estatales, la transferencia
a éstos Gltimos de la ejecucién directa de aquéllos programas -
que deban realizarse de manera concurrente, .

SEPTIMQ, La Secretaria de Programacién y Presupuesto esta-
. blecera, de comiin acuerdo con la dependencia coordinadora de
- sector que corresponda, y conforme a la legislacién aplicable,
~ los procedimientos de transferencia de fondos a los Gobiernos -
de los Estados. : : :

OCTAVO. De acuerdo a la estructura financiera que en cada -
caso se establezca, el Ejecutivo Federal podrd aportar, para la
ejecucién de los programas, recursos provenientes del Presu--
puesto de Egresos de la Federaciés, o promover el otorgamiento
“de créditos a los Ejecutivos de los estados, a través de las insg-
~ tituciones nacionales de crédito, bancos mixtos o fondos perma-
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nentes de fomento econdmico.,

NOVENQ. La Secretaria de Programacion y Presupuesto a pe-
ticién de los Ejecutivos Estatales y tomando en cuenta la opi-
nion de la dependencia coordinadora de sector que corresponds,
propondra al Titlar del Ejecutivo Federal la transferencia al
régimen estatal, de determinados objetivos a cargo de entidades
de la Administracidn Piblica Federal Paraestatzl, o su partici-
pacién en las mismas, cuando tengan interés fundamentalmente
local, estén directamente vinculadas a los programas de desa-
rrollo social y econdmico de los estados y operen en dmbitog de
accidn que se limiten a una entidad federativa.

DECIMO, El Ejecutivo Federal, pondra a disposicién de los Go-
biernos de los Estados, los programas y estudios de reforma -

administrativa con que cuenta el Gobierno Federal, con el obje-

to de lograr la coordinacion y modernizacién de los diversos or-
denamientos, en los diferentes niveles de gobierno, asf como el

mejoramiento de la organizaci6n y eficiencia de sus funciones.

DECIMO PRIME RO, Las dependencias y entidades de la Admi-
nistracion Piblica Federal deberdn prestar la asistencia técnica
que soliciten los Gobiemos de los Estados, para efecto de asu-
mir las responsabilidades de coordinacidn o ejecucidn de los pro-
gramas de desarrollo socioecondmico, que se concierten en los -
Conveniog Unicos de Coordinacidn.

DECIMO SEGUNDO. El Ejecutivo Federal y los Ejecutivos Es-

~tatales, convendrdn los sistemas y procedimientos de control,
evaluacin y seguimiento fisico y financiero de los fondos y a-
portaciones, asi como de los pmgramas materia-de los Conve-
nios, :

.. DECIMO TERCERO. La Secretaria de Programacisn y Presu--

-~ puesto deberd recabar de las dependencias y entidades de 1a Ad-'
- ministracién Pdblica Federal, y solicitar de los Comités Estata-
les de Planeaci6n para el Desarrollo, reportes periddicos de eva-
luacién de los programas concertados, para mformar al Premden—

- te de la Repiblica sobre sus resultados,
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. TRANSITORIOS

"PRIMERO. El presente acuerdo entrarf en vigor al dia si-
guiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federa-

cidén",

"SEGUNDO. Se deroga el Acuerdo de 2 de diciembre de 1976,
publicado en el Diario Oficial de la Federaci6n el 6 del mismo
mes y afio,y se derogan las demds disposiciones que se opon-
gan al presente ordenamiento".

"TERCERO. Las dependencias y entidades de la Administracién
Plblica Federal, en coordinacidn con la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, realizarin las acciones necesarias para in-
corporar a los Convenios Unicos de Coordinacién los que hubie-
ren celebrado con los Gobiemos de los Estados".
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2.7 DISPOSICIONES JURIDICAS QUE TAMBIEN INCIDEN EN LOS
CONVENIOS UNICOS DE DESARROLLO. |

L.a Legislacion Mexicana posee una gran diversidad de -
disposiciones juridicas que tienen amplia relacién con la naturaleza juridica, -
operativa y politica de los Convenios Unicos de Desarroilo. En principio, po-
demos citar la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, princi-
palmente, vy luego la Ley de Planeacidn, la Ley Orgdnica de la Administmcidn
Piblica Federal, la Ley de Obras Piblicas, Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Casto Piblico, Ley de Coordinacién Fiscal y Ley General de Salud, entre otras,
asl como también, Reglamentos, Decretos, yAcuerdos'expedidos por el Poder -

Ejecutivo y publicados en el Diario Oficial de la Federacion.

A continuacibn proporcionaré una breve sintesis de tipo -
clasificadora, de las disposiciones juridicas que inciden en el Convenio Unico -
de Desarrollo, con el objeto de enmarcarlas en este trabajo, para su consulta

posteriorn:

2.7.1.  CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADCS UNIDOS MEXICANOS
‘ T (5-1-1917). |

Arrculo 3o. Fracc'iﬁh IX. - Educacién coordinada entre la Federa-

cién, los Estados y los Muhicipios.
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' Arti'culo 4o, - Cbncurrencia de la Federacidn y los'Estados,

Ién Materia de Salubridad.

Articulo 18, -Fraccidn III. - Convenios de caricter general en~
tre la Federacion y los Estados para que los reos extingan su -

condena en establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal.

Ardculo 25. - El Estado como rector del Desarrollo Nacional y

Econdmico.

Ardculo 26. - Bases para que el Ejecutivo Federal coordine, me-

diante convenios con los Gobiernos de los Estados, la Planeaci®n.

Artculo 39.~ Soberania Nacional.
~ Artculo 40.- Repiblica Representativa, Democrativa y Federal.
Articulo 41. - Soberania y Partidos Polfticos.

Articulo 42. - Partes que comprenden el Territorio Nacibﬁah

Ardculo 43. - Enumeracitn de los Estados como partes in;egfan-

tes de la Federacion.
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Artfculo 44.- El Distrito Federal.
Articulo 45.- Limites v extensidn de los Estados de la Federacion.
Artculo 46. - Solucién de los Limites entre los Estados.

Estado de Nayarit y Territorio de Tepic.

Articulo 47.

Ardculo 48.- Islas, Cayos y Arrecifes que dependen del Gobier-

no de la Federacion.

Ardculo 49.- La division de los Poderes de la Federacidn.
Articulo 73.- Las Facultades del Congreso de la Unién:

- FRACCION XXV, - Para dictar leyes para distribuir y
| coordinar la funcién educativa entre
los Estados, la Federaci6n y los Mu-

‘ nicipios.

- FRACCION XXIX-C.- Para expedir leyes que establezcan la
7 7 concurrencia del Gobierno Federal, Es-

tados y Municipios, en materia de asen-
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~ tamientos humanos.

Co- P"VRA‘C‘CION‘XXIX-D‘. - Para éxpedir leyes sobre Planeacién -
Nacional del Desarrollo Econémico y

Social.

- . FRACCION XXIX-F, - Para expedir leyes para la programa-
cién , concertacidn y ejecucién de ac-
ciones de orden econdmico, especial-

mente las de abasto y produccidn.

Articulo 102, Parrafo Tercero.~ ElProcurador General de la Re-
piblica, intervendra personalmente en las controversias que se susciten entre dos
o mis Estados de la Unién, entre un Estado y la Federacitn y entre los poderes -

de un mismo Estado.

Articulo 104. - Corresponde a los Tribunales de la Federacién co-

nocer:
* - "FRACCION IIL.-  De las controvers'ias enque la Fedemci_‘c‘m_, o

fuese parte.

- FRACCION IV,- . De las que se suscitan entre dos o més Esta-

" dos, oun Estado y la Fedeéraci6n, asf como
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de las que susciten entre los Tribunales
del Distrito Federal y los de la Federa-

cién, o un Estado.

- FRACCIONV,~- De las que surjan entre un Estado y uno o

mas vecinos de otro.

Articulo 105. - Corresponde sélo a la Suprema Corte de Justicia -
de la Nacion conocer de las controversias y conflictos que se -

susciten entre dos o mas Estados y la Federacion.
Artculo 106. - Facultad de la Suprema Corte de Justicia de diri-
mir controversias sobre competencias entre los Tribunales de la
Federacidn y de los Estados.
Ardculo 108, - De la responsabilidad de los servidores piblicos.
- PARRAFO TERCEROQ.- Los Gobernadores de los Estados se-

- ran responsables por el manejo inde-

", bido de fondos y recursos federa les.

' Arti’c'ulor 110. - De los que pueden ser sujetos a Juicio Politico.
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- PARRAFO SEGUNDO.- Los Gobernadores de los Estados po-
| drén ser sujetos a juicio polftico por el
manejo indebido de fondos y recursos

federales.
Articulo 115. - De los Estados de la Federacién y los Municipios.

- FRACCION X.- La Federacién y los Estados podrén cele-
brar convenios para la ejecucién de obras y
servicios plblices, cuando el desarrollo eco-
némico y social lo hagan necesario. Asi--
mismo, los Estados podrin convenir con -

- sus Municipios las funciones mencionadas en

el renglén anterior.

Ai‘t[c(ilo 116. - Los Estados pueden pactar ehtre sf convenios a-

: j‘v'vr\nis'tosos;r para‘arreglar sus respectivos limites.
Ai"tl’c‘ulo 117. - VDe' las prohibiciones para los Estados:
- FRACCION VIO, - Ios Estados y Municipios no podrén con-

tracr obligaciones o empréstitos, sino -

~‘cuando se destinen a inversiones pdblicas

2
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- »productiv'as.i Los Ejecutivos informaréan de

su ejercicio al rendir la cuenta ptblica.

Articulo 120.- Los Gobernadores de los Estados estdn obligados

a publicar y a hacer cumplir las leyes federales.

Articulo 121. - En cada Estado de la Federacién se dard entera -
fé y crédito a los actos piblicos, registros y procedimientos judi-

ciales de todos los otros.

Ardculo 124, - Las facultades que no estdn concedidas por esta -
Constitucidn o los Funcionarios Federales, se entienden reserva-

das a los Estados.

Articulo 126,- No podrd hacerse pago alguno que no esté com-

prendido en el presupuesto o determinado por ley posterior,

Articulo 134, - De los recursos ecoﬁémicos de que dispone el - -

Gobiemo Federal.

~ LEYES.

LEY DE PLANEACION. (5-1 - 83).

~ Artfculo lo. - Disposiciones de orden piblico e interés social pa- .
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ra establecer:

- FRACCION IIl.- Las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine sus actividades de planeaci6n con
las entidades federativas.

Articulo 20.- La Planeacidn estara basada en:

- FRACCION V.- El fortalecimiento del pacto federal y del -
Muhicipio Libre, para lograr un desarrollo
equilibrado del pais, promoviendo la des-

centralizaci6n de la vida nacional.

Articulo 14.- Las atribuciones de la Secretaria de Programacion

y Presupuesto.

- FRACCION III.- Coordinar la planeacion regional con la par-
ticipacién de los Gobiemos Estatales y Mu-

~nicipales.

Articulo 28.- E1Plan Nacional de Desarrollo y sus programas

' seran objeto de coordinacitn con los Gobiernos de los Erstados.‘ :

o Ardculo 32, Pérrafo Quinto. - La coordinacion en la ejeéucién- -

delPlan y los programas deberd proponerse a los Gobiemos de
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‘los Estados a través de los convénios respectivos.

Articulo 33.- E1 Ejecutivo Federal podra convenir con los Go-

biemos Estatales la coordinacién de la Planeacidn Nacional del

Desarrollo.

Articulo 34. - Circunstancias en que el Ejecutivo Federal puede

convenir con los Gobiernos de las Entidades Federativas.

Arxticulo 35, - Participacidn de la Administracién Piblica Centrali-

zada que actia en los Estados y en los convenios de coordinacion.

Articulo 36.- De la publicacién de los convenios realizados, en

el Diario Oficial de la Federacion.

~ Articulo 42. - De la cldusula en que se preven medidas que san-

cionen el incumplimiento del convenio.

-~ SEGUNDOPARRAFO.- De las controversias que surjan con

motivo de los convenios.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL '
( 29 -XII-76)
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Artculo 22.- El Preéidente‘ de los Estados Unidos Mexicanos
puede celebrar convenios de coordinacién de acciones con los -
Gobernadores de los Estados de la Federaci6n, con la participa-

¢ién de los Municipios.

Ardculo 32.- Atribuciones de la Secretarfa de Programacién y

Presupuesto:

- FRACCION II,- Coordinar las actividades de la Planeacién

Nacional del Desarrollo.

- FRACCION IV.- Coordinar las acciones que el Ejecutivo Fe-
deral convenga con los Gobiernos Locales pa-
ra el Desarrollo Integral de las Diversas re-

giones del pafs.

- = FRACCION V1,- Coordinar la participacién de los Gobiernos
' ) Estatales y Muhicipales en la Planeacién Re-

gional y la ejecuci6n de programas especiales.

7 Artz‘l’cu‘lo 35.~ Arribuciones de la Secretaria de Agricultura y Re-

- cursos Hidraulicos.
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e JV‘E-RACCIONVXL-‘ Programar, coordinar y proponer a los Go-
biernos Estatales la construccién de peque-

fias obras de irrigacion.

- FRACCION XXXI. - Construir okras de riego, desecacién, -
drenaje, por si o en cooperacién con los

Gobiernos Estatales.

Articulo 37.- Atribuciones de la Secretaria de Desarrollo Urbano

y Ecologia.

- FRACCION VIL. - Realizar la construccién de obras piiblicas,
por si o en cooperacién de los Estados y sus
Municipios.

- TFRACCION XL - Construir y conservar caminos y puentes.

.- FRACCION XIIL.- Construir Aeropuertos.

Articulo 36.- Atribuciones de la Secretarfa de Educacién Pabli-

ca.

- FRACCION XVII, - Promover programas de capacitacién y_r
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- adiestramiento en coordinacién con los

Estados y Municipios.

Articulo 39. - Atribuciones de la Secretaria de Salubridad y Asis-

tencia.

- FRACCION XX.- Prestar los servicios de su competencia,
directamente en coordinacién con los Go-

biernos de los Estados y del D. F.

LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO
(3L-XII-76)

Articulo 40.- La programacion del gasto plblico se basard en -

planes de desarrollo econémico y social.

Articulo 50.- La evaluacién, presupuestacién y control del gasto

pﬁb[ico lo hari la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Artdculo 60.~ Las Secretarias y Departamentos Administrativos ~
-coordinarénla pléneacién del gasto pdblico de las entidades que es~

- tén bajo su cooxdinacién.
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Artficulo 70.- Cada entidad contard con una unidad de control

del gasto piblico.

Articulo 37.- Quienes efectden el Gasto Piblico Federal estin -
obligados a proporcionar a la Secretarfa de Programacién y Pre-

supuesto informacidn y practica de visitas para su comprobaci6n.
- LEY DE COORDINACION FISCAL (27 - XIL - 78)

Articulo lo.- Esta Ley tiene por objew coordinar el sistema fis-
cal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito

Federal.

Ardculo 13.- El Gobiemo Federal, por conducto de ia Secretarfa
de Hacienda y Crédito Piblico v los Gobiernos Estatales, podrin
celebrar convenios de coordinacién en materia de administraci6n

de ingresos federales.
LEY DE OBRAS PUBLICAS. (31 - XII - 81).

Articulo 70.- Convenios entre el Ejecutivo Federal y las Entida-

des Federativas para la ejecucion de obras piblicas.
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Articulo 12.- Observaciones que las dependencias y entidades -
federativas deben tener en cuenta para la planeaci6én de las obras

| ‘piblicas.
Articulo 19. - Del Padrén de Contratistas de Obras Piblicas.
LEFY DE FOMENTO AGROPECUARIO, (2 - I- 81).

Articulo 90.- Los planes y programas aprobados por el Presiden-
te de la Repiblica serin obligatorios para el sector piblico federal

y su ejecucidn podra convenirse con los Estados de la Federacién,

Artculo 15.- De la ejecucién de los programas agropecuarios -

con la participacién de los Gobiermnos Estatales y Municipales.

Con el objeto de hacer mis concisa nuestra investigacién,
mencionaremos otras disposiciones juridicas de orden secundario, que vendrian '
a ser el resto del acervo jurfdico que inciden en la aplicacién operativa y jurl-

dica'de nuestro tema.
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" LEY FEDERAL DE TURISMO D.O, ( 6- 1I- 84 )

Artfcule 8°, - La Secretaria participard en los Convenios que ce
lebren el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos de las entidades fe-
derativas, relativos a la Planeacidn Nacional del Desarrollo en-

materia turistica.

Articulo 9°. - La Secretarfa suscribird Acuerdos con los titulares
de los Poderes Ejecutivos Estatales a efecto de favorecer el desa-
rrollo turfstico regional o local. En dichos Acuerdos se establece
rén las bases para la descentralizacidn de acciones y programas-
a su cargo y de las Entidades Paraestatales de la Administracién-

Pablica Federal por ella coordinadas

Articulo 12, - La Secretaria podrd suscribir Acuerdos y bases de
cooperacibn o colaboracibn con otras dependencias y entidades pu
blicas, o con organizaciones de los sectores social y privado pa -
ra la realizacidn de programas y acciones especificas relativas

a los objetivos sefialados en el articulo 2° de esta Ley.

Articulo 20, - La Secretarfa participard en la elaboracién de los
programas regionales que se requieren para las zonas de desa
rrollo turistico, en coordinacién con las dependencias y entida

des de la Administracion Ptblica Federal que correspondaﬁ con
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los Gobiernos Estatales y Municipales respectivos.

Articuio 26.- La Secretaria promoverd la celebracion de --
Acuerdos y establecerd bases de coordinacidn con otras De-
pendencias y Entidades de la Administracién Pablica Fede
ral, de los Gobiernos Estatales y Municipales , y con or-
ganizaciones de los sectores social y privado, en materia

de educacibn y capacitacibn turistica.

Articulo 30.- Las Dependencias y Entidades de la Adminis
tracidbn Pdblica Federal , y los Gobiernos Estatales y Muni--
cipales, en los términos en que se convenga y enr el dmbito-
de sus respectivas competencias y jurisdicciones, coadyu-~
varin con la Secretaria en la realizaci6bn de actividades de-

fomento al turismo,

Articulo 11.- La Secretaria parnmparé en los érganos estatales
de planeacién para el desarrollo, entenchdos como la instancia -
para promover y coordmar las acciones conjuntas que 1leven a cabo

~ los GobiernosFederal y Locales enlas E‘.ntida'de‘s Federativas .
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LEY GENERAL DE SALUD (7 - I - 84 )

Articulo 70.- La coordinacién del Sistema Nacional de Salud es-
. tard a cargo de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, corres-

pondiéndole a ésta:

- FRACCION IIL.- Impulsar la desconcentracién y descentraliza-

cién de los Servicios de Salud.

Articulo 90.- Los Gobiernos de las entidades federativas coadyu-
vardn, en el ambito de sus respectivas competencias y en los tér-
minos de los Acuerdos de Coordinaci6n que celebren con la S. S,

A., la consolidacién y funcionamiento del Sistema Nacional de Sa-

lud.

Articulo 13.- De la distribucién de competencias en materia de -

- salubridad general.

Articulo 18.- Las bases y modalidades de éje’rci_cio coordinado de
las atribuciones de la Federacién y entidades federati\fés,en la -

prestacidn de los sexvicios de éalud, se establecerin en los acuer-
dos de coordin;acién que suscriba la S.S.A. con los Gobiernos de -

los Estados, en el maioo d=1 Convento Unico de Desazrrollo.
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“Artculo 19.~ Aportacién, por parte de la Federacién y los Es-

tados, de recursos materiales, humanos y financieros.
Ardculo 20.- Las bases de las estructuras administrativas:

- FRACCION I.- Se regirdn por esta Ley y previsiones de los

Acuerdos de Coordinacion.

§

~ FRACCION II.~ Se estableceran coordinadamente entre la Fe
deraci6n, por parte de la S.S.A. y los Go-~

biermnos de las entidades federativas,

~ FRACCION IX.- Los demas que incluyan en los acuerdos de -

coordinacién.

Articulo 21.- Bases en que se sujetaran los Acuerdos de Coordi-

nacién.

Artculo 22.- Los ingresos que se obtengan por salubridad gene~ .
ral que se presten en los términos de los Acuerdos de Coordina-

cién, se afectardn fiscalmente.

Artculo 379. - Los derechos a que se refiere esta Ley se regirdn
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por lo que disponga la legislacién fiscal y los Convenios'de - -
Coordinacidn que celebren en la materia, el Ejecutivo Federaly

los gobiernos de las entidades federativas.

Artculo 393. - Corresponde a 1a S.S. A. y a los gobiernos de -
las entidadés federativas, vigilar el cumplimiento de esta Ley.

La participacitn de las autoridades municipales se determinara
por los Convenios que celebren con los gobiernos de sus estados

respectivos.
LEY FEDERAL DE VIVIENDA (7 -1~ 84).
2.7.3 REGLAMENTGS.

REGLAMENTO INTERIOR DE LA SECRETARIA DE PROGRA-
MACION Y PRESUPUESTO. (25-1-83)

" REGLAMENTO DE LA LEY DE OBRAS PUBLICAS (11 - IX - 81 ).

REGLAMENTO DE LA LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD

~ Y GASTGC PUBLICO FEDERAL ( 18 - XL - 81).
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' REGLAMENTO DE LA LEY DE FOMENTO AGROPECUARIO
(23- XI-81). | |

REGLAMENTO INTERIOR DE LA SECRETARIA DE HACIENDA
Y CREDITO PUBLICO. (26 - VIII - 83).

LEY DE VIGILANCIA DE FONDOS Y VALORES ( 31 - XII - 79).

REGLAMENTQ DE LA LEY SOBRE EL SERVICIO DE VIGILAN-
CIA DE FONDOS Y VALORES DE LA FEDERACION ( 26- VI- 80).

LEY ORGANICA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA
(18- XII - 78).

LEY DE LA TESORERIA DE LA FEDERACION ( 24 - XIL - 59)
LEY DE EGRESOS DE LA FEDERACION ( 31 - XIL - 79).
'LEY GENERAL DE LA DEUDA PUBLICA ( 31 - XII - 76 ).

~ MANUAL DE ORGANIZACION DE LA SECRETARIA DE PRO-
" GRAMACION Y PRESUPUESTO. ( 2L - VIII - 80)
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DECRETOS. -

DECRETO POR EL QUE SE CREA EL SISTEMA NACIONAL PA-
RA EL DESARROLLO INTEGRAL DE LA FAMILIA ( 31 - I~ 77 ).

DECRETO POR EL CUAL SE CREAN LAS UNIDADES ADMINIS-

TRATIVAS DE ILLA SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESU-

PUESTO ( 10 - VIII - 78).

DECRETO POR EL CUAL SE APRUEBA EL PLAN NAC[ONAL DE

DESARRCLIO 1983 - 1988 ( 31 - V - 83).

DECRETO POR EL QUE LAS DEPENDENCIAS Y ENTIDADES -
PROCEDE RAN A ELABORAR UNPROGRAMA DE DESCENTRA-
LIZACION ADMINISTRATIVA QUE ASEGURE EL AVANCE EN

' DICHO PROCESO ( 18- VI - 84 ).
ACUERDOS.

' ACUERDO POR EL QUE LAS ENTIDADES DE LA ADMINISTRA-
. CION PUBLICA PARAESTATAL, SE AGRUPARAN POR SECTORES

A EFECTO DE QUE SUS RELACIONES CON EL EJECUTIVO FE-
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'DERAL, SE REALICEN A TRAVES DE LAS SECRETARIAS DE
ESTADO O DEPA RTAMENTOS ADMINISTRATIVOS ( 1 - IV - 81).

ACUERDO POR EL QUE EL EJECUTIVO FEDERAL COORDINA-
RA LAS ACCIONES QUE REQUIERA EL CUMPLIMIENTO DE LOS
CONVENIOS UNICOS DE COORDINACION ( 5 - VII- 82),
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CAPITULO 11l "MARCO OPERATIVO DEL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO"

3.1 ALCANCES OPERATIVOS DEL CONVENIO.

Como ya io hemos seiialado, el Convenio Unico de De-
sarrollo es un instrumento juridico-administrativo, programatico y financie-
ro, mediante el cual se promueve el proceso administrativo de descentraliza-
cién de la funcidn pablica con la ejecucidén directa de los programas de go--

bierno.

El CUD, representa un canal de concertacién de accio-
nes de todos los sectores de la Administracién Piiblica Federal, en la que -
participan técnica y financieramente los tres niveles de gobiemo (Federal, -
Eswmtal y Municipal ), el grado de participaci6n técnica es dado por el Ma-
nual de Operacidn establecido para los Pi‘ogramas Estatales de Inveréién, -
mientras que la participacién de recursos es en atencién a la naturaleza e in- |

cidencia que tengan cada uno de éstos.

Dentro de las modalidades insertas actualmente en el -
Convenio, los PEI, constituyen la parte medular, ya que para su ejecucién se

cuenta con una  estructura normativa que regula su operacién.
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El amblto sectonal de los PEI se compone de los secto-
res: COMUNICACIONES Y TRANSPORTES a través de los programas Carrete-
ras Estatales, Caminos Rurales, Carreteras Alimentadoras, Carreteras Urba-
nas y Libramientos y Aeropistas; DESARROLIL.O URBANC Y ECOLOGIA a tra-
vés de los programas Agua Potable, Alcantarillado, Mejoramiento Urbano, In-
fraestructura y Equipamiento para la Vialidad, Edificios para la Administra--
cidén General del Gobierno, Equipamiento para el Comercio, Espacios Piblicos
y de Recreacién, Centros Culturales, Instalaciones Deportivas, Planeacién de
los Asentamientos Humanos, Vivienda Progresiva y Mejoramiento de la Vivien-
da; EDUCACION a través del programa Ampliar y Conservar la Infraestructura
Fisica; SALUD a través del programa Construccidn y Reparacién de Centros y
Casas de Salud y Asistenciales; ADMINISTRACION Y DEFENSA a través de los
programas Rehabilitacién Social, Estudios de Preinversién para el Desarrollo -

Estatal y Apoyo al Comité_ de Planeaci6n para el Desarrollo Est;aral"‘.3

Los demds sectores que conforman la actual administra-
cién, ge incluyen dentro de 158 acciones de otras modalidades bésicas del Con-~
venio, ( PRODES, PROSEC ) los cuales pueden comprender uno o mas seciores
- de actividad

* Esta apertura programauca se aJusta al Catalogo de Act1v1dades del Sector N
Pablico Federal ‘ , -
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En congruencia con los objetivos sefialados oportunamente,
cabe sefialar que los alcances operativos de los programas contenidos en el CUD,

son determinados por distintos factores que delimitan su campo de accifn.

En virtud de que el Convenio promueve el desarrollo de -
las regiones y/o productos que los Ejecutivos Estatales .consideran estratégi-
cos para el desarrollo estatal, las acciones concertadas se encaminan a satis-
facer las necesidades mds urgentes y a dotar de los minimos de bienestara -
las comunidades que se localizan con un alto indice de carencias, cspecialmente
de servicios basicos. Esto significa que el grado de desarrollo de una comuni-
~ dad, constituye un factor determinante para ser incluida en las acciones que se
tlevan a cabo a través del Convenio, segiln lo prevé el Manual de Operacién en -
sus aspectos especificos, al sefialar que los programas de Agua Potable y Al-
cantarillado, se encaminan a cubrir las necesidades de las comunidades que -
cuentan con una poblacién de 250 a 2, S00 habitantes; sin embargo, dado que en
el pais existen comunidades de 5,000 habitantes que desde el punto de vista de
su equipamiento merecen el calificativo de rural, se considera apropiada la eje-
cuci6n de dichos programas. Lo mismo ocurre con el programa Edificios para
la Administracion Geheral dél Gobierno ( antes Obras en Cabeceras Municipéles )
cuyo propssito es impulsar el desarrollo de las Cabeceras MunicipalesVQue se -
.encuent.ran en condiciones de menor desarrollo econdmico y por excepcidn ague-
1las localidades que tengan un crecimiento social significativo, todo ello con el -

propdsito de fomentar un desarrollo econdmico nacional, mis equilibrado]
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3.2 GRADQ DE PARTICIPACION DE LAS DEPENDENCIAS INVOLUCRADAS,

Las Dependencias responsables del sector, forman parte
del proceso de ejecucion de las obras como organismos fiscalizadores o ejecuto~

res de las mismas, en coordinacitn con las Dependencias Estatales.

En el caso de los programas Agua Potable y Alcantarillado,
se puede observar que la cabeza del sector participa desde los trabajos de inge-
nierfa, proyectos y ejecucibn de las obras. En el primer caso, ésta se encarga -
del control y supervision técnica del proyecto. Los eswdios y proyectos podrin
efectuarse a solicitud del Gobiemo Estatal, por la Dependencia encargada de --
Sector; de la misma manera ésta podri llevar a cabo su ejecucidn, previa for-

malidades que al efecto se establezcan.

La SEDUE ( antes SAHOP ) como Dependeﬁcia coordinado-
ra de Sector es la responsable de llevar a cabo la supervisién técnica de las -~
obras, vigilando tiue se cumpl_an estrictamente las normas técnricas sefialadas -
en los proyectos, si ésta cumple todas las formalidades establecidas se pmce-‘ :
de a hacer enti'ega de la obra a ias auridades lqcal&n mediante una "acta de en-
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trega ". En los programas cuya ejecucidn se ubica en el medio rural, requiere -
de diversos mecanismos de participacion, por medio de las cuales las comuni-

dades aportan recursos humanos y materiales, como elementos bisicos para la
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réalizécién de laswobras_’. :

Otro caso que muestra la participacion de las Dependen-
cias federales en la ejecucién de las obrag, lo constituye el programa de Reha-
bilitacién Social ( antes Carceles y Penitenciarias ), ya que a través de éste se
pretende la construccién de Centros de Readaptaci6én Social, los cuales son pro-
movidos por la Direccién General de Servicios Coordinados de Prevencién y -
Readaptacién Social con la asesorfa de la Direccion General de Inmuebles y -
Supervisién de Obras de la Secretaria de Gobemacién. Segiin establece el ma-
nual de Operacidn esta Secretaria tiene ingerencia desde el inicio de la realiza-
cién de las obras, ya que en cada caso entregard un proyecto normativo ( sinte-
sis interpretativa, traducida a espacios, de los principios juridicos para el tra-
tamiento penitenciario y correccional ), que contendri los indices de costos y -
planos que comprenden el conjunto Urbanistico y Arquitecténico del Centro en -
cuestitn, vialidad, accesos y los edificios de gobierno, juzgados , separos, -
admisidn, secciones de procesados y sentenciados, trabajo, capacitacidén, uni-
dad de servicios médicos, convivencias, visitas, etc. Ademds dicha Direccién
General coordinard integramente el desarrollo de los trabajos complementaﬁos
de‘in.ger_:ieri'a, estructura, instalaciones, rriateriales y sistemas constructivos -
de cada regiéﬁ y en general se encarga de vigilar la calidad, costo y tiempo de
réalizacién de las obras, independientemente que desde el punto de vista dé la -

utilizacién de materiales, deberdn sujetarse a las normas técnicas de la Se--
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cretarla de Desarrollo Urbano y E cologia.

En materia de Carreteras, la Secretaria de Comunicacio-
nes y Transportes, se encargara de asesorar al Gobierno Estatal en la Planea-
cion y Realizacién de las obras y se responsabilizarad de la supervisitn técnica
de las mismas por conducto de la Direccién General de Carreteras en Coopera~
cibn, para que éstos se ejecuten de acuerdo con el Manual de Proyecto Geomé-
trico de Carreteras, con las especificaciones generales de construccidn, que -
se estimen con el tabulador de precios unitarios de zona vigentes para el afio -
que se efectien las obras. Las Juntas Locales de Caminos como organismos ofi-
ciales se encargan de la planeacion, proyeco, construccidn, conservaciény --
reconstruccién de los caminos de cada Estado y se integran con un representante
del sector ( SCT ) y por representantes de otros sectores 'afines a los problemas
de comunicacién ( Junta Local de Mejoras, Cimara Local de Comercio, de --
Transportes, etc. ). Con el fin de avanzar en el proceso de descentralizacin
de la funcidn piblica en las tareas de planeaci6n del desarrollo nacional el Pro-
grama de Escuelas, se define, se ejecuta, se controla y se evalda directamente
en el Estado, de manera coherente con las politicas y estrategias nacionales; y
como apoyo a esta tarea, la Subsecretaria de Planeacién Educativa de la Secre- |
tarfa de Educacién Pdblica proporciona ésesorfa técnica, - La determinacién de
costos maximos, tipo dé obras y la construccita de las mismas, esti a cargo -
del Comité Administrador de Px'ograrria Federal de Construccion de Escuelas -

( CAPECE ).
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Por su parté el Ejecuiivo Federal por conducto de la Se-
cretaria de Programacitn y Presupuesto, coordinari las acciones que requiera
el cumplimiento de los Convenios Unicos de Desarrollo celebrados con los Eje-
cutivos Estatales, en Materias que competen de manera concurrente a ambos -
6rdenes de gobiemo, promoviendo en dichas acciones tanto la participacién de
los municipios, como la de los sectores social y privado. Coordinard ademés -
las acciones del Ejecutivo Federal de alcance regional, asi como los que &ste -
convenga realizar con los Ejecutivos Estatales promoviendo, en todo caso, su -
compatibilidad y congruencia con las prioridades establecidas en la estrategia -

general del desarrollo del pafs.

Ante esta Secretaria, se promoveran las transferencias -
de recursos, y de comin acuerdo con las Dependencias Coordinadoras de sector,
establecera los procedimientos necesarios para su realizaci6n. Independiente-
mente de la participacidn técnica de las dependencias, el Convenio permite con-
certar acciones entre los Ejecutivos Estatales y las distintas Secretarias de Es-
tado que componen actualmente la estructura de la Administraci6én Pdblica Fe-

deral; asi tenemos que:

a) El Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaffa de -
Gobernacitn y el Ejecutivo Estatal, podrdn llevar a caboy mediante Programas -

Sectoriales Concertados, la realizacién conjunta de programas para vigilar el --
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respeto a los preceptos constitucionales en materia de garantias individuales -

entre otras acciones.

b) Por conducto de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
podradn convenir con los Ejecutivos Estatales la desconcentracién administrati-
va de los servicios migratorios en el marco de las disposiciones legales corres-

pondientes.

¢) Por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito PG-
blico y el Ejecutivo Estatal, continuaran regulando sus relaciones fiscales en los
términos establecidos por la Ley de Coordinaci6n Fiscal y demds ordenamientos

legales aplicables.

d) De igual forma la Secretarfa de la Contraloria General
de la Federacidn, vigilard el uso y destino que se de a los recursos financieros
federales, canalizados a sus dependen'cias y entidades para la ejecuci6n de los -

programas materia de este convenio.

e) La Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraesm-
tal en representacién del Ejecutivo Federal, podrd convenir con el Ejecutivo Es-
tatal conforme a la estructura legal aplicable, coordinar sus acciones para la -

conservaci6n de los bienes de propiedad originaria ( recursos nawrales no reno-
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vables, los de dominio plblico y los de uso comiin ).

f) La Secretaria de Comezxcio y Fomento Industrial y el -
Ejecutvo Estatal coordinardn sus acciones en materia comercial e industrial a
la luz de las disposiciones legales vigentes en la materia, con objeto de organi-
zar el abasto populary lograr que las actividades comerciales estimulen la pro-

duccién bisica y la capacidad productiva nacional, entre otras.

g) Asi también el Ejecutivo Federal por conducto de la Se-
cretaria de Agricultura y Recursos Hidrailicos y el Ejecutivo Estatal, coordina-
ran sus acciones para la planeacidn del desarrollo agropecuario y forestal de la

Entdad, de acuerdo a lo establecido por la Ley de Fomento Agropecuario.

h) Con la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes, =
coordinarin sus acciones a fin de que exista congruencia entre lo que establecen
los programas Nacionales y Estatales, en materia de comunicaciones y transpor-

tes.

i) Por conducto de la Secretarfa de Desarrollo Urbano y -
Ecologia, se coordinaré con el Ejecutivo Estatal con objeto de dar plena operati-
vidad ala planea‘cién del desarrqllo urbano, vivienda, agua potable y alcantari-

llado, ete, -
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i) A través de la Secretarfa de Salud (D. 0. 21-1-85) y
en los términos de laLeyGral de Salud el Ejecutivo Estatal coordinari sus acdo-
nes y recursos para la realizaci6én de programas destinados a promover la salud,

control de enfermedades, planificacién familiar, control sanitario, etc.

k} Por conducto de la Secretaria de Turismo, el Ejecutivo
Federal consolidard el Sistema de Informacién Turlstica can el propdsitode --
promover el incremento y la diversificacién de los mercados turisticos. Asi--
mismo, proporcionard a los Ejecutivos Estatales, asistencia técnica, asesoria
y capacitacién para formular y llevar a cabo los programas y proyectos de de-

sarrollo turistico regional, estatal y municipal.

Estas son las dependencias que generalmente participan -
mds a menudo en la concertacién de acciones de los Convenios Unicos de Desarro-
11o, no obstante las otras intervienen con menos frecuencia, pero en la misma -

forma.2
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3.3  FUENTE DE FINANCIAMIENTQ

La ejecucidn de las obras y la prestacion de los servicios
piblicos y demds acciones materia de los programas que comprende este Con-
venio, podran realizarse con fondos provenientes de los Presupuestos de Egre-
sos de la Federacién y del Estado, con los Empréstitos que otorguen al Estado,
las Instituciones Nacionales de Crédito y los Fondos Permanentes de Fomento -
Econémico, constituidos por el Gobiemo Federal y con las aportaciones que en

efectivo o en especie hagan los sectores social y privado.

E1 financiamiento que se efectiie total o parcialmente con -
fondos provenientes del PEFT deberi instrumentarse con estricto apego a la -
normatividad establecida en materia del ejercicio présupuestal. Esto quiere -
decir que los programas, cuyo financiamiento se efectiie en cua Iquiera de sus
formas establecidas, estardn sujetos a las disposiciones legalesr y reglamenta-

rias federales vigentes.

La estructura financiera de cada programa serd fijada to-
mando en consideracidn su naturaleza y objetivos especificos, asf tenemos por -
-~ gjemplo:

Para la ejecucion del programa Vivienda Progresiva ( PEI )

* Preslup'uesto de Egresos de la- Federacidn.
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existen cinco acciones para las cuales se conviene en un porcentaje de participa-

cion técnica y de recursos:

VIVIENDA ESTRUCTURA FINANCIERA

ACCIONES FEDERAL ESTATAL SOCIAL Y
PRIVADA

Eswdios y Proyectos 100 %, - -
Construccitn Pies de Casa | 33% 33% 39
Dotacién de Sexvicios 3% 33% 3%
Apoyo a la autoconstruccion|{ 33 % 33 % 3%
Dir. Admény Apoyo 100 % - -

Asf tenemos también otro ejemplo, en que la estructura -

financiera no es igual al caso anterior;

AGUA POTABLE (PEl)

ESTRUCTURA FINANCIERA

1009

ACCIONES FEDERAL . EST.ATAL SOCIAL Y
PRIVADA

Eswmdios y Proyectos 100 %, - -

Construccibn | 85 7 159 -

Rehabilitacién 85 % 15% -

Ampliacién 85 7, 159, -

Dir. Admény Apoyo - -
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El E jecﬁtivo Federal por conducto de la Secretarfa de Pro-
grarhacién .y Presupu&gm y de acuerdo con el procedimiento establecido, hara ‘-
la transferencia de fondos que proceda él Gobierno del Estado para que se gje-
cuten los Programas convenidos, de conformidad con el Calendario de Ministra-

cidén de Recursos previamente aprobado.

Por su parte, el Ejecutivo Estatal se obliga a aplicar los -
fondos, que el Ejecutivo Federal le transfiera en los términos sefialados, exclu-
sivamente para la realizacién de dichos programas, asf{ como informar con la -
periodicidad que 1a SPP determine, sobre los avances fisicos y financieros de -

los mismos.

Por Io que se refiere a los ngramaé Sectoriales Concer-
tados ( PROSEC ) y de Desarrollo Estatal { PRODES ), las partes estableceran -
de comin acuerdo, los mecanismos de coordinacién y de asignacidén de fondos -

. . 5
gue aseguren su adecuada ejecucidn.
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3.4 - LA FUNCION DE LOS COPLADES EN LAS ACCIONES DEL CONVENIO.

Con la creacidn de los Comités Estatales de Planeacién -
para el Desarrollo Estatal en las Entidades Federativas se fortalecen las unida-
des de Planeacidn y se mejoran las relaciones intersectoriales y se amplia la -

participaci6n de los sectores social y privado.

A través de los COPLADES y en congruencia con la politi-
ca de fortalecimiento del federalismo, se ratifica la responsabilidad de los Go-
biernos Locales en las tareas de planeacitn para el desarrollo de sus Entidades,
a la vez que se hace posible la concurrencia en dichas tareas de los tres niveles
de gobierno. 4

Los COPLADES se conciben como organismos estatales -
cuyo propdsito es promover y coadyuvar en la formulacién, actualizacién, ins-
trumentacitn y evaluacién de los Planes E‘statales de Desarrollo, buscando com-
patibilizar a nivel local, los esfuerzos de los gobiernos federal, estatal y muni-
cipal, tanu.)‘en el proceso de planeacifn, programacion,evaluacién e informacion, -
como en la ejecucién de obras y la prestacién de servicios piblicos, pmpiciandd

la colaboraci6n de los diversos sectores de la comunidad.’

Estos, fortalecen la capacidad de planeacién de log gobier-
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nos locales, al permitir incorporar.en los planes de desarrollo que estos for-

mulan, los avances que se van dando a nivel global y sectorial

Por sus caracteristicas, constituyen los mecanismos id6-
neos para lograr la adecuada coordinacién, colaboracién y comunicacién, tanto
entre las distintas dependencias y entidades de la Administracién Pdblica que ac-
tian a nivel estatal, como entre los diversos 6rdenes de gobierno y en general en-

tre los sectores social y privado.

El Convenio Unico de Desarrollo, se ha consolidado como
un convenio para €l desarrollo, al comprender programas que orientan a impul-
sar el desarrollo de las Entidades del pafs, de ahf que 1a participaci6én de los -
COPLADES en la promocién, seguimiento y evaluacién de sus programas y accio-

nes, sea de gran importancia. 6

El Convenio, considera tres modalidades bisicas de accién
concertada entre la Federacitn y los Estados, y en cada una de las cuales se pre-

vé la participacion de los COPLADES.

Los Programas Estatales de Inversion, son formulados en
el seno de los Comités, en donde también se efectia su seguimiento y evaluaci6n

y se elaboran informes de los avances que se van obteniendo, los cuales deben -~
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ser comunicados al Ejecutivo Federal por conducto de la Delegacién Regional - '

de la SPP en el Estado, como al propio Gobierno Estatal,

Con relacién a los Programas Sectoriaies Concertados, que
promueven las dependencias y entidades de la Federacidn para dar participacién
a los Estados en el cumplimiento de sus programas de accién, corresponde al -

Comité, coadyuvar en su instrumentacién a nivel local.

En lo que se refiere a €l Programa de Desarrollo Esta-~
tala través del cual se busca la integracidén de acciones y recursos de los sec-
tores piblico, social y privado, bajo la forma de proyectos prioritarios para el
desarrollo estatal y que tienen como objetivo, impulsar productos, regionesy -
sectores que los Estados consideran estratégicos, ios COPLADES asumen un pa-
pel decisivo, tanto en las etapas de promocién y formulacién como en la instru-
mentacién, control y evaluacion.

Es importante mencionar, que los Comités Promotores -
del Desarrollo Econémico (COPRQDES), son el antecedente directo de los CO-
'PLADES, El primero de los COPLADES se cred en el Estado de Yucatén el 23
de junio de 1971, fundamentalmente como un 6rgano de coordinacién que tenfa-
por objeto promover la solucién de problema s econdémicos de dicha entidad. --
Posteriormente, en el Convenio Unico de Coordina_éibn, firmado por el Ejecuti -
vo Fedc;,ralr yllos Gobefnadores de los Estados, el 5 de febrero de 1981 en la -

Cd. de Hermosillo , Sonora, se acord el procedimiento por medio del cual -~
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los COPRCDES serian sustituidos por ios C"OPLADE& y en Decreto publica-
doenel D. O. F., del 13 de febfero de 1981 se abrogaron los COPRODES, y
se crearon las bases de los COPLADES. En ese mismo aifio se firmaron los—
Acuerdos de Coordinacion para el establecimiento de los 31 COPLADES de —
de cada Estadg y recientemente el 27 de octubre de 1983, el COPLADE -
del Distrito Federal, el cual es presidido por €l Jefe de D. D. F., y tiene -~
una estructura similar a la de los COPLADES ESTATALES.®

Los COPLADES se integran de la siguiente manera:

- Un Presidente que es €l Gobernador del Estado; un Coordinador Gene-
ral, nombrado por el C. Gobernador; los titulares de las dependencias
del Ejécutivo Estatal que sefiale el Gobernador; los titulares de las de
pendencias y entidades de la Administracioén Pablica Federal que ac---
tdan en el Estado; los titulares de las Comisiones donde participan los
sectores piblico, social y privado, cuyas acciones interesan al desa--
rrollo socio econdmico de la entidad; el titular de la Delegacién Regio
nal de la S.P.P., quien actda como Secretario Técnico del Comité; ---
asf como a invitaci6n expresa del C, Gobernador, la participacidn de
los Presidentes Municipales; de los representantes de las organizacio-
nes‘n.layoritarias de trabajadores y de campesinos; de las sociedades--
cooperativas y represenfantes empresariales que acttan a nivel estatal
de las instituciones de educacibn superior y centros de investigacion-—

- que operen en el Estado; de los senadores y diputados federales y loca-
les. Asimismo los COPLADES cuentan con una Asamblea Plenaria; un—

Consejo Permanente; Sub-Comités Sectoriales, Regionales y Especiales;
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Comités de Planeaci6n para el Desarrollo Municipal (COPLLADEMS) y -
- grupo técnico de apoyo que depende del Coordinador del Comité. Cabe-
mencionar que la creacion y funcionamiento de los COPLADEMS ha si-
do incipiente y supeditadas a la decisién del Gobernador del Estado, y
en todos los casos, la consulta popular para la programacién no se rea
liza, con la excusa de no abrir expectativas que después no se puedan
satisfacer, mutilando el proceso racional de la programacion de la in-

version plblica 8

- Los COPLADES, como instrumentos de coordinacién de los drdenes de
gobierno en el 4mbito estatal, deben promover la verdadera integra---
ci6bn de los grupos sociales, procurando el cumplimiento de los linea--
mientos que deben observar las dependencias y entidades de la Admi-~-
nistracién Piblica Federal y constituyéndose en un verdadero canal---
Gnico de coordinaci6n permanente entre los Sistemas Nacional y Esta-

tal de Planeacién.?
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3.5.  ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Para poder explicar detalladamente sobre los procedimien-
tos de seleccién de las obras y la cuantificacion de recursos con que se cuenta -
para la operacién del Convenio, es necesario desglozar por etapas el seguimien-

to general de programaci6n-presupuestacion,

Estos trabajos se inician con la participacidn del Gobierno
del Estado, Dependencias Federales y los Sectores Social y Privado, en el seno
del COPLADE y coordinado por la Delegacién Regional de la S.P.P., en el si--

guiente orden:

1.- Se formulars y aprobari el Plan de Trabajo para la in-
tegracién de la propuesta de inversi6n, gasto y financiamiento federal para la -

Entidad.

En este Plan se deberan sefialar las actividades a realizar -
" en el seno del COPLADE, ‘las Dependencias responsables de su ejecucidn, los que
participan o tienen ingerencia alguné, asf como los perfodos en que éstos debe-

rin llevarse a cabo.

2.~ La Delegacitn Regional de 1a S.P.P. debera preséntar -
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“ante el COPLADE el Manuél‘para la Operacién a nivel regional del proceso de -
programacion-presupuestacidn al que deberin sujetarse.: Esta presentacitn de-
berd llevarse a cabo en el momento de dar a conocer el’P lan de Trabajo. Estos
lineamientos de programacidn-presupuestacion que anualmente son elaborados -
en oficinas centrales no siempre son los mismos, ya que éstos se integran en -

atencion a las necesidades mdis urgentes del pais y los Estados en particular,

3.~ Se deberan organizar los subcomités y grupos de tra-
bajo del COPLADE para la integracién de la propuesta de cada uno de los progra-
mas, ya que ¢l COPLADE es el encargado de presentar al Ejecutivo Federal la -
propuesta global, para lo cual la Delegacion Regional se encargard de distribuir
los formatos, instructivos, catilogos, lineamientos y demds elementos de apoyo

para la operacién del proceso.

4, - Una vez que los Subcomités estin integrados por las -

representaciones federales y estatales, deberin recoger:
- Sugerencias de inversidn, gasto y financiamiento federal para la Entidad
a que corresponda, por pa rte de los 6rganos regiOnales de !as Dependen~

‘c1as y Entidades de la Administraci6n Pablica Federal.

- Planes, programas y proyectos de incidencia'estatal, forrrn’uladosy‘aproba- '
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dos por el Gobievrno Federal para su rea lizaci6n en el corto y mediano pla-

Z0.

- Planes, programas y proyectos de desarrollo, formulados y aprobados por

el Gobiemo Estatal, para su realizacidn en el corto y mediano plazo,

- Los planteamientos formulados por las comunidades o sociedades de pro-

duccién y asociaciones politicas.

5.~ Después de haber sido presentadas las manifestaciones
de todos los sectores de la Entidad, se procedera a llevar a cabo el anilisis in-
tra e intersectorialmente de las diversas sugerencias aportadas por los secto--

res gubemamentales, social y privado,

En esta fase deberidn considerarse los lineamientos para -
la operacidn del proceso programacidn-presupuestacion a nivel regional ( funda-
mentos normativos, la dimensi6n y alcances de los Programas de Acci6n del --
Séctof Piblicoy los lineamientog programaéticos para el Presupuesto de Egre—>

sos de la Federaci6n ) en atencién a las prioridades nacionales y estatales.

6.~ Previo el anlisis efectuado se procedéré a integrar -

individualmen te las propuestas sectoriales de inversi6n, gasto y financiamiento
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federal, compatibilizandb los criterios de los Vséc‘tOi‘es de la'Adminlist'mcidn Pi-

blicé Federal, con los aportados por las Comunidades Estatales.

Estas deberin ser presentadas a nivel de proyecto, obra o
servicio y claramente jerarquizadas dentro del programa o subprograma, utili-
zando los formatos que previamente fueron entregados por la Delegacién Regional
de la S.P.P. EI original de dicha propuesta deberd entregarse al coordinador del
COPLADE y se enviara copia a las oficinas centrales de las dependencias repre-

sentadas en el Estado y participantes del proceso.

7.- Posteriormente se debexd integrar la Propuesta Global
por parte del COPLADE en coordinacitn con el Secretario Técnico. Esta tendra

como base las propuestas emanadas por los subcomités sectoriales.

8.- Para finalizar esta labor del COPLADE en el proceso de
programacién y presupuestacidn, éste debers sancionar dicha propuesta para ser

preséntada al Ejecutivo Federal por conducto de la S.P.P.
- AUTO‘BIZACION. DE LA INVERSION CONVENIDA -

Una vez que la Delegacién Regional de esta Secretarfa de -
Programacién'y Presupuesto haya integrado los Anexos Técnicos ( documento en

el cual se consigna por programas y subprogramas la inversién definitiva conve~
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nida ), validados por las’dependéﬁciasf federales,' el Gobiemo del Estado y la
propia Delegacidn, los enviaré a las oficinas centrales, Agufl se revisarin ve-
rificando que se observen los lineamientos establecidos en el Manual de Opera-
cidn de los Programas Estatales de Inversidn del Convenio Unico de Desarrollo
y los emitidos para el proceso de revision y ajuste de las Propuestas Esgtatales,
en caso de que de dicha revision se desprendan observaciones, las comunicara
de nuevo a la delegacidn respectiva para que se reprogramen o se hagan las ade-

cuaciones necesarias.

En base a los Anexos Técnicos, y a fin de dar cumplimien-
to a lo establecido en el "Acuerdo de Secas" ( acuerdo mediante el cual, la Di-
reccion General de Programacidn y Presupuesto Regional, se compromete a --
otorgar un anticipo de recursos, a fin de darle mayor celeridad a la realizacion
de las obras convenidas y aprovechar al mdximo el periodo de sequias ), la Di-
reccifn Genera‘l mencionada, expedird a mis tardar el dia 15 de diciembre de -
cada afio para los proyectos que no tengan alguna observacién,(en base al acuer-

' ldo por el cual el Ejecutivo Federal coordina las acciones que requiere el cum-
plimfento de los convenios de desarrollo celebrados anualmente con los Gobier-
nos de los E‘stados, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia 5 de -
j&lio de 1982,) los oficios de autorizacion de la invei'sién, ﬁorEnﬁdad Federativa,v
sector, programa, subprogramay méras y enviara el original al E jecutivb Esta~
tal respectivo a través del Délegado Regional que corresponda, y distribuyendo

copias a los representantes estatales en el Distrito Federal, Dependencias Fe-
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derales, Delegados y 4recas normativas de la Secretarfa de Programaciény -

Presupuesto.

De igual forma y en la medida en que la Direcci6n General
reciba correctamente las adecuaciones y/o reprogramaciones, emitirs y distri-

buird los oficios de autorizaci6n de la inversiGn restante.

La Delegacién Regional recabard posteriormente del Go-
bierno Estatal, tanto la documentacién técnica complementaria yfo aclaraciones
que congidere necesarias para las obras en proceso, como los expedientes téc-
nicos de las obras nuevas convenidas, verificando que estas (ltimas, contengan
la informacién requerida conforme a la Guia para la Integracion de los Expe--
dientes Técnicos que se encuentren validados por las dependencias federales -

normativas.

Si el resultado es favorable se procederi a emitir para to-
dos y cada uno de los proyectos oonvenidos, el oficio de Aprobacién de Obras, -
dmgido al. Ejecutwo Estatal con copia a la Direccién General y a los represen-

tames en Ia Entidad de las Dependencias Federales normativas.

Asimismo, existe la posibilidad de una Reasignacitn de los
Recursos como una forma excepcional de adecuacién y modificacién de la inver-

sién ya autorizada, é&sta tiene por objeto adecuar el monto o destino de los re-~



135

cursos transferidos a las necesidades de cumplimiento de los programas, cuan-
do po‘r razones t€cnicas sociales o de otro tipo que sean justificables, no se pue-
dan realizar en la forma y condiciones inicialmente convenidas; o pueda obede-
cer también a contingencias imprevistas por absarber diferencias por el incre-
mento en los costos; o bien por falta de cooperacion o rechazo social. Para que
pueda darse o autorizarse en oficinas centrales deberd sujetarse al procedimien-

to y a las disposiciones que, parma tal efecto, sefiala el Manual de Operacién.

En el caso de que dichas solicitudes no re(inan los requisi-
tos seiflalados, 1a Delegacion Regional procederd a solicitar su adecuacion yfo -
la integracién de la documentacidn técnica, en cambio si estas se encuantran de
bidamente formuladas, se procederd a emitir el oficio de autorizaciébn que con-
signe la modificaci6n propuesta, ajustindose a los formatos ya definidos por ofi-

cinas centrales.

Para la ministracién de los recursos ( poner a disposicion
del Gobierno Estatal lps recﬁrsos federales ), la Delegacidn Regional obtendri
del Ejeéutivo Estatal en el transcurso del mes de diéiembre, el Calendarié de -
las O_b‘ras, que deberd ajustarse a lo establecido por el manual de Operaci6n al
'respééto, yr se verificard que ei m_onto de los recursos y las obras calendariza-

‘das, coincidancon la inversion y las obras convenidas. -
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'E1 monto de los recursos que como anticipo, deberd mi-
nistrar la Tesorerfa de la Federacién a los Gobiemos Estatales, para la reali-
zacidn de las obras nuevas prioritarias y en proceso, variard de acuerdo a las
obras aprobadas por la Delegacién Regional, pero en ningfin caso serd menor al
9. 1 % del total de los recursos federales convenidas con laEntidad ( Acuerdo de

Secas ).

La ministracion de los recursos para la realizacion de las
obras restantes se efectuard entre los meses de febrero y noviembre, conforme
al calendario de ministracién aprobada y en caso de no haberse recibido &ste o -
no presentarse bien formulado, se hard en onceavas partes, seglin lo establece

el Manual respectivo.

El control técnico y la supervisidn de las obras correspon-
de a quien contrate o adminisire, sea el Gobiemo Estatal o la Dependencia Fe-

deral, como ya lo hemos sefialado anteriormente,

E1 control consiste en verificar que la obra se realice en -
la ubicacién corrects; que la propiedad de los terrenos esté garantizada y cum-~
pla con todos los requisitos legales y técnicos; que la obra se ajuste al proyecto,
a las especificaciones constructivas, al calendario aprobado y al presupuesto au-

torizado.
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La supervisidn de las obras reside en vigilar la aplicaci6n
de las normas de calidad y especificaciones de construccién que se establezcan

en los respectivos proyectos de obras.

E1 Gobierno del Estado deberi proporcionar a la S.P.P. a
través de la Delegacion Regional, los avances figicos y financieros en forma bi-

mestral.

El manejo de los gastos corresponde originalmente al Go-
bierno del Estado, quien es el responsable de la aplicacién de los recursos con-

venidos.

En el curso de los tres primeros meses de cada afio, el -
Ejecutivo Estatal deberd entregar a la S.P.P., por conducto de la Delegacitn en
la entidad, un informe, sobre el ejercicio de los recursos convenidos el afio in-
mediato anterior, para la ejecucién de los Programas. Este debera incluir, un
reporte de autoevaluacién donde se detallarin el grado de participacién de las -
comunidades, las metas previstas originalmente y las alcanzadas al término del

Ejercicio Fiscal, asf como la problemdtica presentada durante el mismo.

En base a los informes presentados por los Gobiernos Eg-

tatales, la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto, evaluari el grado de efi~
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ciencia alcanzado en la realizaci6n de los programas y analizars las cau-
sas por las que algunos objerivos y metas no se hayan obtenido, a efecto-

1
de superar sus deficiencias.
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4. 1. FEDERALISMO
4. 1. 1. DEFINICIONES Y CONCEPTOS.

El Convenio Unico de Desarrollo, ademés de ser un ins-
trumento juridico, es también un instrumento politico que tiene como objeto --
fortalecer el Federalismo, a través del apoyo econdmico y financiero a los Es
dos y Municipios, respetando la distribucibn de competencias que enmarca --

nuestra Constitucion Polftica,

El Federalismo, al cual hacemos referencia en este capi
tulo, no es nada més una forma de organizacidn polftica, sino es también, un -
esquema en donde los Convenios Unicos de Desarrollo pueden lograr, inclusive
que las regiones més apartadas, alcancen el desenvolvimiento econbmico y so-
cial que necesitan. Por lo cual, es muy importante establecer los conceptos--
del mismo, para tener una ‘idea més clara del marco politico que guardan es-

tos Convenios.
El concepto de Federalismo deriva de una raiz latina que
significa alianza y su sentido esencial alude a un movimiento politico en el que,

el 'principio del pacto es la base y fundamento del ordenamiento polftico estatal.

La palabra "'Federalismo' se emplea preferentemente
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cuando se qu.iere hacer referencia.a la institucidn del Estado Federal. Este con-
ceptb se aplica a una unidn de territorios para fines comunes sobre una estricta ba-
se de igualdad. Una de las caracteristicas més singulares de esta institucién con-
siste en que los Estados particulares participan en Ia elaboracion y en las reformas
de su Constitucion Poh'tica] Por ejemplo, en México para reformar la Constitu--
cidén Politica, se requiere la aprobacién de la Cimara de Diputados y de Senadores
y de la mayoria de las legislaturas estatales. La participacién de los Estados pa-
ra reformar la Constitucion demuestra una de las caracteristicas del Federalismo

que consiste en la concurrencia de la voluntad soberana de los Estados.

Al Federalismo se le ha considerado como una forma de or-
ganizacidn del Estado que garantiza la participacién de los gobernadores en los pro-

ST o2
cesos de participacién politica.
Definir una estructura de gobiemo no es cosa facil, ya que
siempre las concepciones son tan diversas que a veces se nos figura que los autores

hablan de cosas distintas cuando en realidad se refieren a la misma.

Sin embargo, hay que sefialar que hay definiciones importan-

tes sobre Federalismo, que pueden darnos un mejor enfoque de este concepto:

E'mji'que Gonzélez Flores describe al Federalismo como un
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sistema contractual de facultades expresas y determinadas para el nuevo E stado
que se crea por la unidn de varios, quedando el resto del poder conferido a éstos,

que actiian limitados,y a los ciudadanos?

Miguel Lanz Duret, afirma que en el Federalismo, el go-
bierno federal actfia independientemente de los estados, por medio de G6rganos -
propios que desempefian funciones expresamente concedidas por la Constitucidn.
Por su parte los estados ejercitan a su vez funciones propias y distintas a las de

. e . 4
aquél, mediante poderes locales creados por sus constituciones particulares.

Por su parte, el maestro Serafin Ortiz Ramirez expresa -
que el estado Federal es un organismo compuesto de estados particulares, guté-
nomos ( no soberanos ), con constituciones propias, pero sujetos a una constitu-
cidn superior que da la pauta para organizar a la Federacién y a los propios esta-

R A o) b : - 5
dos miembros, mediante sistemas de competenciaas.

Felipe Tena Ramirez, define al sistema federal diciendo -
que: "La federacién representa ante todo una forma de gobierno que, al consistir
sustancialmente en una distribucién de competencias, cubre por igual con un nom-

bre el perimetro central y los locales". 6

Carl Schmit conceptia al Federalismo como "una unién per-
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manente, basada en el libre convenio y al servicio del fin comin de autoconserva- -
ci6n de todos los miembros, mediante la cual se cambia él total status- politico de

7
cada uno de los miembros en atencidn al fin coman'.

Por su lado, el maestro Jorge Carpizo® sefiala como las ca-

racteristicas méas peculiares del Estado Federal, las siguientes:

a) Una Constitucidn que crea dos 6rdenes delegados y su-
bordinados, pero que entre si estan coordinados, y son, el de la Federacidn y el

de las entidades federarivas.

b) Las entidades federativas gozan de autonomfia y se otor-

gan su propia Ley fundamental para su régimen interno.

c) Los funcionarios de las entidades federativas, no depen-

den de las autoridades federales.

d) Las entidades federativas deben poseer los recursos -

econdmicos necesarios para satisfacer sus necesidades.

e) Las entidades federativas intervienen en el proceso de -~

. reforma constitucional.
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Sin embargo, de una manera mis general, el sistema fe-
deral o Federalismo, como ente jurfdico-politico, se manifiesta en dos acepcio-
nes:una, como forma de organizacion estatal y otra, como un sistema comunita-~

rio adoptado por un conjunto de paises.

Cuando se da como organizacion estatal, se expresa en la
existencia de una pluralidad de centros de poder soberanos y coordinados entre si,
que al coincidir en las decisiones juridico-politicas fundamentales constituyen el
poder nacional. Como caso particular, el Poder Ejecutivo, es el dnico poder que
tiene competencia en todo el territorio de la Federacitn, ademds de tener confe-
ridos los poderes suficientes para garantizar la unidad politico-econdmica del -
pais, al suscribir ConveniosUnicos para el Desarrollo, con los estados de la Fe-

deracién?

Sin embargo, los Estados miembros participan en la forma-
citn de la voluntad del Estado Federal, al intervenir en la expedicion de la legisla-~
cidon federal, ademds de que por medio de un acuerdo de reparto de competencias
consignadas en una Constitucién de la Federacién, los estados miembros cuentan -

con atribuciones del poder piiblico.

Por otro lado, cuando el Federalismo se da como un siste-

ma comunitario adoptado por un conjunto de paises, se expresa en uniones econ6-

micas, comerciales de defensa, etc., entre Estados politicos independientes;.10
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4,1.2. ORIGENES DEL FEDERALISMO MEXICANO.

Dentro de este subcapitulo, resumiremos el origen del Fe
deralismo Mexicano, porque a pesar de que es muy importante hablar sobre -
ello, extenderse nos desviaria del enfoque central de este trabajo, que sonlos

Convenios Unicos de Desarrollo.

LLa Constitucidn de Cadiz de 1812, cobro6 vital importancia
en los antecedentes del Federalismo Mexicano, no solamente porque rigid du
rante el periodo previo de emancipaci6n, sino también debido a la influencia-
que ejercio en nuestras constituciones posteriores y a la trascendencia que tu
vo en la etapa transitoria en la cual se gesto la organizacion del nuevo Estado

Federal. 1

La Constitucion Federal de 1824, asegur¢ el establecimien
to del sistema federal como una forma de organizacibn estatal, al reconocer-
la divisi6n territorial de la Repiblica en Estados y Territorios y en el dmbito
interno de los primeros, la facultad de elegir gobernador y asambleas le-
gislativas propias. Ademds, declar®6 que la nacibn adoptaria para su go---
bierno la forma de repiblica representativa, popular y federal . En cuan-
to a su forma de gobierno adopt6 el principio de la Division de Poderes--
{Ejecutivo, Legislativo y Jud_icjal), tanto para las autoridades Federales ~--

como para las Esr:.ahales.l2
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La Constitucién Federal de 1857, determind que la sobe- '
rania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo y que todo poder pii-~
blico dimana del pueblo y se instituye para su beneficio; restableci6 el sistema
de la Repiiblica Representativa, Democritica y Federal, compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos -
en una Federaciéon. Del mismo modo, se determind que el Supremo Poder de la
Federacion se dividiria para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial y -
que nunca podrian reunirse dos 6 mas de estos poderes en una sola persona o -
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un sdlo individuo. Ademds es la
primera constitucién en incluir un capitulo sobre las garantias individuales y en

-

establecer la libertad de ensefianza y de trabajo.b

La Constitucién de 1917, estableci6 la no - reelecci6n del .
Poder Ejecutivo; las partes integrantes de la Federacién y del Territorio Nacio-
nal. También denerminé que los Estados de la Federaci6n adoptaran para su ré-
gimen interior la forma de gobierno republicano, representa'tivo y popular, te--
niendo como base de su divisién territorial y de su organizacién politica y admi-
nistrativa, el Municipio Libre. Asimismo, prescribi6 las prohibiciones alos -
Estados y la posibilidad de adicionar o reformar la Constitucion con Ia aproba-

cidn del Congreso de la Unidn. 14

En virtud de lo expuesto, se puede concluir entonces que en
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el proceso de la formacidn de nuestro Estado Federal, se habfan gestado diver-
sos estados libres y soberanos, independientes entre si, que al decidir unirse y
celebrar un pacto fedetativo, expresaron su voluntad de vincularse juridica y po-
liticamente, a condicién de qué las demads entidades renunciaran también a aque-
las facultades del orden administmativo, legislativo y judicial que habrian de --

fundamentar el ejercicio del poder soberano de ia Unidn.

De la misma forma, se afirma que el Federalismo Mexi-

cano cubrid tres puntos en que se sustenta su integracion, que son:

1. - La existencia de estados independientes, libres y so-

beranos.
2.- La alianza que pactaron entre sf.

3. - La creacidén de una nueva entidad y coexistente deriva-

da de dicha alianza. ( Federacion ).

Existe la teorfa, que algunos tratadistas le aSignan al ori-
gen del Federalismo Mexicano diciendo que al adoptarse en nuestro pais el sis- -
tema federalista, no se unieron las entidades politicas hasta entonces separa-

das, sino que, por el contrario, se separaron las que entonces estaban unidas.
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Al respeéto Tena Rami‘rez afiade que "si el Federalismo -
sirve para centralizar poderes antes dispersos; como aconteci6 en los Estados
Unidos de Norteamérica, también puede ser utilizado para descentralizar pode-
res anteriormente unificados, segiin ha sucedido en Estados originalmente unita-

rios, como México" 19

Lo que es bien cierto, es que el Federalismo vino a ser -

una respuesta en contra del Centralismo.

E1l pueblo mexicano ha visto en el Federalismo una técnica
\gzz 124

democritica, protectora de la libertad. Entre 1922 y 1924 se decidi6 por el Fe-
deralismo para poder estructurar al Estado sobre bases liberales y democrati-
cas como una organizacién Que permitiria a las nuevas fuerzas politicas mexica-
nas destruir el sistema colonial centralista. En los intentos centralistas de 1836
y 1843, las clases privilegiadas y la dictadura militar combatieron la democra-
cia mexicana. En 1847 se restaurd el Federalismo, pero fue nuevamente subyu-

gado por la dictgdura Santanista, hasta que la revoluci6n de Ayutla desterrd pa-

. i . 16
ra siempre al traicione ro dictador.

En 1857 se adopté undnimemente el Federalismo y asi se
restaurd la Repiblica Federal FEl porfiriato respetd formalmente el orden cons-

titucional de 1857, pero no se someti6 a él'en realidad. El centralismoera la -
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técnica dominante durante este periodo. I.a Revolucién de 1910 reafirma nueva-
mente la decisi6n en favor de la Repiblica Federal en la Constitucién de 1917 vi-
gente, aunque es importante seflalar que el Federalismo es todavia, en nuestro -

. . . 17
pais, una férmula no satisfecha, en la actualidad.
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4.1,3  LOSESTADOS DE LA FEDERACION,

Los estados o entidades federativas al celebrar el pacto
federal, originaron la creacion en forma paralela y coetinea, de un nuevo Es-

tado Federal, segfin lo establece el articulo 40 Constitucional.

E stas entidades federativas cuentan con los elementos e-
senciales que la doctrina ha sefialado para la configuracidn de un Estado Libre
y Soberano y no se reducen a una mera expresion territorial, ni tampoco a sim-
ples divisiones administraiivas de un poder central, sino que son, como anterior-

mente lo dijimos en el primer capiulo, personas morales de Derecho Piiblico.
18
Los elementos que componen a un Estado,” son:

a) UN ORDEN JURIDICO O GOBIERNQ: Este obedece al ca-
racter soberano que en su régimen interior poseen las entidades federativas, si-
tuacién que se traduce en la libertad para expedir sus propias constituciones, -
sin que mbasén las limitaciones, prohibiciones y obligaciones pactadas en la -
Constitucion General y sobre aquellas materias no concedidas expresamente a -

los funcionarios federales.

b) POBLACION: Radica en el conglomerado humano que se
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localiza dentro del territorio nacional.

c) TERRITORIO: Tercer elemento del Estado, cuya ex-
tensién y limites no estan sefialados en la Constitucién Federal, sino que lo ha-
cen las constituciones locales de los estados, estd seflalado claramente en el -
articulo 45 constitucional, el cual indica que "Los Estados de la Federacién, con-
servarin la extensid y limites que hasta hoy han tenido, siempre que no haya di-
ficultad en cuanto a éstos”. Asimismo, el articulo 116 establece: '"Los Estados
pueden arreglar entre si, por convenios amistosos, sus respectivos limites; pe-
ro no se llevaran a efecto esos arreglos sin la aprobacion del Congreso de la U-

nién".

Asimismo, debe recordarse que la base de la divisién terri-

torial estd constituida por los Municipios.

Respecto a la organizacién de los gobiemos locales, todas
las constituciones estaduales consagran la cldsica division de los tres poderes.
ElPoder Ejecutivo se deposita en el Gobernador, quien es, una de las partes ti-
tulares en la celebracion de los Convenios Unicos de Desarrollo. El Poder Le-
gislativo, se encuentra depositado en la Legislatura o Congreso lLocal; y el Po-
der Judicial, lo componeﬁ los Magistrados integrantes del Tn'.bunal Superior de -

Justicia Local.
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4. 1. 4 E L. MUNICIPIO.

Una de las mas importantes aportaciones que establecid el
Congreso Constituyente de 1917, fue la reincorporacién a nuestro sistema cons-

titucional del régimen municipal.

Diversos preceptos constitucionales configuran dicho régi-
men municipal, principalmente el Articulo 115,]9que consagra al Municipio como
la base de la divisi6n territorial y de la organizacién politica y administrativa de

las entidades federativas que integran el Estado Federal Mexicano.

E1l Municipio Mexicano, ec una forma de descentralizacién
politica en cuanto se dota a esta comunidad de poderes propios, formando una en-
tidad auténoma hasta cierto limite; aunque se gobiernan asimismos a través de -
los ayuntamientos, la ley que los crea no se la dan ellos mismos, sinoque la -
expide la legislatura local, por eso gozan de cierta autonomia, a pesar de que -

. . . . , 20
no tienen facultades legislativas v carecen de autodeterminacién en este aspecto.

El Municipio es también, una forma de descentralizacin
administrativa por regidn, que tiene por finalidad la creacidn de un ente piblico,
domado de personalidad juridica y patrimonio propio, que atienda las necesidades

particulares de una determinada circunscripcién territorial, con una autoridad -
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o o 2]
administrativa propia que coincide con la autoridad politica.

La Ley Orgédnica del Municipio Libre es creada por las le-
gislaturas locales, regulando aspectos de su organizacién municipal tales como
la duracién en el encargo del presidente municipal, regidores y sindicos; requisi-
tos para estos funcionarios y sus funciones; relaciones con los poderes locales y

federales, etc.

El maestro Miguel de la Madrid,zzsei’iala como 6rganos in-

tegrantes del Municipio, los siguientes:

a) EL AYUNTAMIENTO. - Organismo de eleccién popular
directa, con facultades de decisién y consulta. Se integra por el Presidente Mu-

nicipal, los Regidores, los Sindicos y los Organismos consultivos.

b) EL PRESIDENTE MUNICIPAL. - Constitye el 6rgano -

ejecutivo por medio del cual se cumplen las decisiones del ayuntamiento.

c) L.OS REGIDORES Y SINDICOS - Son Organos que auxi-

lian al presidente mummpul en el desempeiio de sus funciones.

d) LOR ORGANOS CONSULTIVOS. - Las Leyes municipales

pueden establecer drganos consultivos que auxilien al ayuntamiento en el desem-
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pefio de sus funciones, por ejemplo: comités de planificacién,de auxilio y otros

andlogos.

e) LA HACIENDA MUNICIPAL. - Se formar4 de los rendi-
mientos de los bienes que le pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros

ingresos que las legislaturas establezcan a su favor.

f) LAS JUNTAS DE MEJORAMIENTO MORAL, CIVICO Y -
MATERIAL. - Son organismos privados creados para el auxilio de los Municipios,

cooperando con éstos en atencién de los servicios piblicos municipales.
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4.2 EL PROBLEMA DE LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS.

En el caso particular de los Convenios Unicos de Desarro-
llo, es muy importante introducirnos a los problemas que presenta la distribu-

cién de competencias.

Cuando la Constitucién nos habla de la distribucién de com-
petencias entre el poder central y las entidades federativas, aflora el problema
de que ambas 6rdenes son de idéntica jerarquia, por lo que no puede uno preva-
lecer sobre el otro, y en caso de conflicto prevaleceri el que esté de acuerdo -

con la Constitucién, seg(n el sistema de la distribucién de competencias.

Esta igualdad de 6rdenes entre el Poder Ejecutivo Federal
y el Ejecutivo Estatal, engendra la posibilidad constante de conflictos, lo cual -
no debe considerarse como una escision de la Naci6n., Fl Sistema Federal es -
sblo una forma de Estado para organizar los poderes publicos y la Federacién
es una forma de Estado que abarca tanto al poder central como a los estadoé -

miembros?3

Por lo que respecta a la distribucién de competencias entre

la Federacién y las Entidades Federativas, la Constitucién consagra en su arti-
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culo 124, que: "Las facultades que no estin expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados'
pero a pesar de esta disposicién, la Federacidn goza de dmbitos de competencia

mucho mds amplios, que los Estados.

Existen reglas que describen las normas constitucionales -

que establecen la distribucién de competencias entre la Federacion y los Esta-
S 24

dos, que son las siguientes!

a) Facultades atribuidas expresamente a la Federacidn.

b) Facultades atribuidas a los estados miembros.

¢) Facultades prohibidas a la Federacién.

d) Facultades prohibidas a los Estados.

e) Facultades coincidentes.

f) Facultades coexistentes.

g)‘ Facultades en auxilio.

'h) Facultades que emanan de la Jurisprudencia reformando

o adicionando la clasificacién anterior, *
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* Fgws facultades solamente las enuncio puesto que nos -
extenderiamos demasiado en este tema, si las explicara a cada una de manera

particular, y nos apartariamos del tema central del Capitulo.

No hay que considerar, que el Convenio Unico de Desarro-
llo tenga un efecto delegatorio, por el cual se transfieren funciones federales a
los Estados mediante un acto de delegacién, porque en realidad se trata de un fe-
némeno administrativo, con notas muy particulares. En cambio, la delegacién -
es un acto discrecional y precario por el cual un 6rgano superior transfiere a
uno inferior la potestad de ejercer una funcién que no estaba contenida en su com-

petencia y sin perjuicio de que el rgano delegante la ejerza directamente.Zs

El fendmeno que nos interesa, estd enmarcado dentro del -
-marco federalista, conteniendo tres caracteristicas que lo distinguen de cualquier

otro,y son a saber:

a) El 6rgano al que se transfieren las funciones ( el Ejecu-
tivo Estatal ), no forma parte de la misma estructura orgédnica del 6rgano que -

traspasa dichas funciones, ni mucho menos estd sujeto a su poder jerdrquico;

b) E1 6rgano que transfiere las funciones ( el Ejecutivd Fe-

deral ), no puede ejercerlas discrecionalmente y de modo directo, pues violarfa -
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el convenio celebrado; y -

¢) La transferencia no es inestable, puesto que deberd sub-

sistir en tanto siga en vigor el convenio o sea reformado de comin acuerdo.

También es importante, el no confundiral CUD, conla -
“Concesién Administrativa", ni encasillarlo bajo una modalidad de "desconcentra-
cién administrativa", ni mucho menos con un "contrate administrativo’™; tampoco
se podria hablar de una "descentralizacién por servicio” o una "descentralizacién

administrativa por concertacion".

Se podrd considerar que se trata de una modalidad adminis-
trativa novedosa que no debemos de pretender explicar con la terminologia de-~
mostrada, porque ello puede provocar que las limitaciones que tiene dicha termi-

- " ' o a 26
nologfa, actien en contra de evoluciones juridicas mis desarrolladas y modernas.

La admisi6n de que se trata de una nueva modalidad de la
descentralizaci6n tendrfa un éfecto deteriorante en nuestro sistema federal, por-
que se admitiria que los gobernadores eétarfan sometidos a la tutela de los fun-‘
cionarios del Poder Eje‘cutivo Central?’ Cohviene al ‘nespeéto brecisar io que eé-—
1ablece el értrculo 120 de la Constitucion Polfﬁica; que dice: "los Gobernaddres de

los Estados estin obligados a publicar y hacer cumplir las Leyes Federales') es-
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to no significa que los beer’hadores sean simplés agentesfde la Federacién. No
es lo mismo "cumplir” que "hacer cumplir”. Cumplir constituye una obligacidn
absoluta mientras que "hacer cumplir” se refiere a poner todos los medios ne-
cesarios para que algo se haga, no quedando pam el que pone los medios nece-
sarios la responsabilidad de su cumplimiento. Por consiguiente, consideramos
que el artfculo 120 Constitucional no impone la obligacién absoluta de cumplir las
leyes de la Federacion. Por otro lado, los Gobernadores deberdn cumplir algu-
nas leyes federales cuando estén expresamente obligados por un convenio para -
ello, siendo esto distino a que sean log responsables de ejecutarlas. Por ser -
Estados Libres v Soberanos, de conformidad con los articulos 40 y 41 de la Cons-
titucidn, los Ejecutivos Locales gozan del respeto de la estructura federal y en

consecuencia no pueden ser los ejecutores de dichas Leyes.

El Sistema Federal no estd compuesto de autoridades su-
premas y autoridades inferiores, como algunos piensan que serfan la Federacion

y los Estados.

El profesor Gustavo R, Velasco aborda el problema y nos -
dice al regpecto: "lo caracteristico de un régimen federativo es la coexistencia
deyrdos grupos de autoridades cada uno en su esfera de competencia especial y li-

. " . ‘ .. 28
bres e independientes entre si por lo que se refiere a sus asuntos propios".
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La Constitucién de 1857 tomé del artrfculo’ 115 del Estatuto
Organico Provisional la f6rmula que consagra el artfculd 120 en vigor, péro omi-
ti6 la obligacién del gobernador de "cumplir" las leyes federales, a diferencia -
del Presidente de la Repiiblica que debe promuigarlas y ejecutarlas, ( fraccién I
del axticulo 89 Constitucional ) o sea cumplirlas. La omisién encuentra su razén
en la preocupacién de preservar el genuino espiritu del Pacto Federal, que no es
otro que la delimitacién de los 6rdenes central y estatal coextensos y de la misma

jerarquia%®

El subaltermar los Gobernadores al Gobierno Federal es -
encaminarse nuevamente al Centralismo, por eso, los Gobernadores, deben -

cumplir la preceptiva federal, sélo en dos hipdtesis:

1) Cuando la Constitucién misma lo establezca en su caric-

ter de norma distribuidora de la competencia; y

2) Cuando los Gobernadores asuman ese compromiso me-

diante sendos Convenios Unicos de Desarrollo.

Ahora bien, el riesgo de la transferencia de funciones, -~
programas y fondos financieros de los poderes centrales a los estaduales, sur-
ge debido a que estos (ltimos estin obiigados’ a responder de la eficiencia de los

servicios piblicos y del manejo de recursos que aprobd la Cdmara de Diputados.
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Y como el'Ejecutivo Fédefa! no puede dese.nten‘d‘erse del -
ejercicio de las funciones que trénsfirié, ni del uso y aplicacién de los fondbs,
se ve precisado a ejercer un cohtrol, que puede conducirt a un mayoyr deterioro
del status-politico de los gobernadores y por consiguiente, de los Estados y del

Pacto Federal.

ElEjecutivo Federal debe remitir anualmente a la Cimara

de Diputados, la cuenta piiblica para "conocer los resultados de la gestién finan-
ciera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto
y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas .3V Esa evalua-
cién no responde a un mero propdsito especulativo y no es s6lo un resorte poli-
tico. Si aparecen discrepancias entre las cantidades gastadas y lo aprobado por
la Cdmara, o no existe exactitud o justficacion en las mismas, procede fincar -
responsabilidades a los funcionarios del Ejecutivo. Hay pues una responsabilidad

ante el Poder Legislativo, del ejercicio del presupuesto y de la ejecucién de los -

planes y programas.

El Ejecutivo Federal posee un amplio margen para decidir
si determinados programas los ejecuta directamente, los concesiona, los contra-
ta a particulares, o si se los transfiere a los Estados por medio de los Convenios

Unicos de Desarrollo, pero .esa decision no lo releva de su responsabiiidad.
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Sin embargo, en este dltimo caso, los funcionarios esta-
“duales, no tienen un vinculo directo con la Cdmara de Diputados, sino que cual-
quier ineficiencia o corruptela debe detectarse por el Ejecutivo que encomends

el programa insertoen el CU D,

La responsabilidad del Ejecutivo, ha llevado a que los Es-
tados en el cumplimiento de las funciones transferidas se sometan a la Legisla-
cidn Federal relativa, lo cual puede generar conflictos entre ordenamientos fe-
derales y locales que regulen una determinada materia . Este conrlicto puede -
darse si se considera que algunos programas, obras y servicios se financian can
recursos asignados por ambas partes y que consiZuientemente, eberfan aplicar-

se los dos ordenamientos, o sean el federal y el estadual. 31

Si esto es cierto por el extremo de los Poderes de la Unién,
po’r el otro extremo nos preocupa el deterioro politico y juridico de los gobema-
dores sujetos al control, evaluaci6én y calificacién de los funcionarios federales,
toda vez que en ocasiones, éstos son funcionarios paraestatales. Cabe sefialar,
que la situacién engendrada por el C U D no es nueva, puesto que ya existian un
buen niimero de convenios; lo que puede tomarse como novedosoesqueel CU D
es un instrumento innegrador, decidido v eficaz del proceso de planeacidn global,

sectorial y regiom 1,
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'Es importante resaltar que en todo sistema juridico federal
que se integra por diversos érdenes legislativos debe operar necesariamente el -
principio de la supremacia de alguno de ellos, para los casos de conflicto o con-
tradiccion, Esta hipdtesis, debe de atenderse al contenido que establece el ar-
ticulo 133 constitucional, que sefiala a la ConstitucidnPolitica de los E stados Uni-
dos Mexicanos, como el ordenamiento juridico de més alto rango, respetdndose-
le, por la naturaleza de su propia competencia y dmbito territorial de aplicacién,
el cardcter de generalidad, mismo que no puede ser contravenido ni vulnerado -

por.ning{n otro ordenamiento, bien sea federal o local,

Para saber qué materias son de competencia federal, es ne-
cesario examinar la Constitucion, ya que en ella estdn consignadas expresamen-

te las facultades de los funcionarios federales.
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4.3 LA REALIDAD ACTUAL DE L C.U.D.EN EL SISTEMA POLITICO
' MEXICANO.

E1l Convenio Unico de Desarrollo ha sido un instrumento
juridico - politico, que ha contribuido entre otras cosas a fortalecer el sistema
federal o federalismo y ayudado a erradicar €l centralismo, que ain existe en
nuestro pais. Ciertamente nuestro pasado histérico se ha inclinado hacia el sis-
tema centralista, pero las nuevas exigencias requieren de un régimen descentra-
lizado, para poder atender directamente los problemas locales> Sin embargo,
el federalismo formal y escrito, semdntico, que vivimos, ha sido el dique con-
tra el centralismo y ademas ha evolucionado politicamente, ofreciendo mejores

perspectivas para el pais.

Como las exigencias histOricas impusieron la necesidad
que las entidades estatales tuvieran que volverse grandes y fuertes para tener
alguna importancia en el concierto mundial, los mecanismos de unién de las en-
tidades mis o menos pequefias que Se agruparon para constituir un Estado - -
fuerte, tenian que ofrecerles la seguridad de que con ello no desaparecerian.
Ahora bien, una parte vital de ese fendmeno de unién, lo constituye el aspecto
econbmico. Sdlo puede considerarse auténticamente autdnomo quien goza de in-
dependencia financiera. Si a alguno se le dice que es libre, pero se le somete

en cuanto a la forma de oblener recursos que necesita para subsistir, en reali-
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dad se le estd engaiiando.

Algo asf sucede con la "soberania' de los estados, que -
mientras la Constitucidn los crea soberanos por un lado, por el otro los mane-

. L . . . - 33
ja en materia impositiva y les suprime toda posibilidad de crecimiento sano,

Los Gobernadores de las entidades federativas mexicanas,
presumiblemente designados por autoridades centrales, un hecho real y ficil-
mente constatable, no obstante que juridicamente se exige un procedimiento de
eleccion popular , tienen que convertirse en gestores de los intereses de su res-
pectiva entidad ante el Gobierno Federal a efecto de lograr que éste, mediante la
negociacibn politica, les iiaga alguna concesién. Es asique, la suerte de los -
estados queda pendiente en muchos aspectos, de las relaciones que su gobernan-

te tenga con el centro.

Por otro lado -ios Municipios presentan perfiles angustio-
sos, debido a que tienen facultades muy restringidas para fijar sus propias fuen-
tes de ingresos y tienen que conformarse con lo que la legisiatura del Estado a -
que pertenecen les fije, ( Art. 115 fracc. IV ). Por eso es que existen en toda -
la Repiiblica una multitud de municipios en los que el ingreso de los mismos no
alcarnza a pagar siquiera los sueldos y salarios de los empleados y funcionarios
municipales, ni mucho menos son suficientes para satisfacer los servici.os pa-

. 34
blicos.
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Se ha observado, que las mejores fuentes de ingreso. se
han reservado para la Federacitn y &sta se ha apropiado de las que la Consti-
tucién no le reserva, - como algunos autores afirman - pero que si son produc-
tivas. Y no ha surgido una voz, que representando algiin estado, propomga la -
formula para que esto termine. Tal vez pomue el hacerlo equivale algo asi co~

mo a una "'muerte politica.

Quien tiene un conflicto o problema de este tipo tiene dos

opciones para resolverlo: primero,la de la fuerza, y segundo, la del Derecho.

En México existe un alto grado de centralizacién, lo cual

se manifiesta a ravés de los siguientes indicadores?”

a) La gran amplitud de los dmbitos de competencia de la
Federacidn y, consecuentemente, las reducidas esferas de competencia de los

estados.

b) La ineficacia de algunas normas juridicas que consa-

gran la descentralizacién, caracteristica del Estado Federal.

¢) El Control de la Federacidn del sector paraestatal,

d) La desproporcién de las fuentes fiscales entre la Fe-
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deracibny los Eétados.

e) El desmedido nlimero de funcionarios federales distri-

buidos en toda la Repiblica.

Sin embargo, el Convenio Unico de Desarrollo tiendea -
descentralizar el poder centralista que ejerce el Ejecutivo Federal, al distri-
buir entre los Estados, funciones y recursos financieros para armonizar equi-

tativamente el desarrollo econdmico de las regiones.

Por otro lado, hemos visto que el pais ha crecido excesi-
vamente en el drea metropolitana y se ha descuidado el desarrollo de muchas -
otras regiones, provocando asi, problemas sociales y politicos de congestiona;
miento de decisiones en las dreas centrales del Gobierno y la Administracién, -
es asT que, el Convenio Unico de Desarrollo estd empezando a revertir tal ten-
dencia por ser el inico canal de concertacion de acciones y voluntades politicas,
y ademds de responsabilidades, que estd dando una nueva dimensién al Federa-

] 36
lismo Mexicano.
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4. 4 LOGROS, METAS, EVALUACION Y PERSPECTIVAS.

Las ensefianzas acumuladas durante los primeros ocho -
afios de operacién del Convenio Unico de Desarrollo, han permitido ir enrique-
ciéndolo poco a poco, para lograr que éste se consolide como un instrumento -

para la transferencia de recursos y responsabilidades.

La evaluacidn de sus logros y anélisis de los principales
obstdculos para su pleno funcionamiento, que el Ejecutivo Federal y los Gober-
nadores de los Estados han realizado en las Reuniones de la Repiblica, que an-
teriormente se daban en febrero de cada afio, han dotado al Convenio de dina--

mismo y solidez, para constituirlo en un auténtico instrumento de desarrollo,

Asimismo, el intercambio de experiencias y colaboracién
de las dependencias estatales,federales y municipales, a través de los diversos
foros de comunricacifn,dia logb y consulta popular, instituidos para el anilisis y
discusién de materias especificas, han propiciado que los diversos aspectos =~
que abaxca el Convenio Unico de Desarrollo, se revisen y actualicen permanen-

temente para consolidar sus propdsitos fundamentales.

A través del Convenio Unico de Desarrollo, se ha avanza-

do en matéria de planeacién para el desarrollo regional, aprovechando y forta-
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leciendo los mecanismos de coordinacién innergubernamental para la planea-
cidn; asimismo, Se ha propiciado el fortalecimiento de las estructuras organi-
cas estatales, mediante la transferencia de funciones y la participacién del Go-
bierno Federal en empresas y organismos paraestatales de interés y alcance -
local, posibilitando el aprovechamiento de los recursos técnicos, materiales y

humanos de la Federacién, por parte de los Gobiemos de los Estados.

Las caracteristicas del C U D como instrumento de planea-
cion y reforma administrativa, ofrecen miltiples posibilidades de acci6én concer-
tada entre los tres niveles de gobiemo, para el logro de los propésitos de la po-

Iftica regional inserta en el Plan Nacional de Desarrollo.

E1 Convenio ya no sélo incluye la transferencia de recur-
sos financieros de la Federacién a los Estados para la ejecucién de los progra-
mas descentralizados, porque su estructura posibilita también el establecimien-
to de mecanismos, esquemas y procedimientos para ‘la coordinaci6n de las de-
pendencias Federales y Estatales, en la ejecucion de programas de interés na-
cional prioritaﬁos que propician el desarrollo de los sectores y regiones que -

los Estados consideran estratégicos.

Los COPLADES cada vez son los mejores cénales efica-

 ces y eficientes de comunicacién, negociacién y definicién de las acciones que -
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realizan entre si, la Fede'raciﬁh, los Estados y los Municipios, dando cohe-

rencia a los objetivos que persigﬁe el CUD.

Asimismo, es necesario que los gobiernos estatales y mu-
nicipales sigan participando en el proceso integral de la planeacién, establecien-
do esquemas para evaluar de manera permanente, rigurosay sistemdtica, las -
acciones de sus dependencias vy las necesidades de sus poblaciones, para encon-
trar nuevas formas de colaboracién y cooperacibn, haciendo uso eficiente de -
los mecanismos que representan los Comités Estatales de Planeacién pam el -
Desarrollo y las potencialidades que contiene el Convenio Unico de Desarrollo,
Esto hara posible avanzar en la definicién de compromisos de accién mutua en-
tre los tres niveles de gobierno para impulsar el desarrollo econdmico, armo-

nico y equilibrado, por la via del fortalecimiento del Federalismo.
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CONCLUSIONES

1. El Com)enio Unico de Desarrollo consiste en un acuerdo de voluntédes
celebrado entre dos 0 més personas de Derecho Pablico (Poder Ejecu-
tivo Federal y Poder Ejecutivo Estatal), estructuradas por dos 6rde--
nes normativos de igual jerarquia, y enmarcadas dentro de la formu-
la federal mexicana referente a la distribuciébn de competencias entre
un orden central y un orden estatal subordindndose ambas a la Consti_

meion.

2. Los AcuerdosdeCoordinacién, son también instrumentos juridicos --
por los cuales se transfieren derechos y obligaciones concretas para-
ambas partes, sOlo que éstos, son suscritos entre una ¢ mas Depen-
dencias de la Administracion Piblica Centralizada, y el Gobierno de -
una entidad federativa, sin la necesaria intervencion del Presidente de
la Repablica, y pudiendo comprenderse dentro de alglin programa del-
Convenio Unico de Desarrollo, no significando ello, que siempre sede

riven de éste Gltimo.

3. El Convenio Unico de Desarrolio persigue importantes objetivos espe- .

cificos entre los cuales, sobresalen los siguientes:

- Atender las necesidades regionales, fortaleciendo las finanzag esta
tales e impulsar Jas actividades productivas en los Estados y Muni-

cipios.
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- Impulsar y fomentar el desarrollo integral del pais, mediante la -
‘coordinacitn entre los Ejecutivos Federal y Estatal, para la realj
zacibn de programas y acciones quepropicien la Planeacién Nacio--
nal del Desarrollo, la Descentralizacion de la Vida Nacional, yel
Fortalec;.miento Municipal, encaminados a obtener una sociedad --
més igualitaria.

- Promover la participacion democrética de los distintos sectores de
la sociedad, a nivel local.

- Impulsar la evolucién armonica de las diversas regiones del pais,

- Propiciar un acercamiento més adecuado entre gobernantes y gober
nados.

- Fortalecer el Federalismo a través del apoyo econémico a los Esta
dos, respetando la distribucion de competencias enmarcadas en la-
Constitucion Politica.

- Crear los instrumentos y mecanismos administrativos necesarios -
para poder canalizar los recursos financieros hacia las obras y ser
vicios que se estipulen en el Convenio.

- Avanzar en el proceso administrativo de descentralizacion de la fun

| cibn piblica, a trévés de 1a debida concurrencia de los Estados en-
el anédlisis de lds problemas sociales y econémicos de su poblacifn.

- Fortalecer el Sistema Federal establecido en la Constituci6n e im--
pulsar el desarrollo socioecondmico equilibrado de las diversas re-

giones del Pais.
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4, El principal fundamento legal que permite a la Federaci6n suscribir --
Convenios para el desarrollo econdmico y social con los Estados, y és-
tos a su vez, con sus respectivos municipios, esta establecido en la --
Fraccién X, del Articulo 115 Constitucional, aunque cabe sefialar que -
algunas de las Constituciones Locales permiten al titular del Ejecutivo

Estatal celebrar convenios con la Federacion.

5. El Articulo 1859 del Cédigo Civil para el D. F., establece que los prin
cipios relativos a los contratos serén también aplicables a los Conve--
nios, por lo que concluimos, que el Convenio Unico al igual que los con
tratos consta de los mismos elementos de existencia y elementos de va

lidez.

6. Considero que los Convenios Unicos de Desarrollo tienen diversas y --
especificas finalidades, pero asfi sean las més brillantes concepciones
econ6micas sblo serdn eficaces en el momento en que éstas pasep a --
ser accidn y se encuadren en el marco juridico del Derecho, porque la
Economia, en cualquier régimen social requiere de convalidacién juri
dica, de ahi que el Derecho, es capaz de adoptar en sus instrumentos-

| legales las més avanzadas concepciones econdmicas y sociales como -

lo son, por ejemplo, los CUD'S, los Acuerdos de Coordinacién, etc,

7. Legislaciones extranjeras como la Espafiola, la Argentina y la Chilena,
entre otras, contemplan también el uso de los Convenios entre sus di--

ferentes niveles de Gobierno, con la finalidad de mejorar la eficiencia~
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administrativa y darle mayor impulso a su desarrollo regional.

La Planeacién, como tema politico y como prop6sito de gobierno se ha -
convertido en un topico recurrente en las campafias politico-electorales,
en los discursos del Poder Ejecutivo y en general de toda la retOrica ofi.
cial, al grado de que se le ha considerado también como un "instrumen-
to virtual' que puede sacar a un pais de sus problemas, sin embargo, la
realidad nos hace ver que la Planeacidn es un proceso abierto y muy com
plejo. Sin embargo, podemos concluir que la Planeacion es una funcidn -
de la administracidn, que consiste en alcanzar los objetivos generales -
de una institucidn a corto, mediano y largo plazo, definiendo las politi- -
cas o ectrategias para llegar a ellos ordenadamente de acuerdo a las ne-
cesidades prioritarias existentes, dentro de un marco normativo en el --
gue se desenvuelven las acciones y se dan las bases para la programacion
financiamiento, administracion, el control y la evaluacion de los resulta

dos obtenidos.

El sistema mexicano de Planeacion, se concibe bajo el mandato constitu
cional de Ia rectoria del Estado como responsable del desarrollo, y se -
apoya en mecanismos de obligacién, coordinacibn, induccidn y concerta-

cion.

La Ley de Planeacioén del 5 de enero de 1983, encuentra su fundamentoen
los Articulos 25,26 y 73 Fraccion XXIX-D Constitucionales, y represen-

ta la ordenacibn sistemdtica y previsora con que cuenta el Ejecutivo Fe--
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deral para llevar a cabo el ejercicio de las atribuciones que la Consti

tucién Politica y las Leyes le otorgan, con el fin de regular el desarro

1lo y promover la vida econdmica, politica y social de la nacién.

Se observd que en el Articulo 26 Constitucional; 33, 34 y 35 de la Ley-
de Planeaci6n y el 22 de la Ley Orgénica de la Administracion Pablica -
Federal, consideran en su contenido la facultad que tiene el Presidente

de la Repuablica (Jefe del Poder Ejecutivo Federal), de poder celebrar--
Convenios de Coordinaci6n de acciones con los Gobiernos Estatales, --
con el fin de favorecer el desarrollo integral de las entidades federati -
vas, por lo cual, se considera que dentro del Articulo 89 de nuestra ---
Constitucion Politica, en el que se consagran las facultades y obligacio
nes del Presidente, se deberian considerar para su inclusion las atri--

buciones anteriormente mencionadas.

Los Comités Estatales de Planeacidn para el Desarrollo (COPLADES) -
son organismos de consulta, tanto del Gobierno Estatal como de los --
Gobiernos Federal y Municipales, sobre la situacibn socioecondmica -
de la entidad, y podrian considerarse también, como los sensores de -
la economia nacional. Ademas tienen las funciones de coordinar el con
trol y evaluacion de los Flanes Estamles de Desarrollo; sugerir a los -
Ejecutivos Federales y Estatales programas y acciones a concertar en
el marco del C.U.D., y proponer programas de inversion, gasto y fina

ciamiento para la entidad.
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13. El Federaliémo es‘uné forma de organizacion estatal, al mismo tiem-
po de ser un sistema comunitario adoptado por un conjunto de paises,
qﬁe se expresa en la existencia de una pluralidad de centros de poder
goberanos y coordinados entre si, que al coincidir en las decisiones -
juridico-politicas fundamentales, constituyen el poder nacional. Tam-
bién se le puede considerar como la unién permanente de Estados au--
tobnomos, basada en el libre convenio y al servicio del fin comiin de -~
auto conservacidn de todos los Estados miembros, con constituciones
propias, rero sujetos a una Constitucién superior que da la pauta para
organizar a la Federacitn y a los propios Estados, mediante un siste-

ma de distribucidon de competencias.

14, El Federalismo mexicano se sustenta en tres puntos importantes que -
son, primero, la existencia de estados independientes, libres y sobera
nos; segundo, la alianza que pactaron entre si; y tercero, la creacidn-
de una nueva entidad coexistente, derivada de dicha alianza, que es la-
federaci6n, y cabe sefialar, que ademéds de ser una forma de organiza-
cion politica, es también un esquema en donde los Convenios Unicos de
‘Desarrollo pueden lograr que las entidades y regiones més deprimidas
y marginadas del pais, alcancen el desenvolvimiento econdmico y so---

cial que necesitan.

15. El Convenio Unico de Desarrollo, es producto del pensamiento juridico-
econdmico de la actualidad, que estd contribuyendo a fortalecer el Fede

ralismo, y logrando asi, erradicar el centralismo, vicio de nuestro sis
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politico, que se debe en gran parte, a la amplitud de los 4mbitos de com
petencia de la Federacifn, y Consecuentemente, a las reducidas esferas
de competencia de los Estados; a la ineficacia de las normas juridicas -
que consagran la descentralizacitn;al Control de la Federacion del sec--
tor paraestatal; a la desproporcion de las fuentes fiscales entre la Fede
racion y los Estados; al gran nimero de funcionarios federales distribui
dos en toda la Repiblica; y principalmente a la cantidad de atribuciones-

y desmedido poder del Ejecutivo Federal.

. El éxito de los Convenios Unicos de Desarrollo dependerd de la observan

cia de ciertas recomendaciones que se sugieren a continuacion:

1. Respeto del Ejecutivo Federal a las soberanias de las entidades fede
rativas.
II. Alentar la explotaci6tn racional de los recursos naturales propios de

cada Estado como una manera de fortalecer su economia,

1. Permitir a los Ejecutivos Estatales el ejercicio de su derecho y res--
ponsabilidad para elegir los objetivos y metas de los convenios, ade--
cuandolos a las prioridades de los planes de desarrollo econfmico y -

social de sus entidades.

IV, Otorgar a las entidades federativas los recursos necesarios para in--
tegrarlas al desarrollo nacional, considerando a los convenios, como

conductos financieros,
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V. Celebrar Convenios, de preferencia con las entidades més margi-

nadas que reclamen el auxilio federal, tanto técnico como financie -

ro, equilibrando asf,el desarrollo del pais.

VI. Apoyar los programas turisticos, comerciales e industriales de -
aquellos Estados que por su situaci6n geografica fronteriza estdn -

en mejores posibilidades de atraer divisas.

VII. Crear mecanismos que permitan a ambas partes exigir el cumpli---

miento de las obligaciones pactadas, inclusive adaptando alguna figu

ra administrativa de arbitraje.

VIII. Cuidar que los C.U.D. 'S partan en base a una igualdad juridica que -
permita a 1los Gobernadores el ejercicio de su colaboracién, evitando

asf, que se conviertan en agentes de la Federacion.

IX. Incluir un capitulo en el que se fijen las prioridades sectoriales y --

las acciones de los Planes o Programas de cada Estado, en una for--

ma més objetiva.
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