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INTRODUCCION

E1 desarrollo regional en nuestre pais, no 85 una preccupacidn nueva, surge, de he
cho, con el México independiente. Las corrientes politicas de principios del Siglo
XIX se polarizaron entre los liberales y conservadores, federalistas y centralistas,

republicanos y monarquicos.

La correlacidon de dichas fuerzas, caracterizd 1a Tucha politica del siglo pasado,
que se manifestd principalmente en los maximos ordenamientos juridico-politicos que
rigieron en ese periodo, Reflejo de esa situacidn, fueron las guerras internas,
las intervenciones extranjeras, 1a pérdida de gran parte del territorio nacional y
Ja inestabilidad politica y econdmica, que impidieron encauzar al pais hacia un de-

sarrollo integral.

En este contexto, la Constitucidon de 1917, reafirma la organizacion federalista y

da sustento a 1a rectoria del Estado en Ta conduccidn del desarrolio.

Estos aspectos constituyen el marco de andlisis del presente trabajo, en el cuel se
plasman los esfuerzos realizados por los gobiernos postrevoluciomarios en materia

de planeacidn, para promover el desarrollo regiomal. De igual forma, se preseatan
los avances logrados y las acciones realizadas para superar 1a problemitica deriva-
da de 1a concentracidn econémica en ciertas zonas del pais, asi como de la disper-

sion de la poblacidon en el resto del territorio nacional.

En particular, se tratard de demostrar que la coordinacion intergubernamental cons-
tituye la dnica opcidn viable para promover el desarrollo regional. con un escuema
que dé plena participacidn a los Gobiernos Estatales en la planeacion de su gopio

desarrollo y en Ta ejecucion directa de programas de gobierno,
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Esta afirmacidn encuentra su sustento en la experiencia yivida en el perfodo - -
1977-1982, en el qoe se instituye un instrumento de promocidn del desarrollo re-
gional, denominado Convenio Unico de Coordinacifn Federacion-Estados, mediante -
el cual se logrd un cambio cualitativo en las relaciones entre dichos niveles de
gobierno, Esta estrategia se acompaiié de un importante proceso de descentraliza
cién y desconcentracidn, que permitid, en la prdctica, la instrumentacidén de di-

versos postulados insertos en 1a politica de fortalecimiento del Federalfsmo.

No obstante los avances obtenidos en dicho periodo, se hicieron evidentes diver-
sos obstdculos que impidieron su plenc aprovechamiento, tanto de orden politico,

como de naturaleza econdmica, técnica y administrativa.

En tal virtud, se presenta una serie de recomendaciones que tienden a superar la
problematica detectada, ast como a imprimir un mayor dinamismo a las relaciomes
intergubernamentales, no sélo entre la Federacidn y los Estados, sino entre &8s--

tos y Tos Municipios.

Con base en lo anterior, el presente documento se ha estructurado en cuatro gran
des capftulos: en el primero, se describe el origen y evoluciGn del Sisteme Fede
ral Mexicano, como el marco juridico gae norma las acciones que realizan los Go
biernos Federal, Estatal y Municipal, para promover el desarrollo econdmice ¥ SO
cial. Asimismo, se analizan las diversas disposiciones que el Gobierno Federal

ha emitido en materia de planeacidn y el modelo de desarrollo estabilizador, 2 -
fin de conocer su incidencia en la politica regional y en los actuales mecamis-~

mos de coordinacidn intergubernamental.
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E1 segundo Capitulo, descrihe brevemente la politica de desarrollo regional, y -
los principales problemas que trajo consigo la implementacion de ia estrategia -
de desarrollo estabilizador, asi como las acciones que el Gobierno Federal reali
26 durante 1971-1976 para enfrentarla, destacdndose la creacidn de los Comités -

Promotores del Desarrollo Socioecondmico de los Estados (COPRODES).

En el siguiente Capitulo, se analiza la reforma administrativa como un proceso -
de modernizacion de la Administracidn Pdblica Federal que permitid durante el pe
rfodo 1977-1982, responder a la polftica de fortalecimiento del Federalismo.
Posteriormente se analizard el origen, evolucion, problemitica y perspectivas --
del Convenio Unico de Coordinacidn y de los Comit@s Estatales de Planeacidn para
el Desarrollo (COPLADES), asf como los efectos polfticos, econémicos y sociales

deriyvados de su instramentacidn,

Finalmente, el Capitulo cuarto versa sobre las conclusiones que se desprenden =--
del desarrollo de este trabajo, y en €1 se proponen las recomendaciones que a --
nuestro joicio, deben instrumentarse para fortalecer a los mecanismos de coordi-

nacidn intérqubernamental analizados.



I.- ANTECEDENTES



Il EL SISTEMA FEDERAL MEXICARO EN LA CONSTITUCION DE 1917.

Los antecedentes juridicos de nuestro sistema federal como pais independiente, se -
remontan a 1824, aflo en el que se aprueba y prosulga por el Congreso el Acta Consti

tetiva de la Federacion Mexicana.

Las Juchas internas entre liberales y conservadores caracterizaron esa etapa, las -
cuales impusieron constantes mwodificaciones a Ia organizacifn politica del Estado -
Mexicano, prevaleciendo, sin emBargo, 1a woluntad de constitumirse como una repdbli-

ca federal.

En efecto, la revolociin de 1910 da como resultade la promulgacidn en 1917 de 1a -~
Constitucifn que nos rige, la cual recoge los preceptos federalistas de las Conmsti-

tuciones de 1824 y de 1857,

Entre Tos aspectos mds significativos de nuestra Carta Magna destacan los siguien--

tes:

- La soberania nacional reside esencial y originariamente en el puebla, fodo
poder piblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de este. £l -
pueblo tiene en todo tiempo el inal?enaﬁle‘derecﬁo de alterar o modificar -
la forma de su gobierno, (Art.39).

- Es voluntad del pueblo mexicano constitnirse en una repiblica represemiativa,

democrdtica, federal, compuesta por Estados 1ibres y soberanos en tode 1o -
concerniente a su régimen interior; perc unidos en una Federacion... (Ert.40).
- El pueblo ejerce su soberanta por medio de los poderes de 1a Unidn, em Tos -
casos de competencia de &stos, y por los Estados, en 1o que toca a sus reaf -

menes interiores (Art.41).
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Las facultades que no estin expresamente concedidas a los funcionarios fe-
derales, se entienden reservadas a los Estados (Art. 124).

£l territorio nacional, comprende a los 31 Estados de Ta Federacion y el -
D.F.; cayos, arrecifes, mares adyacentes, plataforma continental, aguas y
mares territoriales y el espacio aéreo, situado sobre el mismo (Art.42 y ~
relatiyos).

Los Estados de la Federacion, adoptan para su ré_gimen interior"la forma de
gobierno republicano, representatiyo,popular, teni'endo como base de su di-
yisidn territorial y de su organizacidn politica y administrativa al Muni-
cipio Libre (Art.115).

Profifhiciones: a los: Estados.- celebrar alianzas, tratades o coalicidn con -
otro Estado ni con potencia extranjera; acuiiar moneda; gravar el transito
de personas o cosas; emitir titulos: de deuda piblica pagaderos en moneda -
extranjera; establecer derechos de tonelaje o de puerto; tener tropa perma
nente o buques: de guerra; entre otras.

La Constitucidn puede ser adicionada o reformada por el voto de las dos --
terceras partes de los individuos: presentes. en el Congreso de 1a UniGn y
que tales empiendas sean aprobadas por la mayoria de las Legislaturas de -

los; Estados.

Caracteristica fundamental la constituye el fiecho de que las Entidades Federativas

cuentan con 1a configuracidn de un verdadero Estado libre y soberano; ya que poseen

su propio orden juridico, gohierno, pohlacidn y territorio.

Esto significa que, dentro de Tos 1imites que establece 1a Constitucion Federal, -

los Estados cuentan con 1a facultad de actuar 1ihremente en el dmbito de su juris-

diccidn territorial para elegir a sus propios gobernantes, establecer su legisia--
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cidn y bases de funcionamiento de los poderes piiblicos, y para coadyuvar al desa--

rrollo y progresc socioecondmico de su respectiva Entidad.

Al respecto, cabe sefialar que si bien los Estados estdn facultados para promover -
Yy encauzar su propio desarrollo, en la prdctica han encontrado diversos y variades

problemas que han impedido su consecucidn. Entre ellos destacan los siguientes:

- Centralismo politico y econbmico de la FederaciGu.

- Falta de un sistema intergubernamental a nivel macional, para promover el
desarrollo de cada Entidad Federativa.

- Inequitativa distribuci6n de los ingresos fiscales, repercutiendo en la -~

falta de capacidad econdmica para la ejecucidn de programas de inversién.

Esta problematica ha sido, a su vez, causal de diversos circulos viciosos entre --

los que se sefialan los siguientes:

- Transferencia neta de recursos humanos, econmicos y materiales a 1a metrd

poli, en virtud de los términos de intercambio desigual.

- Centralizacitn de 1a actividad econSmica en los principales centros urbanos
del pais.

- Obsoletas estructuras administrativas de los: Estados.

- Inmovilizacion de los Municipios para participar en las tareas del desarrog

110, y por ende, centralismo de los Estados respecto de sus Municipios.

- Obstdculos a Ta coordinacidn interestatal.

deyolver a los Estados: no 1a facultad, que les es de derecho, sino Ta capacidad pa



ra conducir y encauzar el desarrollo integral en su ambito territorial. Sin embar
go, el esfuerzo no puede ser unilateral en cualquier sentido; debe ser resultado -

de una accidm deliberada y conjunta entre la Federacidn y los Estados.

En esencia, &1 propdsito debe ser el de reyifalizap nuestro sistema federal, no s§
lo como una f&rmula para alcanzar los beneficios, de un desarrollo mds justo, sino
para mantener constantes: los: principios del sixtema democratico que dimana de la -

[ o PP V¥ g,
ConstituciSn de 1017,

NV 2



I.2.- PRIKCIPALES DISPQSICIONES JURIDICAS EXPEDIDAS EN MATERIA DE PLANEACION
(1928-1970)

Los intentos de planeacidn econdmica y social en México han sido Tlevados a ca-
bo por Ta mayoria de los gobjernos post-revolucionarios. Con mayor exactitud, es
a partir de ia primera etapa constructiva de 1a Revolucion cuando estos esfuer-
sos se manifiestan mejor organizados y con un cardcter de mayor continuidad, pe
ro 10s instrumentos y organismos creados a partir de estos propdsitos no dieron
los resultados deseados, aunque si constituyeron avances que permitieron sentar
las bases para configurar el actual aparato gubernamental-administrativo, cuya-
importancia dentro de 1a estructura socioecondmica del pais es cada vez mayor,-
pudiéndose asegurar que el gasto piiblico es ahora factor clave para impulsar el

desarrollo nacional.

Dentro de dichos esfuerzos se ubica el realizado por el entonces Presidente de-
1a Repiiblica, General Plutarco Elias Calles, el cual, al inicio de su mandato,-
odend el establecimiento de las primeras Comisiones de Eficiencia "en todas Tas
Dependencias del Ejecutivo Federal, con la finalidad de preparar una organiza--
¢idn técnica de los servicios piiblicos de la administracidon,empleando sistemas
modernos de tramitacidn, contabilidad vy archivo y en general de todos aguellos -
elementos que Taciliigasen con el mayor ahorro, el répide despacho de los asun--
tos gubernamentales”. Asimismo, a través de la expedicitn de la “Ley del Conse-
Jo Nacional Econﬁmico"-ljrcreé un “Cuerpo consultivo de iniciativa 1ibre y con-

sulta necesaria en les asuntos econBmico~sociales de la Federacidn®, cuyo prin-

1/ D.0. 15 de junio de 1928.



cipal propdsito era “Actuar como consultor necesario de las Secretarias de Esta
do y Departamentos Administrativos, para todos los proyectos o estudios de ca--
ricter legislativo o reglamentario que se relacionasen con las cuestiones de ca

ricter econdmico-social del pafs®.

Mds adelante, en junio de 1930, el Presidente Pascual Ortiz Rubio expidid la -
primera "Ley sobre Planeacidn General de la Repiiblica¥, con objeto de ™coordi--
nar y encauzar las distintas actividades de Jas dependencias del Gobierno para-
conseguir el desarrollo material y constructivo del pais, a fin de realizarlo -
en forma ordenada y armdnica de acuerdo con su topografia, su clima, su pobla--
cidn, su historia, su tradicidn, su yida funcional, social y econdmica, la de--
fensa nacional, la salubridad piiblica y Tas necesidades presentes y futuras"g!.
La Ley proponia asimismo, Ta formulacion de un "Planc Hacional de México®, que-
sirviera de base a las tareas del Sector Piblico Federal, para alcanzar Tos ob-
jetivos apuntados. Sin embargo, aunque 1a Ley "no 1legé a materializarse en pla

nes o politicas, constituye el primer ordenamiento Tegal en este campo‘gf.

Tanto la Ley sobre Planeacidn como el Plano hacional que de ella se deriv6, no-
pudieron concretarse porque no se‘previeron los mecanismos para coordinar el gas
to pblico con la programacién, ni se conté con los clementos té&cnicos suficien

tes para instrumentar su operacion.

En 1933, bajo la administracidon del Presidente Abelardo L. Rodriguez, se esta--

2/ D.0. 12 de julio-de 1930.
3/ Secretarfa de 1a Presidencia, “La Paneacifn en MBxico", México 1963, Pdg.3.



blece el Consejo Hacionai de Econcmfa, que al igual que el anterior esfuerzo,-
no obtiene los resultados deseados, tanto por las condicjones de gran inestabi
1idad politica y econdmica que ai prevalecfan en el pais, como por el escaso-

apoyo ‘técnico de que se disponfa.

Es en esta coyuntura, que el Partido Nacional Revolucionario eslabora el Primer
Plan Sexenal que serviria de plataforma electoral y programa de gobierno ai Ge&

neral Lazaro Cardenas para el periodo 1934-194Q.

El Presidente Cdrdenas 1levé a cabo un Programa de Gobiérnﬁ que en gran medida
superé los planteamientos originmales del Plam; dentro de los principales lo- -
gros alcanzados durante su gestion, sobresalem: el wayor reparto agraric otor-
gado por las gobiernos post-revolucionarios; Ta expropiacida y nacionaljzacién
de 1a industria petrolera y de los ferrocarriles nacionales; 1a creacidn de 1a
Comisidn Federal de Electricidad y la fundacidn de Tos Bancos de Comercio Exte
rior y Nacional de Cré&dito Ejidal, y el decisivo impulso a la educacidn que --
entre otras aportaciones incluye Ta creaciGn del Institufo Politécnico Nacio--

nal,

Cabe aclarar que estos primeros esfuerzos gubernamentales por establecer meca-
nismos de apoyo para la toma de decisiones em materia de politica econdmica, -
se hicieron cuando el nuevo sistema de gobiesrno que se origind de 1a Revolu- -
cidn de 1910 y que se guiaba por los principios consagrades en la Constitucion

Politica de 1917, enfrentaba todavia grandes dificultades para crear um marco-
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de estabilidad politica, econdmica y social, debido principalmente, a las grandes -
pérdidas de recursos humanos y materiales que trajo consigo el movimiento armado y

el incipiente desarrollo econémico alcanzado en l1a etapa anterior, en Ta cual se ha
hfan producido tambi&n importantes nexos de dependencia y subordinacién de la es--
tructura socioecondmica a log capitales extranjeros, todo 1o cual dificultaba en ma-
yor medida,la instrumentacidn de una polTtica radicalmente nacionalista y profunda-

mente independiente.

Sin embargo, es en el perfodo comprendido entre las dos goerras mundfales, cuando -
se constituyen los fundamentos que sostienen al Mixico contempordneo. Durante sy --
transcurso "... se formd la Base del actual sistema poiitico, se acabd con el predo
minio de los caundillos wmilitares y se organizf en el seno del partido oficial a - -
obreros y campe‘si‘nos; se reformé 12 polftica de gasto pdblico para orientarla al o
nmento econdmico y social, se establecieron los fundamentos d21 sistema financiers -
con la fundacifn del Banco de México y Tas institociones nacionales de crédiic - -
agricola, industrial y de seryicios piblicos y, finalmente, se nacionalizd el petrd
leo y se cred la Comisifn Federal de Electricidad, winculando la inversidn en ener-

gfa a la actiyidad econdmica interna* .74 .

La Administracifn del General Avila Camacho, puso en marcha el Segundo Plan Sexenal

t

en 1940, e] cual no parece Haber sido un factor determinante de Ta politica de su

'

régimen, entre otras razones, por la grave situacifin internacional que produjo ia

2a. Guerra Mundial.

A

Durante dicho periode, se estaRlecid 1a Comisidn Federal de Planeacidn Econdmi~ ~
Y

1

4/ Seolis, Leopoldo, La Realidad Econdmica Mexicana Retrovisién y Perspectivas. S.
XXI, Pdgs. 99 y 100.



ca 5/ a fin de mejorar la calidad de 1a informacidn estadistica necesaria para-
1a elaboracion de los programas de desarrollo, y se tratd de introducir cierto-
orden en' el acelerado proceso de industrializacion que estaba experimentando el
pais, para To cual se creb la "Comisidn Federal de Fomento Industrial", en 1934,
Esta Comision tenia el propdsito de promover 1a creacidn de nuevas industrias,-
y sus atribuciones 1a facultaban para extender 1a promocidn al grado de organi-
zar, financiar y operar empresas,sobre todo en aquellos sectores de la economia
en los que el capital privado por falta de interés o de recursos no hubiese in-

vertido.

Sin embargo, las excelentes oportunidades para imvertir y los redituables bene-
ficios derivades de 1a interrupcidn de las importaciones y um auge de ias ex- -
portaciones pronto superaron la tentitud burocritica, y la Comision no logré in
troducir un mayor nivel de p1anea.ci6n en el sector piblico ni en la industria -

nacional.

Mediante decreto del Poder Ejecutivo &/ » €l Presidente Alemdn estabiecié en - -
1948, 7a "Comisidn Nacional de Inversiones” comc ™el organismo encargado del con
trol, vigilancia y coordinacion que menciona 1a Ley para el Comtrol de Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participacitn Estatal“z/ . Tanto la Comisibn
como Ta Ley, facultaban a la Secretaria de Hacienda para mantemerse jnformada -
sobre el proceso administrative y el funcionamiento econdmice de dichas empre--
sas y organismos, "mediante un sistema permanente de auditorfas e inspecciones

técnicas"” 8/; sin embargo, ambas disposiciones sélo 11ecaron a operar "de un wo-

5/ 0.0, 9 de julio de 1942.
6/ D.0. 31 de enero de 1948
77 Ibid.

ol ~ o o

Ley para el control por parte del Gobierno Federal de Tos Gruanismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacion Estatal.

8

il
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do formulario® £ sin que en la prdctica fuesen acatadas sus normas.

Por su parte, el Banco de México, preparf en 1947, un proyecto de Flan de Inver-
siones del Gobierno Federal y sus Dependencias Dascentralizadas para el periodo

de 1947 a 1952 con cardicter recomendatorio, Asimiswo, NAFINSA formul8 un Progra
ma Naciomal de Imversiones para el mismo pertodo;y una Comisidn Mixta del Gobier
no de M&xico y el Banco Internacional de Beconstrmccidn y Fomento elabord un es-
tudic titolado "E1 Desarrolio de México y spo capacidad para ahsorber Capital del

Exterior®, con vistas a promover Ja inversidn extranjera.

Cabe destacar, en materia de programacidn regional, la creacidn de comisiones «-

ejecutivas para operar solire cuencas hidroldgicas, mismas que tenfan como objeti

¥

vo, ademds de planificar el uso de los recursos Ridrdulicos, el de procurar el

desarrollo integral de las zonas comprendidas en dichas cuencas; esto es, Ia - -

creacidn de nuevos centros de poblacifn, constrmccidn de yias de comunicacidn,
actividades de conservacifn del suelo, obras de electrificacitn, construccidn de
escuelas, campafias sanitartas, experimentacidn de semillas para nuevos cultivos,

etc,

E! primer proyectc de cuencas hidroldgicas surge en el afio de 1947, con la inte-
gracién de 1a Comisifn del Papaloapan (enero de 1947) y 1a Comisidn del Tepalca-
tepec {mayo de 1947%; posteriormenie se crea la Comisiin del Sistema Lerma-Cha--

pala-Santiago (noviembre de 1950}, la ComisiGn del Rio Fuerte y la Comisidén - -~

_8/ uionczek, Miguel 5. “"Antecedentes e Instrumentos de 1a Planeacidn en Méxjcq“;
en “"Bases para Ia Planeacién Econdmica y Secial de México™. Siglo XXI. México
1976. Pig. 32.
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del Grijalva (ambas en junio de 1951). La Comisidn del Rio Balsas se crea en -

1960 y se fusiona con la Comisidn del Tepalcatepec.

La Comisi6n del Papaloapan incluyd ademds de dicho rio, los tributarios del mis
mo, abarcando una superficie de unos 45,500 Km2 dentro de los Estados de Vera--
cruz, Puebla y Oaxaca. Un problema gque enfrenta son los huracanes del Caribe en
los meses de septiembre y octubre que provocan grandes inundaciones en 1a re- -
gion piana. que es ia que mas se cultiva, por esta razén, sus primeras acciones
estuvieron encaminadas bdsicamente, al control de inundaciones y a la construc-
cidn de un sistema de Comunicaciones. El principal cultivo comercial es la ca-
fia de azficar y 1a coseche de subsistencia es, en primer lugar, el waiz que re--

presenta Ta mitad del &rea cultivada.

La Comisidon del Grijalva abarca las cuencas de los rios Grijalva v Usumacinta -
con aproximadamente 120,000 KmZ, quedando Ta mayor parte en los Estados de Ta--
basco y Chiapas. Al igual que en 1a regidn del Papaloapan, uno de los principa
les problemas es el de las inundaciones. Para solucionarlo, la Comisidn cons--
truyS la Presa de Malpaso (Netzahualcoyotl) en 1a cual se instals uma planta ge
neradora de energia eléctrica de 760,000 Kw. Este proyecto atrajo a una buena-
cantidad de personas de 1a zona sobrepoblada del centro del pais, al ritmo en ~
que se fueron ampliando las industrias petroquimicas, siendo muy notable este -

avance en los dltimos afos de 1a década de los sesentas.

La Comisidn del Tepalcatepec y del Balsas abarca 17,000 Kkm2, y se localiza en -
su mayor parte en el estado de Michoacdn, En 1960 se unif a 12 ComisiGn del --

Balsas, siendo direcinr ejecutivo de ambas, por muchos afios, el expresidente Ge

i

oo gk N, .
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neral Lazaro Cirdenas. En la confluencia de amhos rfos se construyd la presa -
de Infiernillo que genera energfa eléctrica para la ciudad de México. Cerca de
ésta, se construyd también la presa de Ta Viilita con Ta finalidad de proporcio
nar energia a la planta siderirgica de las Truchas, que se contruyera posterior

mente,

La Comisidn del Fuerte, s6lo actud en la parte interior de l1a cuenca del rio --
del cual tomd su nombre, totalmente dentro del Estado de Sinaloa, su principal-
funcion fue 1a mejora, conservacién y expansién del distrito de riego, concen--
trindose en el riego y en la prevencién de los problemas que causaban las inun-
daciones. HNo obstante, 1a Comisifn ha sido criticada por su fracaso en la rea-

lizacion de un desarrollo integrado en la zona.

La Comision del Lerma - Chapala - Santfago se cred en noviembre de 1950, dedi--
cdndose en buena parte a trabajos de investigacion, no obstante haber operado -
con un presupuesto muy reducido. Estuvo constituida por un representante de 1a
Secretaria de Recursos Hidrdulicos, otro de la Comisién Federal de Electricidad
y uno por cada gobierno de Tos cinco estadas principales por los que atraviesa~
el rio Lerma: México, Guanajuato, Michoacdn, Jalisco y Nayarit. También formi-
parte de la Comisidn, un representante del Distrito Federal, beneficiario del -

acueducto del Lerma.

Por otra parte, en el periodo del Presidente Ruiz Cortinez, los estimulos a la-
inversidn y los rendimientos venian disminuyendo lentamente, como resultade del
agotamiento de las excepcionales y favora%Ies condiciones econfmicas que habian
producido 1a 2da, Guerra Mundial y la cuerra de Corea. En tal virtud, el Presi

dente ordend hacia junio de 1953, que las Secretarias de Hacienda y de Ecomcmia
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prepararan un plan de inyersiones del sector plblico para tode el periodo de su
gobierno {1953 = 1958). EI plan debiz formularse con base en informes propar--
cionados por todas las Secretarias de Estado, los organismos autdnomos y las em
presas de participacifn estatal, conforme a sus propios prograras de inversio--
nes y a sus recursos financieros disponibles y previstos. Estos informes de- -
bian comunicarse a un nuevo organismo: E1 Comité de Inversiones 10/, “integrado-
por representantes de las Secretarias de Hacienda y de Economia, el cual debia-
funcionar bajo 1a autoridad de 1a Secretarfa de Hacienda, el Banco de M8xico y

Ta Nacjonal Financiera"1l/

Sobre el particular, cabe mencionar que "las dificultades provenieptes de colo-
car bajo la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda el funcionamiento del-
Comité, crearon fricciones politicas con las demds dependencias del Sectsr Pib1i
co, ademds de que 13s instrucciones presidenciales de elaborar un plan de inver
siones a targo plazo, entorpecian el manejo tradicional de Hacienda, del presu-
puesto federal sobre la base de asignacienes anuales. La propuesta de programa
cidén y jerarquizacién de las {nversiones plbiicas por periodos mayores de up --
afio, implicaba el compromiso de que dicha dependencia quedara obligada a propor
cionar los fondos para su financiamiento, independientemente de sus recursos fi

nancieros anuales" AE!‘

Debido a estos inconvenientes, se propuso que Ta planeacién y programacién de -

10/ D.0. junio de 1953 )
TI7 Wionczek, Miguel S.. Op. cit. pag. 34.
12/ Wionczek, Miguel S.; op. cit. pag. 34.
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las inversiones de todo el sector pliblico deb¥a ser desempefiada al mds alto ni-
vel posible de coordinacion de las decisiones en materias de economia y politi-
ca: la Presidencia de la Repiblica. De esta manera, surgid la Comisién de In--
versiones-§/, cuerpo consultivo que pusde considerarse “como un avance de gran
importancia hacia la programacidn de las inversiones del Sector Plblico en Méxi
co® Ef!.

La Comisidn seria responsable directamente ante el Presidente y se integraria -
con los tdcnicos que éste eligiera. Sus funciones incluian las siguientes: - -
“a) Estudiar y evaluar los proyectos de inversidn segiin su importancia para las
necesidades econdmicas y sociales inmediatas del pais; b) formular estudies eco
némicos destinados a coordinar 1la prioridad, el volumen y el papel de las ip--
versiones piiblicas conforme a los objetivos de la politica econfmica, fiscal y-
social; c¢) someter a la consideracién del Presidente un plan coordinado de in--
versiones piliblicas; y d) sugerir al Presidente ajustes periddicos en el progra-

. " . 3 15
ma de inversidn, en virtud de nuevos desarrclios imprevistos™ ——/.

Desde que inici6 sus operacionss, la Comisifn intentd establecer el mis comple-
to registro de todos los proyectos de desarrollo financiados por el Sector P{i-~
blico y jerarquizarlos en base a los criterios de inversion definidos por sus--

consultores.
Estos criterios Tueron principalmente los siguientes: a) Ta productividad o re-

13/ D.0. 29 de octubre de 1954.
14/ Wionczek,Miguel S. 3 op. cit. pdg. 34.
15/ Wionczek, Miguel S. : op. cit. pag, 35.
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lacion entre el costo y el rendimiento econfmico del proyecto; b) el beneficio-
social; c) el grado de coordinacidn con otros preyectos; d) el grado de avance-
de Tos proyectos ya iniciados; y e} el volumen de ocupacifn que generaria el --
proyecto concluido. Se asignd un mayor peso a la productividad econmica y al-

beneficio social, que a los demds fines,

La ComisiOon tenia acceso a todos los datos econdmicos y técnicos concernientes-
a los proyectos iniciados y en preparacifn o estudio, que iban a ser financia--
dos por el Sector Piblico. Antes del comienzo de cada ejercicio fiscal, 1a Se-
cretaria de Hacienda le enviaba informes que contemnian entre otros aspectos, es
timaciones sobre los recursos federales totales disponibles para inversiones, y
Tas organismos autdnomos le comunicaban los pormenores de sus presupuestos de -
capital. Estos {1timos incluian a menudo, datos sobre el probable origen de --
Tos fondos no federales a utilizar, la suma de los recursos propios, asi como -

Tos créditos externos en vias de negociarse.

“Sobre la pase de todos estos datos que integraban el programa global de inver-
siones de todo el Sector Plblico e {ndicaban el monto total de los recursos de-
inversidn disponibles, 1a Comisién procederia a formular un plan preliminar pa-
ra distribuir los fondos federales entre los miltiples proyectos, organismo por |

organismo y proyecto por proyecto” 22/

Una vezqueera presentado el presupuesto preliminar de inversiones, ante el Pre-

sidente de la Repiiblica, éste hacia las modificaciones y ajustes finales consi-

16/ Wionczek, Miguel S.; op. cit. pag. 36.
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derando las prioridades y demis factores de ponderacién, de manera que una vez -
ajustado el pregrama, le correspondia a 1a Comisidn certificar ante la Secreta--
ria de Hacienda qué monto especifico de fondos federales quedaba asignado a - -
ciertos proyectos, ya que sin esa certificacidn no podian ejercerse los recur- -

50s.

Al reunir la Comisidon dentrao de sus atribociones, las tareas de analizar, coordi
par, supervisar, controlar y evaluar las inversiones plblicas, iogrd con st -
que todas las dependencias y entidades de la Administracidn Pdblica Federal, que
daran bajo su vigilancia exigiéndoles con sus procedimientos y disposiciones gue
se snjetaran a buenas précticas administrativas como condicida principal para --

asignarles fondos,

Asi, con la creacidn de la ComisiGn de Inversiones es "cuande se inicia 1a coor-
dinacidn de las fnyersgiones piflicas, el andlisis permanente de las mismes, 12 -
evaluacifn sistematica de proyectos y programas y el estodic valorativo de las -
distintas actividades (del Sector Pdblico}: logrindose, desde esa época, establie
cer una colaboracion estrecha entre las distintas entidades estatales y paraesta

tales” EZ!.

Hacia el final del sexenio de Ruiz Cortines, se habian asignado a Ta Comisida va
rias funciones adicionales; realizar estudios sobre las implicaciones finamcie--

ras de la inversidn pdblica ; analizar las tendencias generales de la econo- - -

sioria

17/ Hiriart Fernando citado por Moreno Vaiie Javier, Apuntes para uma hi
de 1a Planeacion en México. Revista de Administracion Pablica Ed. IHAP. --

Pdg. 48 julio - septiembre, 1979, No. 39.
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mfa y contribuir a la planeacidn de 1a poiitica econdmica nacional, a fin de in
tegrar y justificar las inversiones del sector plblico; elaborar previsiones a
largo plazo de las necesidades de inversidn por sectores principales; estudiar
y analizar diferentes aspectos de la jnversidn plblica, tales como su relacidn
con e1 desarrollo econdmico, efectos sobre el sector piblico e influencia en 1a
balanza de pagos., En esta forma, en 1956 la Comisi6n formuld su primer plan de
inversiones para los afios de 1957 y 1958 que sirvid como base de las negociacio
nes con el Banco Internacional de Reconstruccidn y Fomento y con otros organis-
mos financieros del exterior, en torno a nuevos préstamos para irrigacidn, desa

rroilo de 1a energia y comonicaciones y transportes,

Mediante una reforma a la ™Ley General de Secretarias y Departamentos de Esta--
do' 1§!, al iniciar su perfode constitucional, el Presidente LGpez Mateos cref
1a Secretarfa de la Presidencia, Con esta medida, se trataba de integrar bajo
una sola dependencia, tanto mportantes atribuciones del Ejecutiyo Federal en -
materia de programacifn de inversiones del Sector Pdblico, como las funciones -
que le permitieran actuar como organismo de coordinacidn de las politicas econd

micas gubernamentales del mids 21to nivel.

A dicha Secretaria se le fijaron, entre otras, las atribuciones de recabar los
datos para elaborar el plam general del gasto plbiico e imversiones del Poder ~
Ejecutivo y los programas especiales fijados por el Presidente de 1a Replibiicaj
planear obras, sistemas y agrovechamiento de los mismos; proyectar el fomenio y
desarrollo de las regiones y localidades sefialadas por el Presidente de la Repi
blica, para el mayor provecho general; coordinar los programas de inversiés de

Tos diversos 8rganos de Ta administracién pilblica y estudiar las modificaciones

18/ D.0. 24 de diciembre de 1958.



18,

que a ésta debieran hacerse y planear y vigilar 1a inversidn piiblica y 1a de -
los organismos descentralizados y empresas de participacidn estatal.

Para apoyar su actividad, el Ejecutivo expidid un Acuerdo 1y disponiendo que -
las dependencias del sector piiblico central y paraestatal elaboraran su progra-
ma de inversiones para 1960-1964, Aunque la Secretaria de la Presidencia fue -
calificada como una supersecretaria de planeacifn y coordinacidn del gasto pil-~
blico, hasta poco después de su creacifn era posible afirmar que “dos elemen--
tos caracterizan al sistema de planificacion en México: por una parte, un con--
Junto de disposiciones juridicas que etorgan al poder ejecutivo facultades para
intervenir en la regulacion de los precesos econdmicos; y por otra parte, va- -
rios organismos gubernamentales especializados con funciones exclusivas en mate
ria de planificacion algunos, y otros que, ademds de actividades propias, 1le~-~

et x s . 20
van a cabo tareas de planificacion o de programac16n‘~——/.

En relacién a 1a forma en que se constituyd la base legai de los mecanismos de-
planificacidn, "debe recordarse el acuerdo presidencial del 26 de octubre de -~
1959, que establece Ta forma en que Tas dependencias del Ejecutivo, 1os organis
mos descentralizados y las empresas de participacibn estatal actuardn en rela--

<2 ‘ . cay 2
cion con los programas de obras de inversidn” —}f.

Es necesario sefialar agui los 3 acuerdos presidenciales que fueron expedidos pa
ra precisar las atribuciones de la Secretaria de Ta Presidencia en materia de -

programacidn: a) E1 "Acuerdo sobre 1a Elaboracion de Tos Programas de Inver- -

D.0. 30 de junio de 1959. L
Pichardo Pagaza, Ignacio; op. cit. pdg. 49
£1/ Pichardo Pagaza, Ignacio; op. cit. pdg. 48

'r

1/

N
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siones Plblicas para 1960 - 1964" = gue ordend a las Secretarias y Departamen
tos de Estado, organismos descentralizados y empresas de particinmacidn estatal-
elaborar un programa de inversiones comprendiendo los proyectos que se preten--
dian realizar anualmente de 1960 a 1964; b) El1 “Acuerdo sobre 1a Planeacién --
del Desarrollo Econdmico y Social del Pais" 2y que instruia a las Dependencias
y Entidades de 1a Administracidon Piblica Federal para incrementar sus esfuerzos
¥ coordinacidn entre s1 y con Tos Gobiernos Estatales y Municipales, asi como -~
1a iniciativa privada a fin de avanzar mas rdpidamente hacia el desarrolio so--
cial y econdmico; y ¢) E1 "Acuerdo que crea Ta Comisidn Intersecretarial, encar
gada de formular planes nacionales para el desarrello econdmice y social del —-
pais" igy, misma que estaba integrada por funcionarios de Tas Secretarias de Ha
cienda y de la Presidencia, y Ta cual formulo el documento "México Plan de Ac—
cién Inmediata 1962-1964", con el propisito de establecer la naturaleza y los -
avances de un plan de inversiones piibljcas y privadas. Este fue e1 primer docu
mento oficial que propuso guias o indicaciones para el sector privado en mate-~
ria de inversiones, para conseguir la configuracidén de un marco de planeacifn a

nivel central,

En materia de politica regional y para impulsar el desarrollo de los estados,te
rritorios y regiones de la Repiiblica, se elaboraron planes interestatales, de ~
105 cuales destacaron: el "Plan Peninsular" o de Yucatdn, formulado en 1960 y -
que comprendia a los Estados de Campeche y Yucatdn, y al Territoric de Quintana
Roo; y el "Plan del Sureste" de 1962, que abarcaba las Entidades Federativas de
Daxaca, Tabasco y Chiapas.

. 30 de junio de 1959,

0
0. 2 de agosto de 1961,
0. 3 de marzo de 1962.



Estos planteamientos fueron hechos por la Secretaria de la Presidencia y tenian
el propbsito fundamental de establecer uma adecuada coordinacién entre las de--
pendencias y entidades federales que actuaban a nivel estatal, asi como 1levar-
a cabo la Jerarquizacidn de las prioridades y problemas regionales, ya que se -

consideraba que resultarfan mds integrales y coherentes por grupos de Estados.

Durante el perjodo Presidencial de Diaz Qrdaz (1964 -~ 1970}, para fortalecer --
Tas actividades de Ta Comisién Intersecretariai y para asegurar gue &1 Plan Na-
cijonal de Desarrollo Econdmico y Social, cumpliera sus metas, se cred la “"Comi-
sion de Programacidn®, compuesta de directores y subdirectores de las Secreta--
rias de Hacienda y de Ta Presidencia. Esta Comisidn se encargaria de viailar -
que el gasto piblico de inyersiSn fuera orientado en los términos establecidos-
en el "Programa de AcciOn del Sector Plblico 1966 - 1970" el cual constituia um

anexo del Plan Nacional citado.

Entre las disposiciones juridicas expedidas en materia de planeacidn durante el
sexenio 1964 -1970, destacan tambi&n: = El1 Acuerdo Presidencial &/ que obliga
ba a las Secretarias y Departamentos de Estado, organismos descentralizados y -
empresas de participacion estatal, a enviar a la Secretaria de 1a Presidencia,-
antes del 31 de agosto de cada afio, sus programas de inversiones para el siguiern
te ejercico fiscal, y 1a Ley para el Control de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacifn Estatal gﬁ/, que definia las atribuciones de la Se-
cretaria de Patrimonio Nacional como Organo de vigilancia de dichas institucio-
nes, e indicaba la competencia que tenian en esos mismos aspectos de control y-

vigilancia, las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Piiblico.

25/ D,0. 23 de julio de 1965.
26/ D.0. diciembre de 1965.
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Mencidon especial amerita el Acuerdo Presidencial del 3 de marzo de 1965, por el
cual 1a Secretaria de 1a Presidencia solicitaba a todas ias entidades piblicas,
le enviasen informacidn sobre: los lineamientos de politica que normaban a cada
una; los problemas nacionales y regionales que tratarfan de resoliver; las metas
Y objetivos que buscaban alcanzar; Tos recursos financieros y demds medios oue-
requeririan para lograrlas; y por il1timo, las necesidades de la poblacidn ‘que -
atenderian. Esta informacién serviria de base para el programa de inversiones -

piiblicas para el quinquenio 1966 - 1970.

Bajo este marco legal de 1a Administracidn Piblica en México, las funciones ge-
neraies del proceso integral de planeacién de las actividades del Sector Piibli-
co, quedaban fundamentalmente a cargo de tres Secretarias de Estado, que las ve
nian realizando conforme a sus respectivas atribuciones. A 1a Secretaria de la
Presidencia correspondia: 1a planeacién, Ta coordinacifn y la vigi]ancia; a la-
Secretaria de Hacienda y Crédito PGbiico 1a ejecucifn de 1a politica fiscal y -
1a preparacion de los presupuestos de ingresos y egresos de la Federacién, asi-
como el fomento y control del sector financiero; y a 1a Secretaria de Patrimo--
nio Nacional Ta vigilancia y los controles especificos sobre el sector descen--

tralizado y los bienes patrimoniales del Estado.

Al no existir una entidad central de Ta Administraci6n Piblica Federal responsa |
bilizada de la planeacién en forma integral, se producia un complejo sistema de
coordinacién y control de las acciones piibTicas que proliferaba en organismos y
consejos intersecretariales e infinidad de mecanismos de consulta y aprobacidn-
en las diversas etapas del Proceso de Planeacion, Programacidn, Presupuestacién,
Coordinacién, Control, Evaluacidn e Informacion. Todo 1o cual dificuitaba el -

proceso y hacia mas lento su ciclo.
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Desde el inicio de la Administracion 1964-1970, se reconrocié también 1a existen
cia de graves problemas en materia de organizacidn y coordinacion que afecta--
ban en su conjunto a 1a administracion piublica, y que imponian serias iimitacic
nes a2 1a accidn del Sector Piblico para intervenir en el proceso de desarrollo,

y modificar su ritmo y direccidon en favor de los objetivos nacionales.

Para superar estos problemas, y para alcanzar un mayor crecimiento econdmico, -
comnatible con los supuestos de estabilidad cambiaria y de precios, se plantea-
ron realizar varias acciones, 1a mayor parte de las cuales proponian medidas -
para mejorar los sistemas tradicionales de programacifn-presupuestacién y coor-

dinacidn de las actividades de 1a Administracidn Piblica Federal,

De esta manera, se inicif un proceso de estudip y trabajo que puso en marcha la

reforma administrativa que habria de orientar estos esfuerzos. En este sentido,
1a “reforma administrativa surgi6 en el contexto de la programacifn econfmica. -
E1 planteamiento inicial, reforzado a2 medfda que avanzaron los trabajos, sefialo

que toda reforma administrativa fendria que referirse a un programa de accién.El
programa, a Su vez, n¢ seria otra cosa que la formulacion de Tas actividades a -
realizar para Tograr los objetivos de desarrollc econdmico y social asociados a-
las necesidades nacionales. En la medida en que estas necesidades se habian mo-
dificado y su orden de prelacifn era distinto, Ta administracidn piblica tenia -

que adaptarse a ellas, tanto en su estructura como en sus procedimientos"-§27

" Para coordinar estos esfuerzos se cred la Comision de Administracion Piiblica - -

27/ Pichardo Pagaza, Ignacio, op. cit. pag. 171.



(1965), a 1a que se encargd estudiar las reformas administrativas que requeria-
el Bobierno para el cumplimiento del Plan Nacional de Desarroilo Econdmico y So

cial 1966-1970 28/,

Esta Comision se wbicd en la Secretaria de la Presidencia y se le asignaron los
siguientes objetivos: "determinar la més adecuada estructura de Ta adminstra- -
cion piblica y las modificaciones que deberdn hacerse a su organizacion, a fin-
de coordinar mejor sus actividades y acelerar el proceso de desarrollo econdmi-
co y social del pais; introducir las técnicas modernas de organizacidon adminis-
trativa que resulten convenientes para alcanzar ese objetivo y lograr una mejor

capacitacidn del personal gubernamepntal® 29/

Al cabo de varios meses de estudio, 1a Comisifn presentd un "Informe sobre la -
Reforma de la Adwimistracifn Plblica Mexicana® 3y » en donde se advertia la ne-
cesidad de emprender acciones de reforma administrativa, a partir del analisis-
de los problemas que afectaban simultdneamente a dos o mas entidades del sector
piiblico con influencia en campos de actividad econdmica bdsica; recomendindose-
1a incorporacién de criterjos "programidticos y sectoriales", asT como la conve-
niencia de actuar concomitantemente en resolver los problemas de coordinacidn -
para todo el sector piiblico, y Tos problemas que afectaban a cada entidad en su

funcionamiento legal-administrativo. Igualmente se propuso 1a creacidn de gru-

28/ E1 Sistema Nacional de PlaneaciSn, las nueyas estructuras administrativas y
procesos institucionales que lo _conforman. Alejandro Carrilio Castro en As-
pectos juridicos de 1a Planeacion en M&x. Ed. Porrfia. Méx. 1981, p. 497,

29/ La planeacion en México, Secretaria de la Presidencia, Mgx. 1968, p. 19

30" Secretaria de Ta Presidencia, documento inédjto, México 1965, Citado por I.-

Picharde Pagaza op. cit, pigs. 172 y 173
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pos de estudio y de trabajo, que se encargarian de analizar materias o proble--

mas especificos de coordinacién y proponer medidas para solucionarlos.

A niyel sectorial, la Comision de Administracidn Pdblica introdujo la utiliza--
cibfn de un mwecanismo de participacidn para la Erogramacién del sector agrope- -
cuario, que tenfa dos niveles de operacifn: en el primero, "representantes del

xis alto nivel ejecative de las entidades integraron un Cuerpo Colegiado que po
dfa tomar decisiones, con Base en los estudios y recomendaciones de un Secreta-
riado Técnico ~segando nivel operativo-. formado por técnicos de la Secretaria -
de la Presidencia, con Ta asesorfa directa de 1a Secretarfa de Agricultura y Ga
naderfa y la participacidn sistemdtica y constante de representantes técnicos -

de las entidades™ §l['

bDurante estos afios, las actiyidades que mds decididamente se busc§ fortalecer -
resultaron ser aquéllas que temfan relacidn estrecha con los procedimientos ad-
ministrativos de programacidn; deBiendo sefialarse también, los progresos alcan-
zados en relacitn al grado de participacidn de numerosas entidades piblicas en
1as diversas wedidas, planes y tareas iwpolsados por esta primera etapa de re--

Fforna administrativa.

En este punto, es necesario recordar que la Comisidn Intersectorial para formu-
lar Planes Nacionales de Desarrollc Econdmico y Socfal, creada por acuerdo del

Ejecutivo Federal en 1962, ™...estuyo encargada de la elaboraciSn del Plande Desa

e e,

31/ Secretaria de 1a Presidencia, Comisidon de Administracidn Pdbiica, Recomenda
ciones de Reforma Administrativa en el Sector Agropecuario, documento in&di
ta, 1970. Citado por Pichardo Pagaza I. op. cit.
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rrollo Econdmico y Social 1966 - 1970, y representa un paso mis en el propdsito
del Gobierno de programar en forma sistematica el desarrollo del Pajs. Este --
Plan establecia directrices para la accidn niiblica y de estimulo a Ta iniciati-

va privada a través de marcos indicativos" 32/

El Plan fijaba la tasa de crecimiento econdmico deseable, para alcanzar los ob-
jetivos de crecimiento alto y sostenido con estabilidad cambiaria y de precios;
asquema dste, oue desde varios afios antes se conocia como "modelo de desarrolio
estabilizador". Para lagrar estos propdsitos, se deberia disponer de Tos elemen
tos que facilitaran una coordinacidn fiexible del sector plblico y que permitie
ran que el gasto plblico se efectuara conforme a las prioridades fijadas por el

interés y los principios nacionales.

Para 1levar a cabo los objetivos del Plan y para vigilar que el programa de in-
versiones piiblicas para el quinquenio 1966 - 1970, fuese orientado de acuerdo -
con To establecido por el Programa de Accidon del Sector Piblico 1966 - 1970, --
fue creada en la Secretaria de 1a Presidencia, como hemos visto, 1a Comisidn de

Programacion del Sector Piiblico en 1965.

Tanto 1a Comisidn Intersectorial para la formulacion de planes, como Ta Comi- -
sion de Programacion, fueron apoyadas por un mecanismo que elaboraba el programa
simultdneo de inversién-financiamiento (Subcomisién inversidn-financiamiento),-

en ¢l que se combinaron funciones de 1as Secretarias de Hacienda y Presidencia.

En resumen, durante el periodo 1964 - 1970, funcionaron a nivel intersecreta- -

32/ Solis, Leopolde Planes de Desarrollo Econdmice y Social en México. Ed. Sep-
setentas. México, SEP 1975. pag. 164

Lo
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rial entre otros, los siguientes mecanismos de mayor importancia para la planea--
cidn, programacidn, coordinacidn y control del gasto pdblico federal: Comisidn In
tersecretarial para la Formnlacidn de Planes Nacionales de Desarrollo, formada --
por funcionarios de las Secretarias de Hacienda y Presidencia; Comisién de Progra
maciﬁn, integrada por representantes de las principales dependencias bajo 1a coor
dinacidn de la Secretarfa de la Presidencia; Comisifn de Administracién Pidblica,

integrada en 1a misma forma que la anterior; Subcomisién InversiSn«Financiamien--
to, que actuaba dentro de la Secretaria de 1z Presidencia y en coordinacidn con -
1a Comisidn Intersecretarial citada; Comisidn de Estudios del Territorio Nacional,
en la que participabian todas las depehdencias con funciones relativas, coordina--
das por la Secretarfa de la Presidencia; y Ta Comisifn especial para el Control -
de Contratos de Obras PdBlicas, constito?da por representantes de las Secretarias

de Hacienda y de la Presidencia.

Como ejemplos de mecanismos intersecretariales tenemos: el del Sector Agropecua--
rio y Forestal; el de Inversiones en Infraestractora Bural, y el de Adiestramien-
to y Capacitacifn Agropecuaria, los cuales fancionaron bajo la coordinacidn de or
ganismos de participacifn para la programacidn del Sector Agropecuario, menciona-
do anteriormente. Asimismo, podemos wencionar a la Comisidn de Estudio del Area

Metropolitana del Yalle de Wéxico, en 1a que interyenfan la Secretaria de la Pre~
sidencia, el Departamento del Distrito Federal y el GoBierno del Estado de México,
y el Grupo de Estodios de Infraestructura Taristica, formado por representantes -

de las Secretarias de Hacienda y de Presidencia, asi como del Banco de México.

En conjunto, estos mecaniswos, ademds de aportar valiosas experiencias, especial~
mente en materia de planeaciGn y cooprdinacidn de las actividades del Sector - -

PGbTico, resultaron instancias eficaces para instromentar una serie de acciones -
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socialmente necesarias; y constituyeron avances importantes para la organizacion

¥y funcionamiento de la Administracidn Piblica Federal en México.

Finalmente, la participacion de los Estados, Territorios y Municipios, en los -
procesos de formulacidn y ejecucion del programa de inversidn piblica federal,

habia sido minima, por no decir nula.

SoTo a través de gestiones emprendidag por los Ejecutivos Estatales, &stos po-
dian obtener alguna cooperacidn, participacidn o concesidn de Tas dependencias -

centrales.

Entre los problemas que entorpecian en este periodo el desarrollo de las distin-
tas regiones del pais, destacaban los siguientes: no existia informacidn siste-
matica sobre 1a inversién plblica a nivel municipal, las cifras relativas a la

distribucidn de Ta inversibn plblica federal por regiones, acusaban una gran de-
sigualdad entre las regiones econdmicas del pais, desigualdad que se manifestaba
también en la finalidad del gasto y en el interior de las propias regiones, crean
do agudos contrastes de miseria y opulencia. También la participacifn financie-
ra de 1os Estados en la inyersibn pUblica era muy reducida. "En el periodo 1959
-1964, 1a inversion piiblica global alcanzd un monto de aproximadamente 59,000 mi
Tlones de pesos, de los cuales, correspondieron solamente 5,900 a los Gobiernos

Estatales y apenas 910.5 a todos los municipios del pais". 33/

Sobre el particular, una tesis sobre planeacibn y gasto pfihiico en México, des-

33/ Pichardo Pagaza, Ignacio. op. cit. pdg. 68.



cribe asf Ta situacién: “La polftica federal de inversién piblica no ha tenido
como objetiyo explicito, definido e instrumentado operativamente, el desarrollo
regional equilibrado del pafs. Lo ocurrido fasta abora muestra que otros crite
rios de inversidn han tenido prioridad sobre los del desarrollo estatal y regio
nal; el objetivo general de lograr el desarrollo econdmico integral de pafis, no
se ha logrado, porque no se Ha partido de Ta base de explotar racionalmente los
recursos de todas las regiones que componen el pa¥s, ni se ha tenido presente -

el desarrollo econbmico de las diversas regiones".éi['

Al analizar con detenimiento los esfuerzos realizados por los Gobiernos post-re
volucionarios en materia de planeacidn, es posible apreciar que la mayoria resul
taron acciones aisladas, inconexas, y sin establecer una estrategia definida en
torno a los desequilibrios regionales. Esta sitmacifn se reflej6 en los modes--
tos resultados globales alcanzados por los instrumentos y organismos que fueron

creados por las diversas disposiciones juridicas expedidas entre 1928 y 1970.

34/ Medina Aullén Carlos; Consideraciones sobre el gasto pdblico y la planea—-
cifn, Tesis Prqfesxona1 México, 1967, Citado por Pichardo Pagaza, Ignacic

op, cit. pdg. 68.
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1.3 EL MODELQ DE DESARRQLLO ESTABILIZADOR

E1 periodo econdmico conocido en México como el "desarrolio estabilizador", se --
ubica propiamente dicho durante los regimenes de LGpez Mateos y Diaz Ordaz, aun--
que sus origenes son anteriores y sus efectos alcanzan los primeros afios de Ta d&

cada de los setentas.

"El acelerado desarroila de la economia mexicana a partir de la posguerra se pue-
de dividir en dos fases bien definidas: 1a primera de desarrollo con inflacién,

que va desde el fin de la segunda Guerra Mundial hasta 1956, con una tasa de cre-
cimiento en los precios de 9.1% anual y un déficit gubernamental financiadp con -
deuda wonetaria e inestabilidad cambiaria, se caracterizd por una elevada expan--
sion del producto agricola (...) y una redistribucidn regresiva del ingreso, per-
diende importancia la participacidn de sueldos y salarios en el ingreso total ...
(v} una segunda etapa, con estabilidad cambiaria y de precios que en parte se ex-
plica por las tensiones sociales que produjo 15 fase anterior, caracterizada por

el crecimiento hacia adentro a base de una sustitucidn de importaciones de bienes
industriales, un gran auge financiero y un fuerte aumento de la relacidn ahorro/

ingreso” §§/.

En efecto, Tas actividades econdmicas del pais tuvieron una notable aceleracién -
merced al impulso que recibid la demanda global, por los efectos de la guerra, ~--

asi como el aumento de nuestras exportaciones durante la década de los cuarentas

35/ Solis M., Leopoldo "Controversias sobre el crecimiento y la distribucitn" -~~~
FCE, Méx. 1972, pags. 15 y 16,
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y principios de los cincuentas, derivado de 1a recuperacifn de los paises indus--
trializados; tambi&n en el aspecto interno se reflejaron los resultados de las po
liticas de reforma agraria y de construccidn de ohras pdblicas auspiciadas por el

Lardenismo.

“La consolidaci6n del desarrollo econdmico pudo hacerse de 1945 a 1959, a conse--
cuencia del impulso que la produccidn nacional recibid en Ta fase anterior, mer--
ced a las profundas transformaciones estructurales, tanto en lo econbémico, como -

en 1o politico y 1o social, generadas por 1a Revolucifn Eﬁf.

Sin embargo, el signo que caracterizé a la econowmia mexicana fue siempre el de 1a

inflacifn "desde 1935, la inflacidn caracteriz® a la economia mexicana,

Hasta 1956, la tasa media de crecimiento anual de los precios fue de 10%. ios mo
vimientos de precios cambiaron considerablemente durante las distintas fases del
periodo de inflacidn, mostrando fluctuaciones bastante bruscas, siendo mds acele-

31/

rada durante la guerra y pericdos posdevaluatorios"

A partir de 1950, México, apoyado en el credito exterior y en 1a inversidn extran
Jjera directa, y pese a un deficiente ahorre interno, logréd um crecimiento del pro
ducto nacional, al 6% promedic anual., Esta modalidad del crecimiento {con apoyo
externo) estaba sustentada en dos hechos comsiderados como ineludibles: fuertes

importaciones de bienes de capital, e ingresos provenientes del exterior por 1a -

36/ Lépez Rosado, Diego G, Problemas Econdmicos de México, UNAM, México, 1979.
pag. 427.

377 Solis M,,Leo oTdo, "La reail aﬁ econdmica mexicana; retrovisidn y perspecti--
3/ vas" §. XXI. pﬁa Edicién, Méx., 1976., pag. 104.
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venta de bienes y servicios, insuficientes para pagar los equipos, partes interme-
dias y materias primas necesarias para el desarrollo industrial y agricola, por -

To que 1a brecha comercial sGlo pudo ser cubierta con importaciones de capital.

"Este desarrollo econfmico implicé necesariamente el mantenimiento de un déficit
en la balanza comercial., La importacion de maquinaria y equipe costoscs, con fre
cuencia de elevada tecnologia, resultaba imprescindible para 1levar adelante el -

proceso de modernizar la economia..." 39/.

Ademds, la estrategia adoptada, estaba dando signos de agotamiento, debido a las

tensiones sociales gque se derivaban del rezago de la remuneracidn al factor traba
jo, ¥ el irregular e incluso débjl crecimiento que registraron importantes secto-
res de la economia durante la década de los cincuentas, particularmente en 1ps -~
afios posteriores a la devaluacion de 1954. Lla expansidn de la demanda efectiva -
habifa 1ievado consige un ciclo recurrente de inflaciﬁn, devaluvacibn, y la situva--
cidon econdmica del pais se caracterizaba por una estructura productiva débil, por
1o que se hacia necesario acelerar selectivamente el gasto, al mismo tiempo que -

tomar medidas que permitiesen encauzar los efectos del crecimiento.

Fue asi que se adopild la politica de desarrollo estabilizador, que se basaba en -

tres pbjetivos fundamentales:

1) Ripido crecimiento del producto real,

2) Estabilidad de precios, y

38/ Ldpez Rosado, Diego G., Op. Cit. pdg. 235.
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3) Estahilidad de balanza de pagos, representada por un tipo de cambio fijo

y constante.

Para el logro de estos tres objetivos se usaron principalmente los siguientes ins

trumentos:
1) E1 nivel del gasto piiblico,
2) E1 contro? de 1a cantidad de dinero, mediante el mecanisme de depdsite iz

gal en el Banco de México, y

3) El endeudamiento externo.

"La estrategia de la politica econdmica asociada al modelo de desarrollo estabili
zador descansaba en premisas relativamente sencillas. Al Estado 1e correspondia

otorgar la creacidn de la infraestructura; los servicios sociales a 1a poblacidn;
los estimulos a la inversidn privada nacional y extranjera a través de medidas de
proteccion y fiscales y, el manejo de las politicas monetaria, fiscal y laboral,

de manera que el proceso de crecimiento pudiera desenvelverse en un ambiente de -
estabilidad. Por su parte, al sector privado y paraestatal Te correspondia el --
asegurar el crecimiento de las actividades agropecuarias, industriaies y de servi
cios. Como parte fundamental de esta estrategia el Estado acudia al endeudamien-
to externo con un doble propdsito: por una parte, asegurar el equilibrio en la ba
lanza de pagos y el crecimiento de las reservas y, por el otro, suplementar los -
escasos ingresos fiscales para el financiamiento de la inversion piblica. E1 mode

1o tenia muchas otras caracteristicas y facetas, varias de ellas derivadas de la
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necesidad de su ajuste frente a cambiantes condiciones, tanto de tipo coyuntural

comc <e largo plazo" §§l_

La adopcion de la politica de desarrollo estabilizador permitid, particularmente
duranie sus primeros afios, imprimir una mayor aceleracibn al crecimiento econdmi
co, aln cuando no pudo revertir las tendencias regresivas en la redistribucidn

del ingreso, sino mds bien las acentud; asimismo el desarrollo de las activida--
des primariss, principalmente la agricultura,se estancd, ¢ tuve un muy lento ava
ce, as? como las exportaciones, tanto de productos agricolas, como de bienes man

facturados.

"Aunque son frecuentes los ataques contra esta estrategia de desarrollo, es preci
so reconocerle varios aspectos positives. En primer Tugar, que no olvidd los as-
pectos sociales del desarrollo, sino que consideraba que ellos habrian de resol--
verse de una manera mds O menos automatica a través del propio proceso de desarro
110 econdmico. En segundo, que siendo un modelo adoptado por un buen niimero de -
paises, México tuvo mejor Exito que la mayoria, ya que la tasa de crecimiento de

su producto interno bruto entre 1950 y 1970 fue de las mds altas (6.3% anual en -
promedic) de los {1timos afios y el tipo de cambio se mantuvo fijo desde 1954 has-
ta agosto de 1976. En tercer lugar, tratindose de un wodelo con una concepcidn -
relativamente simple, pocas veces se presentaba conflicto en el logro de Tos objs
tivos de 1a politica econdmica y, en consecuencia, el manejo de Tos instrumentos

de dicha politica pudo hacerse de manera coherente y consistente. Finalmente, --

gracias al proceso de crecimiento casi ininterrumpido al final de los sesenta, £l

39/ Lopez Rosado, Diego G., Op. Cit. pag. 455.
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oais habia lograde desarrollar una infraestructura importante, una base indus- -

trial de consiceracion, un buen sistema de intermediacién financiera, una adecua-
da forma de organizacion en la administracidr piblica y en la formulacion de poli
ticas y México disfrutaba de un prestigio internacional en el manejo de las cues-

tiones econdmicas® &9/.

El equilibrio real entre el volumen de bienes y servicios y la demanda de los mis
mos, se gestd desde etapas anteriores, a través del gasto piblico en infraestruc-
tura e industrias basicas, gque por su largo periodo de maduracidn y por ser finan
ciado en parte con incrementos de la oferta monetaria, ocasiond, en un principio,
presiones inflacionarias; pero cuando el capital basico proporcionado por el Esta
do comenzd a rendir frutos y se continud ampliando con regularidad, en concordan-
cia con las medidas para elevar el ahorro voluntario y seguir promoviendo ia in--
version privada, el estimulo a la produccién y el equilibrio ahorro-inversisnm con

trarrestaron las presiones inflacionarias.

La inversidn piblica jugd un papel compensatorio en la inversion total, particu--
larmente cuando en 1961-1962, por razones politicas externas y sus repercusiones

internas, asT como por el alza de 1a tasa r=al de interés, se di6 un virtual es--
tancamiento de 1a inversidon privada. A partir de 1965, se incorporaron al Presu-
puesto los principales organismos y empresas del sector piiblico, y se estabrecie-
ron los programas anuales de inversidon-financiamiento, que tenian el objetae zZz --
wantener un equilibrio razorable entre los proyectos de inversion y el volumen de

recursos disponibles.

40/ Ibid, pig. 455.
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La experiencia demdétraba que una vez iniciada 1a recuperacidén, en relacion al --
lento desarrollo de 1957-1958, las decisiones de inversidn excederian el volumen

de ahorro voluntario; fue necesario por lo tanto, actuar sobre los factores econd
micos determinantes del ahorro y acoplar las medidas de politica para apresurar -
el proceso y reubicar el ahorro, con 1o que se pretendia lograr una asignacién --

eficiente de los recursos.

£l desarroilo estabilizador permitid al sistema bancaric absorber una proporcién

cada vez mayor del ingreso nacional. Este proceso fue mds dindmico que 1a utili-
zacidn de dichos recursos por el sector privado, de tal suerte que el sector pii~-
blico, a través del Banco de México, aprovechd esta alternativa de financiamientg,
utilizando el 45% en promedio del financiamiento canalizado por el sistema banca-

rio,

El Gobierno tenia que conjugar la apropiacién de recursos reales no inflaciana- -
rios para hacer frente a sus responsabilidades, con los propfsitos antes enuncia-
dos, de elevar la propensién marginal a ahorrar de 1as empresas y de los indivi--
duos. Para lograrlo, contaba con dos instrumentos complementarios: los impuestos
y el endeudamiento. Este G1timo implicaba el pago de intereses y, la administra-
cion tributaria, para ser mejorada, requeria mayores fondos. La medida en que se
recurria a uno u otro expediente estaba determinada por caracteristicas estructu=

rales y de conveniencia en distintas coyunturas.

En 1958, la deuda piblica apenas representaba el 10.2% del producto interno bruto.
La capacidad de endeudamiento era, por tanto, grande y permitia amplitud de manio
bra para acopiar ios distintos propésitos. La deuda p

apreciable, pero tambi&n lo hizo la dimensidn de la economfa nacional, lo que per

gy
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> -

iti6 una ampliacidn continua de la capacidad de endeudamiento. E1 endeudamiento

8

ands

nterno se vincularia al volumen de recursos que fuese favorable captar sin recu-
rrir a emisiones primarias de dinero que resultarian contraproducentes. El1 endey
damiento externo aportaria fondos para el financiamiento parcial de inversiones -
necesarias en riego, carreteras, energia, ferrocarriles, industrias, etc., y, ade
mds, ampliaria la oferta de divisas para apoyar la paridad del tipo de cambio, -
subsidiando con esto a los rendimientos del capital privado tanto interno como in

ternacional.

El modelo de desarrollo estabilizador hizo poesible aprovechar el potencial de de-
sarrollo y conformd la concentracidn del capital, con una estructura productiva -
y financiera acorde con los requisitos cuantitativos establecidos para el largo -
plazo, sin embargo su centralizaciGn causd la depauperizacion de 1a mayoria de la

clase trabajadora.

Es decir, continuando con la idea rectora con que se inicié la- fase del desarrollo
econdmico, la politica de desarrollo estabilizador consider§ como principal factor
dindmico del crecimiente la acumulacidn del capital fisico en manos privadas y su
canalizacidn hacia la industrializacién, para lo cual se abrieron las puertas a la
inversion extranjera huscando crear un sector industrial modernb, en el supuesto -

LY 3 . - I - » » > - > 4
de que "esta alternativa deberia por si misma disminuir la dependencia exterxnﬁ‘*gl

Leopoldo Solis, al hacer la critica del proceso de desarrollo del pais, sefiala que

la estrategia adoptada simplemente consistid en la emulacion del patrdn seguido --

41/ Solis M., Leopoldo "Controversias...” Op, Cit. pag. 179.
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por los paises industrializados, por lo que "la paradoja del desarrollo mexicano
consistid en aceptar e implantar un programa que, falto de una alternativa autdc-
tona, de acuerdo con las condiciones sociales nacionales, nos puso a merced de --

una creciente dependencia en aras del nacionalismo econdmico mexicano..." 53!.

México segula reuniendo todavia muchos de los elementos condicionantes del subde-
sarrollo econdmico: ingreso por habitante relativamente bajo, su industria manu--

-

facturera solo representiaba e

P

Z0% del producto, en contraste con 10S paises im--
dustriales, en los que absorbia mas del 30%; las diferencias en la productividad

por hombre en las distintas actividades sequian siendo acentuadas y la produccifn
industrial se concentraba en pocas zonas del pais; las exportaciones estaban coms
tituidas en un 70% hor alimentos y materias primas; la fuerza de trabajo represen
taba el 33% del total, y casi el 60% de 1a pohlacién tenia menos de 19 afios. Si

bien la fuerza de trabajo en el sector agropecuario redujo su proporcifn en el to
tal (de 65% en 1940 y 48% en 1967), causada por Tos movimientos migratorios hacia

los Estados Unidos, continud aumentando en términos absolutos.

¥La parte mids verdadera de la verdad era, para cada vez mis mexicanos, que el crg
cimiento, 1a solidez monetaria, la solvencia crediticia y el control politice eran
muy convenientes para los negocios de Tos que ya eran ricos, aunque su horizomte -
para invertir se fuese estrechando. Mientras tanto, millones de mexicanos empobre-
cian en términos relativos, o absolutos y apenas les quedaban alternativas imacep-

tables..."® 5§f,

La estabilizacifn, al no atacar las causas y origenes fundamentales de la infia--

42/ Ihid, pig. 179

43/ Tello,Carlos, "La politica econdmica en Méxicor,1970-1976",S.XXI.MEX.IQ?Qgg&g,l&*
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cién, no 1a suprimid, sino simplemente la redujo. Llos problemas estructurales --
del sector rural no fueron resueltos, en virtud de que el modelo favorecid funda-
mentalmente a las actividades industriales, 1o cual acentué la intranquilidad en

el campo y frend desventajosamente los precios en 1a produccidon del sector, y los
precios relativos mds altos de los bienes y servicios de la industria nacional re

percutieron adversamente en los agricultores.

Asi, el importante desarrollo industrial desde los @1timos afios de los cincuentas
comenzaba a enfrentarse con Timitaciones del mercado interno, los ejidos estaban

quedando manifiestamente marginados del crecimiento agropecuario y aiin habia tie-

rras por repartir para el extenso campesinado que 1as reclamaba.

A mediados de la década de los sesentas, se inicia Ta crisis del sector agropecua
ric que se prolonga cuando menos hasta finales de los afos §etenta, periddo en el
cual crece poco la produccidn global y disminuye 1a produccién por persoma, se es
tabiliza 1a superficie cosechada total y disminuye la superficie por habitante a

los niveles mds bajos registrados historicamente, caen las exportaciones, aumen--
tan las importaciones de productos agropecuarios y-disminuyé Ta creacion de em- -

pleos en las dreas rurales, intensificando el proceso de migracidn campo-ciudad.

Asimismo, la drrestricta actividad econdmica empresarial, con su secuela de con-
centracion del ingreso, acumulacidn de capital y establecimiento de empresas sub-
utilizadas, trajo como consecuencia la polarizacién del desarrollo tanto entre in

dividuos, como entre regiones.

“En otras palabras, el desequilibrio regional de Ia economia mexicana, no consti-

tuye un problema per se o desarrollado en forma autbnoma, sino que en realidad, -
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dicho desequilihrio es e! producto y 1a consecuencia 1dgica de la actividad econd
mica de toda una etapa del desarrollo del pais, durante 1a cual, la utilizacién -
de puestros recursos escasos tuvo como objetivo fundamental el crecimiento y la -
integracion del aparato productivo nacional, con su previsible contrapartida de -
descuido relativo de las inversiones del bienestar social y desarroilo regiomal...,
por lo tanto, el desequilibrio regiomal del desarroilo de México no significa s6lo
el problema del adelanto o el atrasoc de una regién..., sino que es 1a esencia y -
resultado de la aplicacién irrestricta de los principios de rentabilidad y la fal

ta de coordinacion del desarrollo del pais en su conjunto"ﬂi/.

En resumen, el desarrollo estabilizador logrdé un aumento del PIB, detuvo las pre-
siones inflacionarias, elevd el ahorro interno, aument6 el coeficiente de inver--
sién, mejord la groductividad del capital y del trabajo y mantuve un tipo de cam-
bio estable, a costa de mantener deprimido al sector agropecuario, concentrar - -
grandes volimenes de inversidn extranjera directa e indirecta, centralizar el ca-
pital nacional, agudizar los desequilibrios regionales y depauperizar a la gran -

masa trabajadora mediante controles mediatizantes en el sector obrero.

44/ Carrillo Arronte, Ricarda, "La Estrategia del Desarrollo Regional de México:
7 Evolucidn, Magnitudes y Perspectivas”, en "lLa Sociedad Mexicana; Presente y -
Futuro", FCE, México, 1974, pag. 419.



II.~ PRINCIPALES ACCIONES REALIZADAS PARA IMPULSAR EL DESARROLLO
REGIONAL DURANTE EL PERIODO 1971 - 1976,
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II.1. LOS MECANISMOS DE COORDINACION INTERGUBERMAMENTAL.

Del andlisis del capitulo anterior, es posible afirmar que los actuales desequili~
brios regionales en el pais han dependido en alto grado del modelo de desarrollo -
econémico adoptado y auspiciado por el Estado, principalmente desde 1940, Dicho -~
modelo que atendid md&s a la velocidad del crecimiento que la direccidn de &ste, --

produjo la concentracifn de las actividades econdmicas en unas cuantas regiones.

En el periodo 1940-1970, en el sentido estricto de l1a palabra, no se puede hablar-
de planificacidn regional , mids bien de politica regional, ya que las acciones que
emprendié el Estado, en este sentido, fueron aisladas, parciales e inconexas, en -
virtud de que los intentos de planeacidn econdmica fueron principaimente secioria-

les y a escala nacional.

En dicho 1apso, 1a economia mexicana crecid aceleradamente, en gran narte como - -
producto de una estrategia nacional de desarrollo gque favorecid un crecimiento in-
dustrial basado en el modele de sustituci6n de importaciones y un desarrollo agri-

cola favorable a los intereses industriales.

La politica regional del Estado se basd en propiciar las condiciones de la repro--
duccidn y expansidn del desarrollo industrial en determinadas regiones, a través -
de una fuerte inversidn en infraestructura bdsica y una politica fiscal favorable-

a los intereses del capital industrial.
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Dicha estrategia, concebfa implicitamente que en un principio se concentrarfa este
proceso en diferentes estratos sociales y regionales, y en la medida que 1a - -
economia creciera espontdneamente se daria un mecanismo de redistribucién en favor
de los sectores sociales y regionales mds desfavorecidos, haciéndose sentir los --
efectos equilibradores mds cldsicos. Sin embarga, la ausencia de una politica esta
tal efectiva en donde prevalecieran los intereses sociales sobre los privades, es-
decir que fuera mds alld de asequrar las condiciones para el desarrollo y expan~ -
sion del capital, fué el signo caracteristice de los gobiernos en este periodo; lo
que did como resultado un ritmo acelerado de crecimiento ecowdmice, elevade a cos-
ta de las desigualdades en la distribucion de los beneficios del desarrolio no - -
solo entre las distintas clases sociales, sino entre las diversas regiones que - -

componen el territorio mexicano.

La concentracidn del desarrolio industrial em unas cuantas regiones del pais, si -
bien fué producto de una serie de condiciones histdricas y de mercado, tambin fué
estimulado por 1a politica regional del Estado, quien a través de los diferentes-
instrumentos fiscales, juridicos, de inversidn, subsidios y precios, ayudd a la --

acumulacidn de capital a nivel regional.

Sin embargo, no se puede decir categlricamente que los gabiernos de este perjodo -
ne tuvieran presente el fenbmeno de las desigualdades regionales,y observaran la -
necesidad de lograr un desarroilo regional econémicamente mds eficiente y social--
mente mds justo.

Entre Tos principales instrumentos de fomento al desarrolle regional utilizados en
este perfodo, destacan las politicas de incentivos fiscales para 1a locaiizacidn -
industrial; Ta construécién durante Tos cincuenta y sesenias de parques industria-

Jes, para fomentar la descentralizacidn industrial; reformas administrativas y - -
bl
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programas especificos de desarrolio como el Nacional Fronterijzo, 21 Chontalpa, etc.

Estos instrumentos, sin embargo, no fueron lo suficientemente eficaces para detener
un proceso histSrico con tendencias a la concentracidn de capital en determinadas-
regiones. Asimismo,el Estado, sin una fuerza econémica que le diera una mayor auto-
nomia relativa y sin contar con un aparato de planificacion que 1e ayudara a organi
zar mas acciones, di6 como resultado que las politicas regionales emprendidas ne --
cristalizaran cabalmente y que los intereses del capital industrial y comercial pre
valecieran finaimente en 1a poiitica rewionai del Estado.

A finales de la dfcada de los sesentas, 1a alta concentracion econdmica en unas - -
cuzntas dreas en contraste con una dispersidn del desarrollo en 1z mayoria de las -
regiones, coadyuvé a una estructura regional desarticulada que ha generado probie--
mas de integracidn econémica, vertical y horizontalmente, entre los sectores y re--

giones del pafis.

Desde un punto de vista econémico, esta situacidon significo un mal aprovechamiento-
de los recursos humanos, financieros y materiales con un alto costo social, que - -
tambiZn desembocd en una agudizacitn de Tas contradicciones sociales regionales, —-
las cuales se manifestaron en el dmbito urbano y en el dmbito rural con movimienies

sociales de protesta.

Hacia fines de los sesentas, este proceso de desarrollo se manifestd en una crisis-
del sistema mexicano, no solo en 1o econdmicoe y social sino en lo politico, ya aue-
ponia en evidencia al agotamiento de una fase del desarrollo capitalista en Méxieo,

en donde se podia observar como la espontaneidad de las fuerzas del mercado no keam

podido resolver el probiema de conducir una aceptabie velocidad dei crecimientc —

=
=4

economico, con una buena direccidn del desarrollo. Es decir, no se pudo conjugar el
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progreso econdmico con el bienestar social y un desarrolio regional mds articulado.

En el periodo sefialado, a excepcidn de algunos Gobiernos Estatales cuyo presupuesto
Yy grado de desarrollo lTes permiti6 organizar mds eficientemente el aparato estatal-
y su intervencidn en ¥a economia locai, mediante programas y proyectos de desarro--
110, 1a mayoria solamente se dedicaren a cumplir la funcidn de proporcionar la segu
ridad y algunos servicios piiblicos, asi como invertir minimamente en infraestructu-
ra econdmica y social bdsica; ya qua su precario presupuesto no les permitié 1levar

a cabo acciones econGmicas de mayor relevancia para el desarrollo econGmico.

Es dificil identificar en las Entidades Federativas a}guna estrategia explicita de-
desarrollo, mis bien se pueden apreciar estrategias implfcitas que 1a propia dindmi
ca de sus intereses y desarrollo las inducfa a sequir; de ahf que al interior de --
1os Estados,también se identifiquen graves probiemas de desequilibrio econdmico - -

entre los sectores, regiones y factores de 1a produccién.

Un fenbmeno que se lagra identificar en este proceso, es la vinculacion entre la --
politica nacional de desarrollo y Tas politicas estatales. Cuando los objetivos de-
desarrollo estatales son compatibles con los nacionales se puede observar un acele-
rado crecimiento econdmico en algunas Entidadess por el contrarie, cuando los obje-
tivos de desarrotte macional no son congruentes con las condiciones naturales y so-
cioecondmicas de ta Entidad as? como con su politica intrinseca de desarrollo, se -
puede observar un atraso en el crecimiento econdmico por la falta de apoyc de la --

Federacidn.

En el periodo 1971-1976, y dada uma mayor intervencion del Estado en el dmbito Esta
tal, el fenfmeno regional adquiere la categoria de problema y se emprenden acciones

planificadas especificas para tratar de regular la crisis de las desigualdades re--
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gionales de desarrollo, tal es el caso de la “Estrategia de Desarrollo Compartido®

en la cual, dentro de sus miltiples objetivos de legitimacidn social se sefiala la-

necesidad de fomentar un desarrocllo territorialmente mds equilibrado.

Este periodo se caracterizé por tener una visidn mds integral del problema regional,

que incluyd tanto 1a relacidn agricola-rural como la urbano-industrial.

ro de las acciones mis importantes se destacan las correspondientes a 1a descen

tralizacion industrial y de poblacion del Valle de México, asi como a las de desa--

rrollo regional; para ello se pusieron en marcha:

E1 Programa de Inversiones Piblicas para el Desarrollo Rural (PIDER); la --
Comision Nacional de Zonas Aridas (CONAZA) y el Plan Nacional de Nuevos Cen
tros de Poblacidn £jidal, los cuales incidian directamente en la promocion-

del desarrollo de las regiones rurales.

Los programas y acciones de incidencia urbano-industrial tales como: E1 Pro
grama para 1a Promocidn de Conjuntos, Parques y Ciudades Industriales y Cen
tros Comerciales (1971); Decretos de Descentralizacidn Industrial; Amplia--
cidn del régimen de maquiladoras (1972}, y el inicio de 1a construccidn de-

la Sideriirgica Lizaro Cirdenas Las Truchas (1971).

Los programas que impactaron a nivel regional fueron: Programa de Desarro--
110 Econdmico Fronterizo {1971) y las Comisiones Coordinadoras para el Desa

rrollo Integral del Istmo de Tehuantepec (1972) y de la Peninsula de Baja -

L}

California {19723), as? como la creacidn a partir de 1971 de los Comités Pro

»

motores del Desarrolloc Socioecondmico de los Estados {COPRODES), y de la --

Comisidn Nacional de Desarrolio Regiomal (1975).
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- La Ley General de Asentamientos Humanos (1975).

E1 establecimiento de los Comités Promotores del Desarrollo Socicecondmico de los -
Estados (COPRODES), significdé un avance sustancial en lo relativo a los esquemas o-
mecanismos de coordinaci6n de acciones entre los Grdenes de gobierno federal, esta-
tal y municipal, como entre &stos y 1os sectores de la sociedad, para el desarrello

equilibrado de las diversas regiones del pafs.

La creacidn de dichos mecanismos ha obedecido en gram parte, a la necesidad de res-
ponder con mayor eficiencia a los estadios de desarrollo de la sociedad mexicana, -
que cada vez han exigido una mayor organizacidon y coherencia del estado para satis-

facer las necesidades de la poblacidn.

Desde el punto de vista histdrico, el establecimiente de estas instancias de coordi
nacion intergubernamental, constituye l1a base organica-administrativa para la promo
cién del desarrollo regional a nivel nacional. Politicamente se reconocid la impor-
tancia estratégica de conceptualizar la problemdtica regional a nivel de cada Enti-
dad Federativa, rompiendo con esquemas tedricos tradicionales que 1a circunscribia-

a aspectos fisico-geogrdficos (Cuencas Hidroldgicas, Peninsulas, Regiones, etc}.
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11.2 LOS COMITES PROMOTORES DEL DESARROLLO SOCIOECONOMICO DE LOS ESTADOS
{COPRODES)

Para resclver la problemdtica provocada por los desequilibrios de la etapa ante--
rior a la década de los setentas, originada a partir de la modalidad de desarro--
110 econdmico adoptada por el pais y con el propSsito fundamental de integrar y -
Tograr el crecimiento del aparato productivo nacional, que trajo como consecuen--
cia la polarizacién regional de sus beneficios y serias dificultades en materia -
de distribucidn del ingreso, el Gobierno Mexicano orientd en buena medida sus - -
esfuerzos al fortalecimiento del desarrollo regional, con los objetivos expresos-
de promover la descentralijzacidn de las actividades econdomicas y administrativas,
propiciar que los diversos sectores de la potlacién intervinieran de manera acti-
va en el proceso, y lograr una distribucion mds equitativa de Tos beneficios que-

de]lpropio proceso de desarrollo se derivan.

De Ta politica de fortalecimiento del desarrollo regional, surgieron los Comités-
Promotores del Desarrollo Socioecondmico de los Estados (COPRODES) en el afio de -
1971, como una respuesta del Gobierno de la Repiblica a 1a necesidad de impulsar-
el desarrollio de las entidades de la Federacién que presentaban niveles mids gra--

ves de marginacidn.

E1 Comité Promotor del Desarrollo en el Estado de Yucatdn (COPRODEY), fué creado-
en 197155! y actu6 primordiaimente como un organismo coordinador de las dependen-

cias federales vinculadas con la resolucidon de la problemdtica econémica estatal

45/ D.0. 23 de junio de 1971,
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(SHCP, SAG, SIC, Sria. de la Presidencia - con cardcter de Coordinador del Comité
~ ¥ NAFINSA). En el decrets que o cref se considerd tambidn la participacisn de-
representantes del Gobierno del Estado y de los sectores campesino, obrero, banca

rio, comercial, industrial y profesional de la propia entidad.

La funcifn genérica que asumis el Comité fué la del encauzamiento de las iniciati
vas de todos los sectores, a 1a solucién de los problemas del desarrollo estatal,
para 1o cual se atenderian prioritariamente las areas de capacitacién y creacitn-
de empleo, apoydndose en la identificacion de posibilidades para el establecimien
to de empresas acordes con los recursos y necesidades de Ta Entidad. £stas accio-
nes marcharfan paralelas a la promocidn de medidas en materia de planeacidn y fo-
mento econdmico estatal.

En 1972 y 1973 se crearon los COPRODES de Oaxacaﬁél y Chiapasizj

respectivamente,
con integracidn y objetivos similares a su antecesor, pero afindndose la partici-
pacién de los Gobiernos Estatales y elevande el nimero de dependencias federaies-

{ocho en el caso de Daxaca y once para Chiapas).

En ese mismo afio, el Gobierno Federal, ante la consideracién de que la probie:é;i
ca de la marginacidn no s6lo se presentaba en dichos Estados, sino en mayor o me-
nor medida dentro de todos, y de que los Comités debian coadyuvar a superar 1z —-
marginacifén, asf como a lograr una eficiente coordinacién de las diversas activi-
dades del sector piiblico, tanto federal como eétatal, y promover la institucioma-

lizacién de las tareas de programacién del desarrollo nacional con la participe--

-

6/ D.0. 20 de marzo de 1972.

P

7/ D.0. 15 de octubre de 1973.

o+
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cidn de Tos diversos sectores de la sociedad, did inicio a la creacifn generaliza

da de los COPRODES.

Durango y Sonora fueron los siguientes Estados en que se establecieron Comités -
Promotores durante 1973, En los respectivos Decretos de su creacidn se asentaron-
avances tanto de orden organizativo como de atribuciones, que denotd el ridpido --
progreso en la definicidn de esta nueva concepcidn de concertar acciones entre el
Eobierno Federal y los de las Entidades Federativas. Asi, a dichos Comités se les
asignaron los objetivos de promover y coordinar las actividades de Tos gobiernos-
federal, estatal y municipal, asT como de los diversos sectores de la poblacidn,-
buscando evitar la disbersiﬁn de los esfuerzos e intereses y promoviendo su con--

fluencia y conciliacién en beneficio de la Entidad.

En 1974 y principios de 1975, se crearon 16 Comit&s en sendos estados de la Repii-
blica, en Tos que se destacé el propdsito comin de lograr la coordinacién de las-
acciones gubernamentales, y de &stas con las que realizan los sectores privado y-

social, para avanzar en el desarrollo de sus respectivas regiones.

La integracion de los COPRODES gradualmente se fu€ enriqueciendo a la par gue se-
fortalecié la_representacion estatal, al formalizarse 1a participacién de los Go-
bernadores y las dependencias estatales. Asimismo se amplfa la representacidn de-

1os sectores social y privado.

En enero de 1975, se diG un paso de gran importancia en el proceso de la programa
c¢idn del desarrollo regional, al establecerse, mediante Decreto Presidencial, los
{OPRODES en los Estados en que afin no existian y modificando a los ya creados, pa

ra homogeneizar sus estructuras y atribuciones, con el fin de manejar criterios y
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conceptos similares que hicieran mds eficientes las accicnes coordinadas. Al efec
to, se definid a Tos Comit&s como organismos piiblicos, dotados de personalidad --
Juridica y de patrimonio propioﬂg/. Entre los puntos relevantes en cuanto a Ta --
nueva estructura de los Comités, destaca la atribucidon de los CC. Gobernadores --
que les permitia seleccionar las dependencias federales cuyos representantes - --
formarian parte del Comité, exceptuando a la Secretaria de la Presidencia que ~ -
siempre actuaria, mediante el personal de su Direccion de Desarrollo Regional, co

mo Secretariado Técnico. Valga sedaiar, asimismo, que por primera vez se conside-

rd la participacidn voluntaria de los Ayuntamientos,

También a principios de 1975, se integrd la Comisidn Nacional de Desarrollo Regio
nal, responsable de armonizar a nivel nacional,tanto las actividades de coordina-
¢ibn, fomento econfmico y programacidn de 1os COPRODES, cowmo las relaciones de --

1os Comités con las diversas dependencias federales y las de éstas entre si.

La Comisi6n Nacional de Desarrollo Regional, perseguia, entre otras finalidades,-
las de auspiciar un desarrollo mds equilibrado del pais y unma distribucidn mis --
equitativa del ingreso, mediante la promocidn y ejecucién em sus respectivas es--
feras de competencia, de acciones orientadas a la formulacidn de programas de - -
desarrollo regional a cortc, mediano y largo plazos; asi como a programar y coor-

dinar la inversidn piiblica federal para compatibilizarla con la de las Entidades-

Federativas.

A mediados de 1976, se reorganizé el proceso de desarrollo regional, toda vez - -

48/ D.0. 28 de enero de 1975.
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que se requirid atender las cuestiones urbanas y rurales con una perspectiva glo-
bal e integradora. En este sentido se decretd la Ley General de Asentamientos Hu-
nanosigf en 1a cual se incluyeron importantes disposiciones de ordenamiento terri

torial e interés social.

Con l1a emisi6n de esta Ley se modific6 1a Comisidn Nacional de Desarrollo Regio--
nal, dindosele un cardcter de participacidn mds amplio, incrementando sus funcio-
nes <on 1as de nacer compatibies Tos planes y programas especificos de desarrollo
tanto rural como urbano, y coordinar la realizacidn de los mismos. Se convirtid -

asY, en Comisidn Nacional de Desarrollo Regional y'Urbanoég-.

De igual manera, se ampliaron las funciones de los COPRODES, incorpordndoseles --
todas aquellas atribuciones vinculadas a la coordinacidn de acciones en materia -
de desarrollo urbano y a 1a promocidn de la participacion de los distintos grupos
sociales que conforman la comunidad, en la elaboracidn de los planes cuyo objeii-

vo fuese la ordenacidn de los asentamientos humanos.

Hasta ese momento Tos COPRODES, gque funcionaban como §rganos federales para &p3--
yar los programas de desarrollo regional y el proceso de descentralizacién de ias
actividades econdmicas, estaban integrados por los funcionarios de mayor jerar- -
quia del Gobierno Federal que actuaban en 1a Entidad,y que eran invitados a perii
cipar por los CC. Gobernadores; por los funcionarios de los Gobiernos Estatales -

también designados por los CC. Gobernadores; por los Ayuntamientos que aceptarawm-

49/ D.0. 26 de mayo de 1976
50/ D.0. 28 de junio de 1976
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participar y por representantes de sectores activos del Estado. Asimismo, se esta
blecia que a los sefiores Gobernadares se les invitarfa para que fungieran como --
Presidentes de los Comités. E1 representante de la Secretaria de l1a Presidencia -
participaba como coordinador en cada uno de los COPRODES y como secretariado téc-
nico, a través del persenal de la Direccifn General de Desarrollo Regional y - --

Urbano radicado en la Entidad.
Las funciones asignadas a los Comit&s fueron las siguientes:

- - "promover y coordinar la ejecucién de las obras de las diferentes depen--
dencias federales y fomentar las diversas actividades de los integrantes-
de Ta poblacidn de 1a Entidad, para impulsar el desarrocllo socioecondmico

de Ta misma®.

Esta funcidén establecia, asimismo, que las proposiciones de Programas de Inver- -
sion que se hicieren al C. Presidente de Ta Repiibiica, se presentarian por conduc
to de la Secretaria de Ta Presidencia y que también se deberian presentar a la --

Comision Nacional de Desarrolla Regional y Urbano.

- "Coadyuvar en la elaboracidon de los planes nacional, de zona conurbada, -

estatales y municipales de desarrollo urbano®;

- "Coordinar las acciones que en materia de desarrollo urbano canalice el -
Gobierno Federal a Tos Estados y Munjcipios por conducto de las Secrata--
rias de Estado, Organismos Descentralizades, Empresas de Participacibn --

Estatal y Fideicomisos":
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“Proponer & los Gobiernos Federal y Locales o5 convenios que considere -

necesarios para Ta consecucidr del Desarroiio Socioeconfmico®y

“"Acordar el establecimiento de subcomités y grupos de trabajo sectoria- -
les o regionales cuando el cumplimiento de sus objetivos y de sus progra-

mas 1o requiera®;

"Levantar un inventario de los recursos humanos y naturales de la Enti- -

dad"™;

" Proponer programas a corto, mediano y largo plazos, para el Desarrollo-
Social y Econdmico de 1a Entidad, tendientes al mejor aprovechamiento de-
sus recursos naturales y al adecuado ordenamiento de los asentamientos --

humanos";

"Recabar 1a informacion que en materia de desarrollo urbano realicen los-
organismos y dependencias del sector piblico federal, asi como la deriva-
da del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, con objeto de poderla propor--
cionar al Gobiernc y a los Ayuntamientos para la elaboracidn del Plan Es-

tatal y Municipal de desarrollo urbano";

"Elaborar proyectos concretos de inversién con base en una adecuada jerar

quizacidn de las necesidades que deben ser atendidas”;

“Fomentar el aprovechamiento raciopal entre otros, de los recursos agrico
las, ganaderos, hidrdulicos, energ8ticos, turisticos, asi como impulsar -

el desarrolio industrial de las regiones y la comercializacién de sus pro



ductos";

“Asesorar a las autoridades y a los sectores de las poblaciones de 1a Enti
dad correspondiente, en la preparacion y ejecucidn de estudios de factibi-
1idad econémica para el establecimiento de empresas cuya finalidad sea el-

aprovechamiento de los recursos de los Estados®;

"Incrementar el empleo productivo en el campo y en la ciudad,y procurar la

capacitacidn de los recursos humanos";

*Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de 1a Presi--
dencia, las medidas administrativas y financieras necesarias para el cum--
plimiento de las funciones y la consecucién de 1os objetivos de los Comi--

tés";

“Promover Tla participacién de los distintos grupos sociales que integran -
1a comunidad a efecto de la elaboracion de los planes que tengan por obje-

to 1a ordenacién de los asentamientos humanos”;

Asimismo, se estipuld que los Comités coordinarian sus actividades con las de 1a -

Comisidn Nacional de Desarrollo Regional y Urbano, para que sus acciones fuesen --

coincidentes con las politicas generales de desarroilo nacional, regional y urba--

no. En 1o que se refiere a los recursos, se definié que dispondrian de las asigna-

ciones que fijase el Gobierno Federal, las aportaciones que desearan hacer los G-

biernos de los Estados y Tos sectores y agrupaciones representados.

Con los sefialamientos anteriores, el Gobierno Federal buscd que la accion de los -



COPRODES impactara en los planes y programas de desarrollo eccndmico y social de-
cardcter nacional, a fin de que 1a Administracién Publica Federal, al elaborar- -

Yos, fijase metas de desarrollo regional con base en las prioridades estatales.

De esta manera, se tratd de propiciar que en las determinaciones centrales se to
maran en cuenta, cada vez mds, los esfuerzos de programacion que se 1levaban a --
cabo en io0s Estados, se considerasen las opiniones de los Gobiernos Estatales y -
que repercutiesen en los planteamientos de las Delegaciones Regionales de las - -
diversas dependencias y entidades federales. Asimismo, se pretendié lograr, a tra
vés de 1a participacidn de representantes de los diversos grepos de la sociedad,-
apoyar y enriquecer los proyectos de programas de inversidn, gasto y financiamien

to federales que fueran de interés local.
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I1.3 LA PROGRAMACION DEL GASTC PUBLICO FEDERAL EN LOS ESTADOS

El proceso de formulacidn de las Propuestas Cstatales de Inversién Piiblica Fede--
ral surgido en 1974, cuando se expidid el Acuerdo de Programacidn de Inversiones -
Federales por Entidad Federativa§l/. Entre sus objetivos principales se estable--
cia el acelerar el desarrollo integral de la Nacidn mediante ura mejor informa---
cifn y mejores criterios en la elaboracion del gasto pfliblico, as7 como contribuir

a que se tuviera una vision cada vez mas clara del pais en su conjunto.

Conforme dicho Acuerdo,las Secretarias, departamentcs de estado, organismos des--
centralizados, empresas y fideicomisos del sector plbiico federal, colaborarian -
con 1os COPRODES en los Estados, para que cada uno de ellos remitiera anualmente-
al C. Presidente de la Repiiblica, a través de 1a Secretaria de la Presidencia, --
una propuesta de programa de inversiones federales, con el fin de que el Jefe del
Ejecutivo contase con mayores elementos de juicio para la asignacion de recursos-
federales en cada una de las Entidades Federativas. Esta propuesta deberia presen
tarse desglosada a nivel de obra o servicio y claramente jerarquizada, a fin de -

prever cualquier variacion en la asignacién de los recursos.

En el seno de cada Comité, los representantes de las diferentes dependencias fede
rales, discutirfan sus respectivas propuestas de inversidn, a fin de que a través
del intercambio de informacidn, se lograsen mejorar los criterios y se establecie
ran las prioridades para impulsar el desarrollo socioecondmico de las Entidades -

Federativas.

51/ D.0. 29 de mayo de 1974.
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Es conveniente seflalar que los CC. Gobernadores de las Entidades federativas, asf
como los representantes de los diferentes sectores de la poblacidn,serfan invita-
dos a participar en la tarea de Tlevar a cabo la programacidn de las inversiocnes-

piibl icas.

Una vez obtenida 1a informacidn, los representantes del sector piblico federal --
entregarian al coordinador det Comité su proposicion de inversidn, después de con
suttar, por camales correspondientes, con sus respectivos titulares. Este documen
to deberfa contener, en todos los casos, un programa general de inversidon para un
afio mds. Ademds de las proposiciones de inversidn, los Comités elaborarian reco--
mendaciones de programacidn a largo plazo, necesarias para dar continuidad a los-

-programas de desarrollo.

Por su parte, 1a Secretaria de la Presidencia pondria a disposicion de los Comi--
tés, series hist6ricas de la inversifn de todas las dependencias en cada Entidad-
Federativa, asi como los criterics metodolbgicos generales para la presentacién -

de las proposiciones de inversidn.

De esta forma, 1os catorce COPRODES existentes hasta entonces {1974), elaboraron
y presentaron por primera vez al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria
de la Presidencia, las propuestas de inversidn de recursos federales para sus - -
respectivos Estados, con 1o que se persegufa el desarrollo de un mecanismo de con
certacién intra e intersectorial, al procurar la conciliacibn del nivel programi-
tico especial o regional con el central, ya que las instituciones del sector pli--
blico federal deberfan considerar los planes de inversiGn de Jos Comités como ele

mentos importantes en la elaboracidn de sus propios programas de inversion.

R
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Sin embargo, la faita de normatividad y de procedimientos impidieron que este nue-
vo mecanismo diera resultados positivos, tanto por la calidad de los planteamien--

tos estatales, como por la falta de respuesta de las dependencias federales.

Para 1975 y 1976, ya con todos los COPRODES instalados en las 31 Entidades Federa-
tivas, dichas instancias presentaron suos propuestas, con id&nticos resultados, ain

cuando en el G1timo afio influyd adicionalmente otro factor, por el cambio sexenal.

En términos generales, cabe sefialar que la actividad del Gobierno Federal realiza-
da en el perfodo 1971-1976, en materia de programacion del Gasto Pdblice, carecid

de un profufido proceso de descentralizacifn y desconcentracifn. Esta situacidn -
se reflejd en el cardcter eminentemente federal de los COPRODES y en la reducida -
participacién de los Gobiernos Estatales en la programacién de las inversiones, en
yirtud dé-la falta de mecanismos adecuados de coordinacifn y comunicacién, asi como =
de normas jurfdicas que imprimieran obligatoriedad a las acciones, sin caer en una

imposicién por parte del GoBierno Federal,



1I1. LA POLITICA DE FORTALECIMIENTO DEL FEDERALISMO Y LOS
MECANISMOS DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL PARA EL
DESARROLLO 1977 - 1982



II1.1 LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

La evolucidn del Estado Mexicano mostrd una tendencia constante hacia la centrali-
zacion de funciones en el Gobierno Federal. Como 1o sefiala Pablo Gonzdlez Casano--
va, "la idea de una FederaciGn integrada por estados libres y soberanos, tipica --
del modelo elaborado por los constituyentes de Filadelfia - y recogida por todas -
nuestras constituciones liberales, hasta la actual - no corresponde a la dependen-
cia real que guardan los estados respecto del gobisrno Tederal, y los gobernadoeres

respecto del presidente"52/

Esta situacidn tuvo en lo econdmico y 1o social, el efecto de producir fuertes cen
trastes y disparidades en los niveles de desarrollo alcanzados en las diferantes -
regiones del pais; mientras algunas localidades han sido participes de los benefi-
cios, las restantes se encuentran ain sumidas en el atraso.

De tal manera se puede afirmar que, a pesar de la larga tradicidon federalista del-
Estado Mexicano, 1a experiencia vivida por nuestro sistema habia sido mucho més --
intensa en los aspectos politicos que en los aspectos econdmicos o administrati- -
vos; en consecuencia, frente a una relativamente buena integracidn politica, en lo
econbmico y en 1o administrativo el sistema federal mexicano estd adn lejos de - -
alcanzar el nivel de eficiencia y eficacia requerido para dar solucidn a Jos gran-

des problemas nacionales.

Ante esta situacidn, muchos de los gobiernos estatales y municipales, sobre todo -

52/ Gonzdlez Casanoyd, Pablo, La Democracia en México, ERA 3a. Edicidn.
México, 196%. pag. 67
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estos Gltimos, enfrentan grayes problemas y se encuentran incapacitados, financie

ra y adninistrativamente, para resolver las necesidades surgidas del crecimiento
de Ya poolacidn y las consiguientes demandas de seryicins, infraestructura y em--

pleo.

"La relacifn de dependencia y subordinacidn que guardan los estados respecto al -
gobierno federal, es la misma que representan los manicipios"1ibres® frente a los
voderes estatales. La penuria econfpica y por consiguiente la debilidad politica

de los astados y municipios,es l1a constante que anola el pacto federal” 53!.

Los efectos de las polfiticas de desarrcllo adoptadas configuraron, ademds de los
desequilibrios entre las diversas regiones del pafs, el desequilibrio entre los =~
érdenes de gobiernc, gque se manifiesta en el enorme poder econfmico adquirido por
el Gobiernp Federal y en una faerte concentracidn de actiyidades econdmico-admi--
nistrativas en la Capital de l1a Repibiica, asiento de los poderes federales, 1o -
que se reflejaba en Yel Rechio de que en 1970, del personal empleado por las Secre
tarfas, Tos Departamentos de Estado y las dos Procoradaorias, el 52% prestaba sus
servicios en el Distrito Feﬂara?“gi!.

Por otra parte, la complejidad que la Hacifn fue adquiriendo en 1o econfmico, o
politice y 1o social, habfa rebasado la capacidad del Gobierno Federal, para res-
ponder a las demandas generadas por el crecimiento de la poblacién y los desequi-
1ihrios estruocturales v regionales del pats, lo cual se reflejaba en la disper- -

sién, superposicifn, ambiguedad e incluso contradiccidn de funciones entre diver-

3/ Cadena V. José 6., Los Desequilibries Estructurales y Ta Planificacidn del De
™ sarrollo en Mérico, Tesis Profesional, UNAM, 1979, pdg. 89

54/ Gamas Torraco, José,El Federalismo Mexicano, SEP/Setentas,Méx. 1975, pdg. 179.



sas Dependencias, asi como en 1a existencia de numerosos organismos, empresas,
Fideicomisos, etc., creades eriginalmente para la atencidon de asuntos meramente
coyunturales, = para suplir deficiencias de las Secretarias y Departamentos de

Estado.

Estos organismos, y las modificaciones que a 1o largo de los afios se habian ope-
rado en la organizacion del Gobierno Federal, respondian en un gran niimero de ca
sos a la necesidad de contrarrestar las tendencias centralizantes en la activi-

dad econfmica, buscando incentivar el desarrollo de las diversas regiones del -
pais, as1 como también para mejorar la relacion de equilibrio entre los tres rive

les de gobiermo.

R partir de diciembre de 1976, y como respuesta "a la necesidad de orientar ios
cambios que demanda el desarrollo histdrico del pais, para 1a consecucidn de los
grandes propGsitos nacionales™ 55/, el Gobierno Federal inicid la instrumentacidn
de una serie de medidas, cuys conjunto recibié el nombre de "Reforma Social®, Ia
cua{, conforme se describe en el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 se manifestd
en tres vertientes: "la reforma politica, que fortalece y acelera el procesc de
democratizacion del pais, la reforma administrativa, que adecia las institucicnes
& nuestro tiempo y las capacifa para servir mejor a los objetivos de una politica

integral de desarrallo; y la reforma econdmica, que a través del esfuerzo cemcer-

tado de los Fiztaras roales del pais, persigue promover en Ta fndependencia macio
p g poi

55/ secretaria de Programacion y Presupuestc.- "El1 Convenio Unico de Coordira- -
cidn, corwenio paira el desarroilo, SPP. Méx. 1982, pag. 13
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nal, un crecimiento alto y sostenido para dotar a todos los mexicaros de empleo y
de los minimos de bienestar, que una nmacidn bien organizada puede proveer, para -

asi progresar mds decididamente en el arribo a una sociedad igualitaria® 56/.

Aln cuando las medidas correspondientes a las reformas politica y econdmica resul
tan de gran interés, imicamente se analizardn los aspectos mds relevantes de 1a -

Reforma Administrativa, por su relacion con el tema materia del presente trabajo.

La Reforma Administrativa, definida como el proceso de reestructuracion y adecua-
cidr de la administracidn pdblica a fin de actualizarla y adaptarla a las condi--
ciones imperantes en o1 medio social, constituyd durante el periodo 1977-1982, un

elemento fundamental en la politica econdmica y social del Gobierno Federal.

La concepcidn y fundamentacion de este proceso se di6 a partir de la considera- -
cidn de los principaies problemas de tipo administrativo que representaban serios
cbstaculos al desarrollo nacional. En este sentido, sus principales objetivos -

fueron los siguientes: 57/

- *Organizar al gobierno para organizar al Pafs, mediante una reforma admi-
nistrativa para el desarrollo econdmico y social, que contribuya a garan-
tizar institucionalmente la eficiencia, la eficacia, la honestidad, y la

congruencia en las acciones piblicas”;

56/ Poder Ejecutive Federal, Plan Global de Desarrollo 1980-1982, SPP, 1980, - -
pig. 3
57/ Carrillo Castro, Alejandro; la Reforma Administrativa en México, Edit. Miguel

Angel Porrda, México 1980, pdg. 135.



64.

- "Adoptar la nlaneacidn como instrumento fundamental de gobierno para garan
tizar la congruencia entre Jos objetivos y las acciones de la Administra-
cidn Piblica Federal, precisar responsabilidades y facilitar 1a oportuna -

evaluacion de los resultados obtenidos®;

- "Establecer un sistema de administracion y desarrollo del personal piiblicoe
federal, que al mismo tiempo que garantice los derechos de Tos trabajado--
res permita un desempefio honesto y eficiente en el ejercicio de sus funcig

nes* :

- "Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidn politica y del fede
ralismo en Méxice, a través de instrumentos y mecanismos mediante los cua-
les 1a Administracién Plblica Federal - respetando la autonomia de cada -
uno de los poderes y niveles de Gobierno-propicie, por una parte, el ro--
bustecimiento de las funciones encomendadas a los Poderes Legislativo y Ju
dicial, y por la otra, una mejor coordinacién y una mayor participacidn de
los tres niveles de Gobierno en los procesos de desarrollo econfmico y so-

cial del pais”, y

- "Mejorar la imparticion de justicia, tanto de Ta conmutativa como de la -
distributiva y T1 social, para fortalecer las instituciones que el pueblo
ha establecido en 1a Constitucidn, y garantizar asi a Jos ciudadanos 1a se
guridad juridica en el ejercicio de sus derechos y responsabilidades y con

solidar su confianza en las instituciones y sus gobernantes”.

Analizando 1os objetives enunciados, se desprende la voluntad politica de empren--

der y promover el proceso de cambio; ya desde 1975, se reconocia que “este proceso

v
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debe ser necesariamente deliberado por parte de las altas autoridades gubernamenta
les..." y que... "generalmente se enfrenta a los obstdculos normales que genera to
da innovacidn, y por Jo mismo debe contar con el apoyo peliitico y la estrategia de
implantacidn que le permitan vencer la resistencia que le opongan los intereses -~

formales e informales que habrdn necesariamente de afectarse" 58 /.

Es decir, mediante la definicidn de Tos objetivos de 1a Reforma Administrativa, se
expresd 1a voluntad politica de dar concrecidn a muchos de los propdsitos que se -

habian estado manifestando desde la década de los treinta.

Entre los objetivos descritos destacan los referentes a la adopcidn de la planea-
cidn como instrumento fundamental de gobierno, y el del fortalecimiento de la orga

nizacion politica federal.

El primer producto de este proceso, fué 1a expedicidn del Acuerdo Presidencial del
2 de diciembre de 1976;wpub11cado el 6 del mismo mes y afio, mediante el cual se -
dispuso 1a celebracidn de convenios {nicos de coordinacion entre los gobiernos fe-
deral y estatales, para Ta coordinacifn de las acciones de interés comin o que les
competiesen de manera concurrente. El andlisis de este instrumento serd abordado

mds adelante.

Mediante la Reforma Administrativa, se pretendia convertir la compleja estructura
burocratica y administrativa en un instrumento eficaz con responsabilidades claras
y precisas, que evitase 1a duplicacion de funciones y permitiese traducir las deci

siones de gobierno en acciones concretas para dar atencion a Tas necesidades de la

58/ Secretaria de 1a Presidencia, documento de trabajo, citado por Carri?lo Castro,
Alejandro, en Revista de Politica y Administracion N2 2, Méx. 1978, Pig. 26.
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poblacidon del pais. En este sentido, también se buscd darle un cardcter participa-
tivo e integral, a fin de involucrar a los diversos sectores de la poblacidn en la

formulacién y ejecucidn de las politicas para el desarrollo.

Para lograr To anterior, se planted Ta necesidad de adecuar la organizacidn insti-
tucional de la Administracidn Piblica Federal, asi como adecuar o mejorar los ins-
trumentos con que cuente el Estado, simplificando los procedimientos administrati-
vos para propiciar un mejor y mds expedito acceso de la poblacion a las instancias

de decisidn.

La reorganizacion del Gobierno Federal, se expresé en la Ley Orgdnica de Ta Admi--
nistracidn Piblica Federal, expedida el 29 de diciembre de 1976, y que abrogd a la
anterior Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, del 23 de diciembre de 1958.
Mediante dicho ordenamiento se crearon, modificaron o suprimieron Secretarias y De
partamentos de Estado, y sg buscé depurar y clasificar la asignacion de funciones

y responsabilidades.

De este ordenamiento cabe destacar "La institucionalizacion de Ta programacién de
las acciones de la Administracion Piblica, el establecimiento de prioridades, obje
tivos y metas, gue resulten comprensibles y por 1o mismo viables no s6lo para los
servidores piiblicos, sino para 1a poblacién en general" 59/. Ello se expresé en
Ta creacidn de la Secretaria de Programacibn y Presupuesto, dependencia que que-
dé encargada entre otros asuntos, de elaborar los planes nacionales, sectoriales

y regionales de desarrollo econdmico y social, y el plan general de gasto pibli-
co, asT como vigilar y evaluar su ejercicio. Asimismo, destaca la definicion de
responsabilidades para la planeacién y ordenacidn de los asentamientos humanos, -

el desarrollo industrial y comercial, y el agropecuario y forestal.

59/ Exposicidn de motivos de Ta Iniciativa de Ley Orgdnica de 1a Administracidn
Pdblica Federal, tomado de Bases Juridicas de la Reforma Administrativa del -
Gobierno Federal, Presidencia de la Repiblica, CGEA, Méx. 1977, Pag. 4.



Una innovacion importante guc se introdujo e~ esta disposicidn fud en el sentido-

—
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de gue ias dependencias directas de Eggcuti.? “gderal {Zecretarfas y Departamen-
tos de Estado), se constituyesen “en unidades con responsabilidad sectorial. Se -
pretende con ello que se encarguen de la plameacitn y conduccidn de las politicas
a sequir en cada sector de actividad, para lo cual estardn facultadas para coordi
nar los organismos descentralizados, las empresas de participacidn estatal y los-

fideicomisos que se ubiquen en el ambito sectorial que habrd de estar a su car- -

go i ﬂ;‘_,”t

Posteriormente, se fijaron las normas y lineamientos a efecto de sentar las bases
para la sectorizacion de las dependencias y entidades de Ta Administracion Pdbli-
ca federal a efecto de establecer el marco juridico-operativoc con el objeto de --
vincular estrechamente las tareas de cada instancia en el ambito de su competen--

cia de manera coherente, evitando desperdicios, duplicaciones y contradicciones.

Esta sectorizaci6n tenia como objetive fundamental el garantizar que las entida--
des paraestatales, encomendadas a la coordinacidn de una dependencia centralizada,
observaran las directrices generales a fin de dar congruencia a las actividades -
del sector conforme a los propdsitos de la Administrécién Piblica Federal; lo que
intrinsecamente preveia un cambic de actitudes y la necesidad de adecuar las es-

tructuras, sistemas y procedimientos de las diversas dependencias y entidades.

La adecuacifn y actualizacidén de las normas,controles y procedimientos para el --

ejercicio de los recursos presupuestales,en la reforma administrativa, se expresd

60/ Ibid.
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mediante la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto ®Gblico, expedida el 31 de
diciembre de 1976, y que abrogé a la Ley Srgd3nica del Presupuesto de Egresos de 1a
Federacidn, y en la Ley General de Deuda Piblica, expedica también el 31 de diciem

bre de 1976.

Por otra parte y con base en los cinco objetivos globales de 1a Reforma Administra
tiva, sefialados anteriormente, 21 Gobierno Federal implementd 16 programas especi-
ficos, mismos que se inscribieron a su vez dentro del contexto global de las dreas
de andlisis en que incididé 1a Reforma Administrativa, esto es, los sistemas sustan
tivos (sector agropecuario, industrial, comercial, etc.), Tos sistemas adjetivos -
{planeacidn, programacidén, presupuestacidn, estadistica, control y evaluacidon) y-
el sistema de administracidn y desarrollo de personal. Dentro de dichos programas-

cabe sefialar el reiativo al Fortalecimiento del Pacto Federal.

La dispersi6n, duplicacidn, superposicidn y contradiccidn de funciones entre las -
diversas dependencias federales, imperante hasta 1976, y ala que hemos hecho referen
cia Tineas arriba, se reflejaba en una compleja relacion con los gobiernos estata-
les, para la solucion de aquellos problemas que competen a Federacién y Estados de
manera concurrente; aunado a ello, el desequilibrio existente entre los Grdenes de
gobierno, habia 1levado al deterioro del concepto de sistema federalista y de so--

berania estatal.

Hasta 1976, en 1a mayoria de las Entidades Federativas no existian Grganos o meca-
nismos propios encargados de articular la planeacifn, programacidén, presupuesta- -
cidn y evaluacidn, como contraparte adecuada de los existentes en el Gobierno Fede
ral. Asimismo, la mayoria de los Estados no contaban con sistemas modernos de - -~

administracidn, que diesen un sustento sdlido a las actividades gubernamentales, ¥
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salvo algunas experiencias,. como las de YTas COPRODES, nc se contaba con proaramas

de apoyo y asesoria por narte del Gobiernc Federal a las autoridades laocales.

El Programa de Reforma . Administrativa para el Fortalecimiento del Pacto Federal
buscd "contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion politica y del fede-
ralismo en México", mediante Ja impiantacidén de ia Reforma a nivel regional;-
asimismo consideraba fundamental la planmificacidn e instrumentacion del desarro--
110 administrativo de Estadas y Municipios, a fin de alcanzar el desarrollo inte-

gral de Ya Naciodn.

Este objetivo se expresd en fortalecer el federalismo a través de instrumentos y-
mecanismos médiante los cuales la Administracion Piiblica Federal, respetando 1a -
~autonomia de cada uno de los poderes y niveles de gobiermo, propiciara una mejor-
coordinaciGn y una mayor participacion de los tres niveles de gobierno en los pro

cesos de desarrollo econdmico y social del pais.

Dentro de este objetivo, resultaba fundamental instrumentar un ambicioso proceso-
de descentralizacifn y desconcentracion, y de manera simultdnea, establecer crite
rios y normas precisas para que existiese uniformidad en la delegacidn de atribu-
ciones hacia los Grganos descentralizados de Tas dependencias y entidades del Sec

tor Pliblico Federal.

En To que hace a la descentralizacidon administrativa, a partir de um gran esfuer-
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zo inicial, instrumentado a través del Convenio Unico de Coordinacidn, que habre-
mos de comentar en el apartado correspondiente, durante la mayor parte del nerin-
do en estudio los avances fueron mis bien modestos, dandose un proceso de acelera

cidn hacia el final del periodo.

Por su parte, el proceso de desconcentracion se normfé a través de las disposicio-
nes de la Ley Orgdnica de 1a Administracidn Publica Federal y de diversos decre--
tos y acuerdos, tanto del Ejecutivo Federal, como de algunas Secretarias de Esta-
do, y de los 1ineamientos que se establecieron en el Programa de Desconcentracion

Territorial de 1a Administracidn Piblica Federal (PRODETAP).

La desconcentracion administrativa inducia tanto 1a reubicacién geogridfica de de-
pendencias y entidades federales, como la adecuada instalacidn y funcionamiento -
de unidades operativas de las dependencias y entidades federales, en las distin--
tas regiones del pais, para 1o cual era necesario instrumentar criterios adecua--

dos de delegacifn de facultades y recursos hacia dichas unidades operativas.

Salvo la reubicacion de algunas empresas parasstiatales y fideicomisos, la instru-
mentacion del PRODETAP enfrentd serios obstdculos entre los que cabe mencisnar la
falta de fiexibilidad y capacidad de las localidades receptoras para atender las-
demandas en bienes y servicios que en su momento representaron tanto las empresas
reubicadas como o1 personal que se trasladé con ellas, y por ctra parte, hubo po-
cas dependencias o entidades que iniciasen los estudios requeridos para plantear-

su reubicacidn geografica.

En 1o referente a la operacidn de unidades operativas a nivel regional, el proce-

so de desconcentracion presentd, entre otros problemas, &1 de la resistencia de -



aigyunas autoridades centralec para delegar facultades decisivas en los érganos --
desconzenirados, otras dependencias contaban con delegaciones estab’ecidas para -
la atenciCn parcial de los asuntos encomendados a Tas mismas, ¢ contaban con va--
1ag delegasiones con atribuciones diferertes en cada entidad federativa, sin que
s~ grecisase a cual de 8stas correspondia la representatividad de ia dependencia-
7ederal en su conjunto ante las autoridades locales, con la consigu’onte falta de

coordinacién entre las autoridades federales y estatales.

fzinismo, los criterios o convenciones geogriaficas de regionalizacion utilizados-
por las diversas dependencias y entidades resultaron sumamente heterog@neos y en
algunos casos en que se hab%a logrado una correcta desconcentracidn de activida--
das o funciones sustantivas, no se habian delegado suficientemente las correspon-
dientes de apoyc, particularmente en el &rea de los recursos presupuestarios y ma

teriaies.

La instrumentacidn de la Reforma Administrativa orientada a dar orden y congruen-
cia a las funciones de la Administracidén Piiblica, se enfrentd adicionalmente con-
obstdculos que Te impidieron lograr Optimamente los objetivos y propbsitos plan--
teados, entre ellos, cabe mencionar el burocratismo, Ta corrupcidn, la reticencia
al cambio, el mecanicismo y pasividad con que gran parte del personal piblico de
sempefia sus funciones, los tramites excesivos y la falta de recursos para instru-

mentar 1a Reforma.

A To anterior se agrega el hecho de que 1a Reforma Administrativa, por si misma,-
inicamente constituyd el proceso que buscd adecuar el aparato administrativo, z -
fin de que éste sirviera como el principal instrumento para 1levar a cabo Ta poll

tica econdmice y social del pais, por lo cual su accidn estuvo limitada, de con--
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formidad con las decisicnss que en materia politica se adoptaron.

En tal virtud, aunque se logrd elevar, er mayor o menor grade la eficiencia en ias
diversas dependencias gubernamentaies, no se alcanzd, en conjunto, la eficacia y pro
ductividad requerida por 1o que se considera necesario dar continuidad a este pro-
ceso de modernizacifn y adecuacion de la estructura y funcionamiento de Ta Adminis-
tracion PGblica procurando alcanzar niveles superiores de organizacidn administra-
tiva, que hagan viable 1z instrumentacidén de los mecanismos e instrumentos que re-
quiere 1a ejecucion de Ta politica gubernamental, para impulsar el desarrcllo eco-

némico y social de la Nacidn.

E1 Programa de Reforma Administrativa se enmarcd en el contexto de los grandes ob-
jetivos y estrategias del Gobierno Federal establecidos en el Plan Global de Desa-
rrollo 19803-1982; en tal virtud, constituyd un elemento fundamental dentro de las

tareas para la instrumentacidn del Sistema Nacional de Planeacidn; en particular ,
Ta configuracidn de la vertiente regional del sistema, que en su parte medular la

conforman 1os Comités Estatales de Planeacifn para el Desarrollo, dependia en gran
parte del adecuado desarrcllo de los procesos de descentralizaciin y desconcentra-

cidn.

Con objeto de estudiar alternativas y propuestas para coadyuvar a l1a operacidn de
1a vertiente regional del Sistema Nacional de Planeacion, se convino establecer
diversos mecanismos de dialogo, consulia e intercambio de experiencias entre los
responsables de Tlevar a cabo estas tareas tanto en el Gobierno Federal, como en

Tos Gobiernos de Tos Estados.

Dichos mecanismos. se concibisvron bajo el signo del fortalecimiento del federaiis-

mo, y de 8stos se pueden distinguir los siguientes;
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- La Reunidn de 1a Repiiblica, que se integraba por el Presidente de la Repiiblica,
Tos Gobernadores de los Estados y representantes de los municipios y de los pode-

res ejecutivo, legislativo y judicial, federal y locales.

- D& cardcter federal:

- E1 Grupo Interinstitucional de Trabajo para 1a Coordinacion de Acciones del
Ejecutivo Federal en apoyo a Estados y Municipios.
- E1 Comité Técnico Consultivo de Unidades Coordinadoras de Delegaciones Federa-

les { COTECUDE }.

- De cardcter federal - estatal:

- La Reunidn Nacional de Funcionarios de los Gobiernos de los Estados y de la Seg
cretaria de Programacién y Presupuesto, que en 1982 cambid su nombre para quedar
como Reunidn Nacional ce Funcionarios de Plameacifn, a fin de hacer mis expli-
cito su objetive.

- La Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales.gue sustituyd a 1a Reunidn Nacional

de Tesoreros.
- De cardcter estatal:
- La Reunign Nacional de Coordinadores Generales de COPLADES.
La operacién del nivel regional del Sistema Nacional de Planeacibn, presentd - -
graves carencias, dentro de Tas gque se encuentran la deficiente instrumentacidn de

los procesos de descentralizacidn y desconcentracién, y ia probiemadtica gue han en-

frentado los COPLADES en su instrumentacidn y operacion.
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I1I.2 Ei CONVENIC ©XICC DE COORDINACION (Cuc)

La cencertacidn de acciones entrs el Gobierno Federal v l1os gobiernos locales no -
es una forma de coordinacion intergubernamental privativa de nuestrs pais. Ruiz -
Massieu hace un somero andlisis sobre el uso de Ta figura contractual entre perso-
nas de derecho piihlico, con igualdad de condiciones juridicas, en diversas €pocas

y paisesﬁl/... ®*Jas partes contratantes se hallaban colocadas en el mismo nivel -
para darse una norma juridica (1a contractual). Ast el Estado ya no era el mds im
portante legislador, sino que las partes asumian una porcidn de la funcidn legisla
tiva. Frente al derecho estatutario se levantaba el derecho negociado, el derecho

contractual"ﬁg/

En nuestro pais, precisamente el Pacto Federal constituye la primera expresion del
uso de la técnica convencional por personas fisicas: "A partir del Acta Constitu-
tiva de 1824, la renovacion y la recuperacidn de la formula federalista s ha des-

cansado en el pacto refrendado por los Estados". 63/

Por 1o gue hace a la coordinacidn intergubernamental para la realizacidn de accio-
nes en forma coordinada, Bsta también constituyd una experiencia bastante usual en
nuestro pais desde hace varias décadas. "Uno de los casos primeres gue conocemos,
lo es el de los convenios de coordinacidon en materia de servicios de salud piblica,

que desde mediados de los afios treinta celebran el Gohierno de 1a Repiiblica, a - «

61/ VEéase: Ruiz Massieu, José Fco, "Naturaleza Juridica de los Convenios Unicos de
Coordinacion' en "Aspectos Juridicos de la Planeacidn en Mdxico, SPP., Edit. - -
Porriia, México, 1981. -

62/ Ruiz Massieu, José Fco., Op. Cit. pdg. 143.
63/ Ibid pag. 144,
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través de la Secretaria de Salubridad y Asistencia y los gobernadore§€ﬂ/. Incluso
en el Segundo Plan Sexenal se hacia referencia a la celebracidn de convenios con -
las gobiernos de los estados, como una forma de establecer la coordinacidn para la

ejecucion del Plan.

Con el desarroilo posterior de las actividades gubernamentales, €stas fueron adqui
riendo una gran complejidad, y en diversas disposiciones se tenfia prevista 1a cele
bracion de conyvenins con Tos Grdenes de gobierno estatal y en algunos casos, muni-
tipal, lo cual propici6é la existencia de numerosos convenios sobre diversas mate--
rias, proyocindose la duplicidad de acciones, o el establecimiento de compromisos -
contradictorios con acciones comyenidas con antepioridad, o con diferentes depen--
dencias. "La recepcidn que la Tegislacidon secundaria hiizo de Ta técnica convencio
nal entre personas piiblicas proyoct una explosion creciente de convenios que no es
tuvieron sujetos a control ni registro por parte de autoridad alguna"ﬁﬁ/. Elio mo
tivo que dentro de los postulados del Programa Bdsico de Gobierno que el Partido -
Revolucionario Institucional preparase como plataforma electoral del entonces Can-
didato a l1a Presidencia de 1a Repiiblica, Lic. José Lopez Portillo, quedara inclui-
do el propdsitc de celebrar convenios Gnicos de coordinacidn, con los Gobiernos de
los Estados, como una medida operativa del fortalecimiento del Federalismo, propo-
‘ rniendo,durante su campafia politica "orientar los esfuerzos del Gobierno de 1z Ha~--
cidn para vitalizar la coordinacidn intergubernamental, con el objeto de sumar los
esfuerzos de las tres términos constitucionales a un sdlo objetivo, para aprowe- -
char integros los recursos financieros, humanos, naturales, instalaciones y demas

disponibles, mediante el estabiecimiento de vinculacionés operativas que vayzw ha-

Tos Estados Unidos Mexictanos Art.13, D.0.13 de marzo ce 1977,
ie 2 Fco, Qp, Cit. pig. 145,

lﬂ'\

Ruiz Massieu, dJosé Fco. Op. Cit. pdg. 145.
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ciendo mds yiva ia Federacidn, abriendo la posibilidad de que los estados concerta
sen con la Federacidn convenios dnicos de coordinacion con absoluto respeto a su -
soberania y a su libertad, aprovechando 1a proximidad del gobernante al gobernado,
e implantando mecanismos de participacidon de Tos diversos sectores, come primera -
instancia de consulta para la programacidn a nivel regional, congruente con la sec

torial..ﬂ'qy

Ello desembocd en Ya expedicion del Acuerdo Presidencial del 2 de diciembre de - -
1976, publicado em el Diario Oficial el 6 de diciemhre del mismo afio, y posterior-
mente en la promulgacion de 1a Ley Orgdnica de 1a Administracion Piblica Federal,

el 29 de diciembre de ese afio, que en su Articulo 22 sefiala la facultad del Presi-

dente de la Replblica de celebrar convenios con los gobernadores de Tos estados.

“Conviene no olyvidar que fue precisamente en su primera reunidon de Gabinete —cele--
brada al dia siguiente de haber tomado posesiGn como Presidente de la Repiiblica—
que José Lopez Portillo entregd a sus secretarios la propuesta de programa de go--
bierno elaborade par 1 I.E.P.E.S. como resultado de los trabajos de la campafia --
electoral. Les solicitd entonces que la analizaran y la utilizaran como base para
preparar sus propias propuestas de programacion sectorial y global. Al propic - -
tiempo, en dicha reunidn autorizd la vertiente regional de la planeacion por medio
de su primer acuerdo gresideacia] en el que ordenaba a las dependencias del Ejecu-
tivo "recabar y evaluar... 1os programas especificos de desarrollo que hayan pre--
sentado los Gobiernos de los Estados" y "presentar oportunamente a la aprobacida -

del Presidente de la Repﬁbiica un plan de transferencia de las funciones, fondes -

66/ Secretaria de Programacidn y Presupuesto "E1 Convenio Unico de Coordinacidn, --
convenio para el desarrallc®, SPP. Méx. 1982, pags., 5 y 6.
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presupuestales y recursos técnicos gque correspondan a dichos programas, con el fin
de que la construccidon de las obras y la prestacidn de los servicios piblicos que-
den totalmente a cargo de los Gobiernos de los Estados” estableciendo para elio
los Convenios Unicos de Coordinacidn (CUC), entre el Ejecutivo Federal y los Ejecu

tivos de los Estados, como 1o habia ofrecido durante su campafa electoral?éZ/

Martinez Cabafias, indica que con la expedicidn del referido Acuerdo Presidencial -
se inicido una nueva etapa en la planeacidn estatal y municipal, "Mediante este i
truments... se propone fortalecer el sistema federal, mejorar las finanzas estata-
les e impulsar las actividades productivas para lograr un desarrcllo acelerade. Se
pretende 1a descentralizacidn de la funcidn piiblica, compartiendo con los Estados

las tareas del desarrollo nacional y la ejecucidn de los programas de gobierna"ﬁgf

Estos propGsitos se ampliaron en el Articulo 22 de 1a Ley Orgdnica de la Adminis--
tracion Pliblica Federal a'l quedar establecido que "E1 Presidente de los Estados --
Unidos Mexicanos podrd convenir con los Gobernadores de los Estados de la Federa-~-
cion, satisfaciendo las formalidades Tegales que en cada caso procedan, la presta~-
cidn de servicios piiblicos, 1a ejecucion de obras o la realizacidn de cualquier --
otroc propdsito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir cos-~

tos o favérecer el desarrollo econbmico y social de las propias Entidades Federati
.vas"ﬁgl

67/ Carrillo Castro Alejandro, "El Sistema Nacional de Planeacidn, las nuevas es- -
tructuras administrativas y procesos institucionales que 1o conforman", en "“As-
pectos Juridicos de la PlaneaciGn en México", SPP. Edit. Porrlia, Méx. 1981,
pdg. 509.

68/ Martinez Cabafias Gustavo, "Maturaleza Juridica de los Planes Estatales y Munici
pa]es" en "Aspectos Juridicos de la Planeacidén en México, SPP, Edit. Porria, --
Méx . p. 132,

69/ Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal. D.0. 29 de diciembre de 187€.
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Como puede apreciarsesen el caso del Convenio Unico de Coordinacidn, lo novedoso -
no lo constituye entonces el hecho de convenir, sino de imprimir orden y congruen-
cia a la accidn concertada entre Federacidén y Estades. "Si bien es cierto que la
situacidn engendrada por el CUC ne &s nueva, puesto que ya existia un buen niimero
de convenios particulares, y que propiamente se trata de un instrumento integrador,
1o es también que ahora este convenio es un instrumento decidido y eficaz del pro-

-
ceso de planeacidn global, sectorial y regional™ 70/

De esta manera, a partir de 1977 se inicid la operacidn del Convenio Unico de Coor
dinacidn, cuyo texto estaba integrado por dos partes: 1la primera se formaba por -
una serie de considerandos en los que se reflejaban en gran parte los propésitos -

enunciados en el Acuerdo Presidencial del 2 de diciembre, y 1a segunda contenia 28

cldusulas, ordenadas en los siguientes capitulos: 11/

I~ Generales

I1.- Del procedimiento de Planificacibn y Programacion.

III.- De las Obras Piblicas

IV.- De los Servicios Piblicos

V.- De 1a Reforma Administrativa Estatal

vI.- De 1a Coordinacidn Fiscal entre la Federacion y el Estads, y

YII.- De la Revisidon y Evaluacidn del Convenio.

E1 Capitulo I, Generales, se componia de dos cldusulas que se referian al objeto --

del Convenio, y los programas federales cuya ejecucitn qued6 a cargo de los efecu-

[V P S, .

70/ Ruiz Massieu, José Feo. Op.

71/ Veéase: Presidencia de la Repliblica, Convenio Unico de Coordinacion 1977.

it. pig. i51.

'y
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tivos estatales bajo la denominacidn genérica de programas de desarrollo sccioeco-

ndmico los cuales se enlistan a continuacidn:

- Agua potable y alcantarillado rurales.
- Obras en cabeceras municipales.
- Mejoramiento de la vivienda y espacios pitblicos,

- Construccidn y rehabilitacion de 1a vivienda popular.

- Casas de cultura.

- Instalaciones deportivas.
- Circeles y penitenciarias.
- Caminos de mano de obra.

- Caminos vecinales.

- Carreteras estatales.

- Carreteras urbanas.

- Aeropistas.

- Construccidn y- reparacidn de todo tipo de planteles escolares.

- Construccidn y reparacidn de centros y casas de salud y asistenciales.

E1 capitulo I1, del procedimiento de planificacién y programacion, se componia de -
una sola cldusula que contenia compromisos generales de ambas partes, de proporcionar
informacion socioecondmica, fijacion de prioridades y establecimiento de mecanis--
nos de promocidn y participacidn. Cabe sefialar que muchas de estas actividades, -
al jgual que 1asdel Capfitule ViI,quedaban a cargo de 1os COPRODES, 1o cual, como se
comentard mis adelante, cuando abordemos el andlisis de estos organismos, propicid

la expedicidn del Decreto Presidencial del 11 de marzo de 1977.

E1 Capitulo III, que se referia a las Obras Piiblicas, constaba de 9 cléusulas, en

las que se establecian compromisos de gran importancia, orientados a fortalecer -
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la capacidad de administracién y ejecucidn de los Gobiernos Estatales, asi como --
otros relativos a la forma de transferencia de los recursos y a la prestacifn de -

asesoria y apoys t&cnico por parte de las dependencias del Gobierno Federal.

E1 Capitulo IV, contenia compromisos similares, referidos a 1a prestacidn de servi-
cios piblicos por parte de los Gobiernos tstatales, y se componia de 4 cldusulas,
en las que ademds se establecian compromisos en materia de coordinacidn para 1a --
prestacién de los seryicies de salud piiblica y la posibilidad de transferir al - -
régimen estatal, empresas paraestatales y patronatos, cuyo &mbito de accidn fuese

de caracter exclusivamente local.

E1 Capitulo V, se integraba por cuatro cl&usulas, todas referentes a la ceoerdinacion
de acciones en diversas materias,relativas a la Reforma Administrative en el ambitc

estatal.

En el Capitulo ¥I, quedd establecido el compromiso del Gobierno Federal de proponer
al Congreso de la Unidn, la expedicidn de una ley de coordinacidn fiscal, lo cual -
se cumplid en 1978, con la promulgacidn de 1a Ley de Coordinacidn Fiscal, elemento
de gran jmportancia en la regulacién de Tas relaciones fiscales, y que a través de
las participaciones en ingresos provenientes de impuestos federales, permitieron --

fortalecer las finanzas de los Gobierros Estatales y Municipales.

Finalmente,el Capitulo VII, que constaba de siete cldusulas, establecia prevenciones
de tipo general sobre la revisidn y evaluacién del Convenio, y sobre 1z vigencia --
del mismo. Aquf cabe aclarar que en la clausula vigésima sexta se establecia gque -
los convenios especificos existentes continuarian vigentes, y que se entendian for-

mande parte del CUC,



81,

Respecto a su instrumentacidn, en ese afio se enfrentaron miltiples obstdculos, debi
do a que por el lado estatal, la mayoria de los gobiernos locales no contaban con -
la capacidad admiristrativa y técnica necesarias para admimistrar ios recursos, ¢ -
ejecutar los programas transferidos; por el lado federal, no se habian definido los
procedimientos tanto internos, como de coordinacidn con los gobiernos locales, 1o -
cual retrasé la transferencia de los recursos presupuestales, la autorizacion de -
los proyectos de inversidn y en consecuencua Ta iniciacidn de las obras. Los recur
sos federales canalizados, alcanzaron un total de $13 425 millones*, bdsicamente a

través de los programas de desarrollo socioecondmico mencionados, los subsidios pa-
ra apoyar el gasto corriente de Estades y Municipios y el Programa de Inversiones -

Pliblicas para el Desarrollo Rural {PIDER).

Cabe mencionar que la ejecucidn de este Gltimo continud centralizada, hasta el afio
de 1981, en que se acordd transferir la responsabilidad de su ejecucidn directa a

Jos Estados.

E1 texto del CUC en 1978, conservé en términos generales la misma estructura del -
Convenio del afio ahtericr; el apartado de Considerandos se enriquecid con la refe-
rencia & los ordenamientos legales que le daban fundamento tanto al Convenio come
a los COPRODES; el apartado referente a los compromisos, se amplif hasta alcanzar
un tofal de treinta cldusulas, manteniendo el orden capitular del Convenio en -—-

1977.

* [s pertinente sefialar que para efectos de este trabajo, Gnicamente se hard men-
cién de Tos recursos presupuestales; los recursos canalizados por otras vias -
(participacifn en impuestos federales, entrega de fondos por empresas paraesta-
tales, crédito, etc.), constituyeron también importantes volimenes de recursos,
Tos cuales no se cuantifican por carecer de informacion.
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Dentro de las principales modificaciones que se pueden apreciar en este texto, des

7%

tacan:—~

La adopcidn de la estructura sectorial de la actividad econdmica y sociai, para --
propiciar la compatibilizacidn de las acciones que quedasen a cargo de los gobier-
nos estatales,con las que realizara 1a Administracion Pdblica Federal. Asi el uni

verso de concertacion podia cubrir los sectores:

. Agropecuario y Forestal

. Pesca

. Asentamientos Humanos

. Comercio

. Turismo

. Salud y Seguridad Social

. Industrial

. Comunicaciones y Transportes
. Educacidn, Cultura, Ciencia y Tecnologia
. Laboral, ¥

. Administracidon y Defensa

Respecto a los programas, los mencionadus 1ineas arriba, adoptaron la denominacidn
de Programas Estatates de Inversion (PEI}, para precisar sus caracteristicas de --
programas a cargo de los gobiernos estatales, y se agregd otra modalidad, a la que

se deromind “Programas de Desarrollo Sectorial®, los cuales se instrumentarian me-

[

72/ Véase: Presidencia de ia Repiblica, Convenic Usico de Coordinacifn 1978.
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diante la definicion de “Compromisos Programdticos de Ejecucidn y Operacidn®, Al
respecto, es pertinente sefialar que en ese afio se suscribieron los “compromisos --
programaticos" correspondientes a los sectores Agropec.ario y Forestal, y Pesca. -
Sin embargo, estos no alcanzaron a tener operatividad, debido principalmente a que
carecian de programas y recursos definidos, y su estructura formal no implicaba --
compromisos concretos, es decir, constituyeron mids bien una especie de "carta de -

intenciones®,

Por otra parte; se agregaron tambi&n, bajo normas de coordinacidn,tas actividades
de 1a Coordinacion General del Plan Nacional de Zomas Deprimidas y Brupos Margina-

dos (COPLAMAR), y los Programas de Electrificacién Rural,

En el aspecto operativo,“se modificé 1a estructura financiera de aT%unos programas,
procurando una mayor participacidn, tanto de los gobiernos estatales, como de los

beneficiarios directos de los proyectos; se establecieron criterios y lineamientos
de jntegracidn y operacidn de los programas, y se prowovis la realizacidn de estu-
dios que permitiesen orientar de manera mis adecuada 1os recursos de inversiﬁn".zg!

En ese afio.el total de recursos canalizados a través de las diversas modalidades de

gasto, ascendieron a $16 157 millones.

En el anoc de 1979, el texto del CUC sufrid modificaciones, que alin cuando tenian el

propésite de simplificarlo, representarsn mds bien cierto retroceso. 14/

E1 apartado de considerandos se redujo sensiblemente, modificdndose.en 1a letra, el
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propOsito mismo de la concertacidn, ya que se menciona como finalidad de la concer-
tacion no la de "coordinar las acciones" como lo establece el Acuerdo Presidencial

del 2 de diciembre de 1976, sino la de “unificar criterios" sdlamente; de igual ma-
nera, en el texto se dd una aparente confusion al nombrar indistintamente como -~ -

"Decreto” o "Acuerdo' al Ordenamiento citado.

E1 Clausulado se modificd en su disposicidn capitular, para quedar conformado con -

28 cldusulas repartidas en los siguientes capitulos:

A.- De 1os Fines del Convenio

B.~ De la Materia Objeto del Convenio (SIC),

C.- Del procedimiento de Planeacidn y Programacion
D.~ De los aspectos financieros y presupuestales, y
E.- Generalidades:

En.la cldusula primera, se aprecia, desde el punto de vista juridico, alguna inexac-
titud, al establecer dentro del objeto del Convenio que "se persique regular las re

laciones de coordinacidn entre ambos drdenes de gobierno..."

En el resto de las cldusulas, salvo la reagrupacidon realizada en ios nuevas capitu-
los, s0lo pueden apreciarse ligeras modificaciones, aunque si puede afirmarse que -
en algunas se dieron avances, al convenirse que los Programas Estatales de Inver- -
sion se ejecutarian con sujecion a las normas establecidas en el Manual de Operacidn
correspondiente asi como el compromiso del Ejecutivo Federal de establecer partidas
especificas destinadas a "realizar estudios de preinversidn y expedientes técnicos -
en apoyo de los programas conyenidos”, y el establecimiento de algunas bases para =~
la definicién de "Compromisos Programaticos” para la realizacidon de los Programas -

de Desarrollo Sectorial, no obstante 1o cual, tampoco tuvieron efectividad, por los
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defestos implicitos en su concepcidn, los cuales ya han sido comentados anterior--

mente.

Desde el punto de vista de su operacidn, la identificacidon de partidas especificas
para estudios de preinversion, permiti0 apoyar la formulacion de los Planes de De-
sarrollo de las 31 Entidades Federativas, asT como estudios de diversa indole, gue
proparcionaron una mayor consistencia a la programacidon estatal; Jos recursos cana-
tizados en dicho afio a los Gobiernos statales alcanzaron la suma de $24 531 mille

nes.

Cabe mencionar que “para evaluar los resultados de dichos convenios {inicos de coor
dinacidn”, as? como suscribir el que habia de regir para el afio correspondiente, -
se acordd la celebracifn de reuniones a las que se 1lamd Reunidn de 1a Repiblica,

en 1a jue como ya comentamos en el Capitulo anterior, “participan los répresentan--
tes de los tres poderes federales, los gobernadores de todos Tos Estados y los pre
sidentes municipales del pais® 3/

En 1a Segunda Reunidn de la Repiiblica, el Presidente de la Replblica dispuso Ta --.
constitucion del Grupo Interinstitucional de Trabajo para la Coordinacidn de Accio

nes Administrativas del Ejecutivo Federal en apoyo a Estados y Municipios. A Ta -

Secretaria de Programacibn y Presupuesto, se le encomendd coordinar el subgrupo --

que se encargaria de Tos aspectos relatiyos al CUC y Tos COPRODES.

En dicho subgrupo, se realizd un estudio spbre los diyersos convenios suscritos en

75/ Carrillo Castro Alejandro, Op. Cit. pdg. 509.
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tre las diversas dependencias federales y los Gobiernos Estatales, al margen del -
esquema establecido por el Acuerdo Presidencial del 2 de diciembre de 1976, y por

ende, &n el CUC, y con base en el dictamen de dicho estudio y de Tas recomendacio-
nes del grupo interinstitucional, la Secretaria de Programacion y Presupuesto rea-
11z0 un amplio proceso de consulta, para incorporar al texto del Convenio Unico de
Coordinacidn los compromisos especificos que las dependencias federales tenian con
certados con los Gobiernos Estatales, instituyéndose la modalidad de "Programas --
Sectoriales Concertados”y la figura de "Acuerdo de Coordinacién® a fin de eyitar -
ta proliferacidn del té&mino“convenic®, buscando afivmar asi el caricter de Gnico

del CUC.

En adicion a 1o anterior, el texto del Convenio para 1980 presentd, en contraste -
con el relativo al afio de 1979, sustanciales modificaciones y ayances. El clausa-
lado se amplio notablemente, derivado de la inclusitn de los compromisos especifi-
cos a que se hizo referencia en el parrafo anterior; ademis, “se adecud este ins—-
trumento al esquema de sectorizacion adoptado para la Administraci6n Piblica Fede-
ral, a fin de facilitar la concertacidn de acciones con todas las dependencias -~ -
coordinadoras de sector y con las entidades coordinadas por ellas, y se continud Ia
integracién al CUC, de los: compromisos que dichas dependencias y entidades tenian
celebrados con 1os Gobiernos Estatales L&

En dicho afio, también quedaron instituidas dos modalidades mds de programas de de-

sarrollo socioecondmico a la existente de PEI (Programas estatales de inversifn):

* En este punto cahe aclarar que no se incluyeron las Secretarias de la Defensa
¥ Marina Nacionales, y el Departamento del Distrito Federal; Tas primeras, de
bido a 1a naturaleza de sus atribuciones, que conforme a 1a Constitucion, es-
tdn reservadas al Gobierno Federal, y el D.D.F. por su @mbito terpitorial de
accion que se restringe al Dlstr1to Federal.

76/ Secretaria de Programacidn y Presupuesto, "E1 Convenio..." Op. Cit, Pig. 2Z2.
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1a ya comentada de. Programas Sectoriales Concertados (PROSEC), y los Programas de

Desarrollo Estatal (PRODES}. Dec acuerdo a 1a manera en que se definen en el texto
del Convenio, los PEI, son programas federales de inversifn descentralizados a los
wobiernos Estatales, los PROSEC, son los programas federales, que "siendo progra--
mas institucionales de los sectores de la Administracion Piblica Pederal..., re- -
quieran, para su realizacidn, de la colaboracidn de los Ejecutivos Estata]es..,mzzé
y los PRODES, son aquellos que permiten formular e instrumentar "proyectos priorita
rios, orientados a impulsar productos, regiones y sectores de actividad que los Es-
tados consideren estrat@gicos para su desarro?io..."1§!. En las dos ¢ltimas modali-
dades mencionadas, quedd establecido que su formalizacién se llevaria a cabo median

te T2 suscripcidn de Acuerdos de Coordinacidn ZQ/.

En dicho afio se iniciaron los estudios encaminados a transferir la responsabilidad

de ejecucidn,a los-Gobiernos Estatales,del PIDER, que cambid su anterior denomina--
¢i6n por la de Programa Integral de Desarrollo Rural; se convino la elaboracidon de

los planes municipales de desarrollo urbano, apoydndose financieramente su realiza-
¢cidn{ se inicid la transferencia, 2 los regimenes estatales, de las funciones y par
ticipacidn del Gobierno Federal en entidades paraestatales de interés y alcance lo-
cal, "y se convino em dar vigencia permanente al Convenio, liberdndolo de su cardc-

ter anual"gg/'

Los recursos presupuestales canalizados, alcanzaron 1a suma de $49 174 millones, --
destacando los fondos destinados a los programas para zonas deprimidas y grupos mar

ginades {COPLAMAR), gue en conjunto representaron ma§ del 30% del monto mencionade.

77/ 1ibid. pig. 37

78; 1Ibid, pag, 38

79 VYéase: Presidencia de la Repiiblica, Convenio Unico de Coordinacidn, 1980.
8/ Secretaria de Programacidn y Presupuesto, "E1 Convenio..." Op. Cit. pdg. 23.
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En Ya III Reunidn .2 la Replblica. en que se suscribid el CUC para 1980, se convino
tambi&n crear un mecanismo permanente de comunicacion, didlogo y consulta, lo cual

se concretd en 1a institucionaiizacitn de la Reunitn Nacional de Funcionarios de --
los Gobiernos de los Estados y de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, de -
cuyas actividades, como se comentard mds adelante, surgid la proposicidn de susti--
tuir 2 Tos COPRUDES por mecanismas estatales de planeacion, asi como el texto dei -

Convenio que habria de regir para 1981.

“E1 Convenio Unico de Coordinacion suscrito et 5 de febrero de 1981, en nuestra opi
nidn, marca una mueva etapa en la relacidn Federacidn-Estados de la Repliblica, sus

aspectos mas relevantes podriames sintetizarios en 1o siguiente:

1. Con las modificaciones y adiciones que contiene, ratifica el convenio sus--
¢crito en 1580.

2. Establece 21 proceso integral de planeacidn a nivel regional, mediante la -
creacidn de Comités Estatales de Planeacidn para el Desarrollio, que en la -
actualidad son organismos piiblicos descentralizados de cada Entidad Federa-
tiva.

3. Consolida y amplfa las bases de coordimacion entre los planes estatales de
desarrolio y los planes global y sectoriales, comprometiéndose los Ejecuti-
vos Estatales a actualizar sus respectivos planes de desarrollo con 1a par-
ticipacion de los sectores de la comunidad.

&, El Ejecutivo Federal se comprometid a tomar en cuenta los planes estatales
vy municipales, informar sobre lineamientos nacionales de politica econdmica
y social vy a considerar las prioridades de las comunidades locales emanadas

de Tos Comités Estatales de Planeaciﬁn"fg;/

81/ Martinez Cabafias, Gustavo, Op. Cit. pdg. 137.
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Adem3s de las tres modalidades de programas, *las partes convinieron en celebrar el

acuerde de coordinacidn para el desarrollo rural integral (Programas PIDER).

"€n el semo de los comitBs se propondrdn en el futuro las acciones a realizar en las
respectives Entidades, los programas COPLAMAR, de desarrollo de fronteras y zomas -
libres, del Sistema Alimentario Mexicano y, por primera vez enunciado en forma espe

cifica, el fortalecimiento de los Mamicipios en congruencia con los objetiyos del -

"Larga seria la lisia de los demds campos que cubre el Conyenio Unice de 1981, pero

s se pwede concluir que este instremento, novedoso en la administracidn piblica --
mexicana, en su forma actual abre oportunidades ilimitadas a la iniciativa y al pro
greso de los Estados. Al haberse comyenido el replanteamientode la estructura, fum
ciones ¥ composicidn de los Comités Estatales de Planeacion, se tienen las bases pa
ra realizar un sistema nacional de cooperacidon en los tres niveles de gobierno para

la realizacidn de los objetivos que envuelye el Plan Global de Desarml'!o'_‘. 82/

Otro aspecto de gran relevancia To constituyd la ampliacidn de la cobertura progra-
mitica, Baciendo posible la concertacidn de acciones con entidades no agrupadas sec
torialmente, como el DIF, FONAPAS, ¥oluntariado Nacional, COSSTES y CIDIPOS; con la&
Procuraduria General de la Repiiblica, y con algunas unidades dependientes de la Pre
sidencia de l1a Repiiblica. Los recursos canalizados hacia los Estados en 1981, al--

canzarom 1a suma de $67 933 millones.

82/ Ibid. pag. 138.
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Para 1982, la impertancia que el CUC habia alcanzado como via de transferencia de -
recursos presupuestales, hizo posible que, en el marco de la Reforma Presupuestal,

se creara el Ramo XXVI, que recibid la denominacifn gendrica de "Promocidn Regio- -
nal*, el cual segiin 1o definid el Sr. C.P. Rambn Aguirre Veldzquez, Secretario de -
ProgramaciSn y Presuptesto, en la sesidn de presentacidn del proyecto de Presupues-
to de Egresps: de la Federacion 1982, ante 1a Cdmara de Diputados,constituyé "un - -
avance importante en materia presupuestal”, ya que con ello quedaban debidamente --
identificados los: recursos canalizados a los. gobiernos locales, distribuidos por --
programas, con objetiyos y metas cuantificables, superdndose el tratamiento presu--
puestal que hasta antes de ese afio Habia -imperado y que los conceptualizaba como --

subsidios o "ayudas®.

“Se busca que los Programas de Impacto Regional, sean producto coordinado entre los
gobiernos estatales y 1a representacidon legal de entidades y dependencias federales
y los sectores social y privado. Esta ﬁedida permite, respetando la autonomia de -
los Estados, el fortalecimiento del Federalismo y da congruencia al Sistema Nacio--

nal de Planeacién a nivel regional.

wpara procurar el fortalecimiento del Sistema Federal, destaca en materia de Gasto -
| PiRlico 1a celebracidn del Convenio Unico de Coordinacidn con las Entidades Federa-
tivas, donde se establece el mecanismo para que los recursos previstos para progra-~
mas de inversiones de impacto estatal, se formule y ejecute con Tos Gobiernos Esta-
tales en coordinacidn con los sectores respectivos, con objeto de que responda en -

mayor medida a las necesidades y prioridades locales" ..83/

B3/ Mieyes-.Jenkin &ilherto, "Politica del Gasto Piblico", en "Aspactos Juridicos de
1a Planeacidn en México®, S.P.P., Edit. Porria, México, 1981,
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ET1 texto del CUC, para 1982, refleja avances de consideracion, respecto del relati
vo al afio de 1977, tanto en el apartado de Antecedentes - cuya denominacidn se modi
ficé desde 1981, sustituyendo a Ta anterior de Considerandos, por ser més adecuada
a la técnica juridica-contractual - que incluye ya no sbélo los objetivos de 1a con-
certacidn, sino los amplia para abarcar los objetivos del.desarrollo nacional es-
tablecidos en el Plan Global de Desarrollo, como en el Clausulado, se pueden apre-
ciar avances, resultado de las experiencias que se obtuyieron durante el periodo -

en estudio.

E1 Clausulado, se amplido hasta alcanzar 52 cldusulas, repartidas en los siguientes

capitu1ns;§5!

I.- Del Objeto del Conyenio

IT.- Del Proceso Integral de Planeacion a Nivel Regional.

I11.- De los Programas de Desarrollo Socioecondmico

Iv.- De 1a Promocibn y Apoyo al Conyenio

Vo Del Financiamiento de los Programas:

VI.- De 1a Administracidn, Operacidn, Conseryacidn y Mantenipiento de las Obras y
Seryicios Pablices.

VII.- Del ambito de los Programas Sectoriales Concertadog.

VIIT.- De la Reforma Administrativa

IX.- De 1a Reyisidn y Evaluacidén del Convenio, y

Xe- Disposiciones Finales.

84/ Véase: Presidencia de la Repiiblica, Convenio Unico de Coordinacidn 1982.
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De 1a lectura de su clausulade, se puede apreciar no sélo el mantenimiento de los -
propdsitos que le dieron origen, sino también 1a forma en que éstos se ampliaron, -
merced a un didlogo constante y sostenido entre las autoridades del nivel federal y
las del nivel Tocal, io cual permitiG consolidar un esquema de planeacidon concerta-

da, y el avance en la instrmmentacion del Sistema Nacional de Planeacidn.

Durante el afio de 1982, con posterioridad a l1a celebracion de la V Reunidn de la Re
piblica, se convino con los gobiernos de los. estados la transferencia de los bienes
¥y servicios resultantes de la liquidacidon del INDECOégy; y los derechos y obligacio
nes que, como fideicomitente y fideicomisario tenia el Gohierno Federal en ios Fi--
deicomisos de Papques: y Ciudades Industriales, estahlecidas en diversas zonas del -
pais. 84

Los recursos autorizades: a trayés del Ramo XXVI, alcanzaron en 1982 un monto total

de $93 239 millones.

Para consolidar los avances registrados en la evolucidn del Convenio y actualizar -
su marco juridico, el Presidente de T1a Repiiblica expidid un nueva Acuerdo, el 25 -
de junio de 1983, publicado el dia 5 de julio siguiente, mediante el cual se dispuso
ya no la celebracidn de convenios, sino la responsabilidad que aéumia el Ejecutivo

Federal de coordinar" las acciones que requiera el cumplimiento de los Convenios -~
Unicos de Coordinacidn celebrados con los ejecutiyos estatales... a fin de que las

dependencias y entidades de 1a Administracion Piblica Federal normen su actuacién -

de conformidad con Tos £&rminos concertados en dichos conyenios®.

86/ Diario Oficial, 4 de enero de 198Z.
86/ Diario Oficial, 17 de junio de 1982.
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Lo anterior refleja la yoluntad expresa de la mds alta autoridad politica del pais
de continuar fortaleciendo el sistema federal, mediante la via contractual, y el -
reconocimiento explicito de que "el Convenio Unicc de Coordinacidn es un acuerdo -
de voluntades celebrado entre dos personas de igual jerarquia estructuradas por --

4 - » - g - - - ,
los ordenes normativos,también de idéntica JerarquzaJ§1f.

Las disposiciones contenidas en el Acuerdo Presidencial mencionado, resultan de --
gran interd@s, puesto que al mismo tiempo que se hace patente el respeto a la sobe-
rania y libertad de las Entidades Federativas se dictan instrucciones precisas a

Tas dependencias y entidades de 1a Administracion Piiblica Federal para cumplir las
obligaciones que para el Gohierno Pederal se derivem del CUC, asignando a 1a Secre
taria de Programacidn y Presupuesto la responsahilidad de coordinar las acciones -
de los Grganos del Ejecutivo Federal en el cumplimiento de los compromisos contrai
dos, “promoyiende en todo caso su compatibilidad y congruencia con las prioridades

estabiecidas en la estrategia general del desarrolioc del pais"”.

Haciendo un anilisis de 1a eyolucidn registrada por el Convenio Unico de Coordina-
cion durante el periodo 1977-1982,se observa que se lograron importantes avances -
en 1os instrumentos de planeacifn para el desarrollc regional, aprovechando y for-
taleciendo los mecanismos, de coordinacion intergubernamental; se propicid el forta
Tecimiento de las estructuras organicas estatales, proceso que se dié como reflgje in

mediato a la descentralizacidn de programas. y recursos de la Pederacidn.

En este sentido, el Convenio Unico de Coordinacion representd una posibilidad con-

87/ Ruiz Massieu, José Fco. Op. Cit, pag. 142.
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creta para incrementar la capacidad administrativa, financiera y técnica de las En
tidades Federativas a fin de atender mejor las necesidades de su desarrolio, me --
diante la mayor eficiencia del aparato productivo, toda vez gue promovidé y encauzé
la participacion de Tos distintos grupos sociales, tanto en el planteamiento como

en 1a solucidn de sus problemas.

No obstante 1o anterior, cabe sefialir que el impacto de 1os recursos federales canali-
zados mediante el CUC, no siempre fueron lo positivo que se hubiera deseado, debi-
do, entre otros factores, al escaso desarrollo de la capacidad administrativa, téc

nica y de ejecucion de algunos Gobiernos Estatales; como resultado, existié trian

e

gulacion de los recursos, al ser ejecutadas las obras por las dependencias federa-

les en los Estados o por empresas contratistas que no eran de la regién.

Otros problemas que afectaron la operacidn del referido instrumento se expresan en
1a reticencia mostrada por la mayoria de las dependencias federales para acelerar
el proceso de descentralizacion hacia las Entidades Federativas, y que ademis algu
nas dependencias federales no incorporaron 1os convenios parciales que tenian cele
brados con los ejecutivos Estatales, e inclusive se siguieron suscribiendo nue- -
vos convenios al margen de su contexto, 1o que reveld falta de congruencia y uni--

formidad en la actuacidn de 1a Federacidn en los estados.

La descentralizacion de programas y recurscs financieros a las Entidades Federati-
vas, no fue acompaiiada de 1a transferencia de los recursos humanos, técnicos y ma-
teriales complementarios, To cual dificultd el desarrollo de Ta capacidad de ejecu

c¢idn de obras de los Jobiernos Estatales.

También deben mencionarse los problemas derivados del proceso inflacionario de la

economia que abatieron los presupuestos convenidos asi como los inclumplimientos y
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retrasps de los compromisps financieros de los gobiernos de los estados y de las

comunidades locales beneficiarias.

Asimismo, en algunos estadus no se aprovecharon todas las yentajas y los henefi-

cios que se derivaron del Convenio para fortalecer la capacidad ejecutora de sus

dependencias y entidades; ni se consolidaron en otros, la creacidn de empresas -

constructoras locales, prefiriendo dejar en manos de las dependencias federales la

ejecucidn de los proyectos, procedimiento gque deberia haber sido transitorio,



i11.3 LOS COMITES ESTATALES DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO (COPLADES)

tos esfuerzos por 1levar a cabo la planeacidn regional nunca han estado totalmente
ausentes del quehacer gubernamental postrevolucionario, aungue su concepcidn e ins-
trumentacion han ido cambiando con el tiempo. Esta situacion, se reflejo en la

creacion de diversos mecanismos de coordinacion intergubernamental mismos que obe-

decieron a la atencion de necesidades especificas o zonas determinadas.

No obstante que desde 1928 se dieron los primeras intentos en este sentido, 1a mayo
ria de las acciones emprendidas fueron esfuerzos aislados, sin una estrategia de in
tegracion a nivel nacional. Fue hasta la década de los setenta en que se gemerali-
zan los mecanismos de programacion regional, mediante la creacidon de los Comités -
Promotores del Desarrollo Socioecondmico de los 31 Estados (COPRODES), y aim &stos,
en su etapa inicial, funcionaron como orgarismos del Gobierno Federal, con escasa

o nula participacidn de los Gobiernos Locales.

Esta situacidn, eyidencid 1a falta de mecamismos adecuados de coordinacion y comu-
nicacidn que permitiera en 1a practica, hacer realidad la igualdad juridica y de
accion que en el ambito de sus respectivas competencias, consagra la Constitucion

entre 1os gobiernos federal y locales.

En este contexto, y en el dmbito de 12 reforma administrativa emprendida durante

el periodo Constitucional 1976-1982, se expidieron diversas disposiciones, gue im-
pactaron directamente en la operacién de los COPRODES; tal es el caso de ta Ley Or
génica de Administracidon Pidblica Federal, con la cual se cred 1a Secretaria de Pro

gramacion y Presupuesto, motivando que el cargo de Secretaric Técnico de los Comi-
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tés lo asumiera dicha Secretaria, al asignirsele la responsabilidad de coordinar

las tareas de planeacidn y programacidn nacional.

Otro importante ordenamiento 1o constituyd el Decreto Presidencial por el que se -
dispuso que los COPRODES fueran organismos piblicos dotados de personalidad juridi-
ca y de patrimonio propio, a fin de asesorar y coadyuvar en la planificacién y pro-
gramacion a los gobiernos federal y estatales, con la colaboracidn de los diversos

sectores de 1a comunidad 88/.

Con este Decreto, se definieron modificaciones sustantivas a los Comités, asi, se
amp1i8 l1a participacion de los gobiermos locales al establecer que el Coordinador
seria designado por el Presidente del COPRODE, y que el cargo de Secretario Técnico
seria responsahilidad de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, quien lo ejer
ceria a través de sus representaciones regionales. E1 Gobierno Federal buscd, con
estas acciones, fortalecer la participacidn de Tos Gobiernos Estatales en los COPRO
DES, y, en lo que se refiere a su integracién, ampliarla hasta abarcar a todos Tos

sectores de la sociedad.

Dichas situaciones, aunque implicaron ayances en materia de fortalecimiento del Fe
deralismo y en mecanismos de coordinacifn intergubernamental para el desarrolio,
no fueron suficientes, por 1o que durante 1979, el Gobierno Federal, a través de
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto y de Ta Coordinacidn General de Estu-
dios Administrativos de la Presidencia de 1a Repiiblica, realizf diversos analisis

respecto a 1a evolucidn, problemdtica y perspectivas de los COPRODES, en el sena

83/ Diario Oficial de la Federacidn del 11 de marzo de 1977.
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del Grupo Interinstitucional de trabajoe para l1a Coordinacion de Acciones Adminis-

trativas del Ejecutivo Federal en Apoyo a Estados y Municipios.

Como resultado de dichos andlisis, se identificaron los aspectos que obstaculizaban

Ta adecuada operacion de los COPRODES; dentro de éstos destacaron los siguientes:

Confusion en su tipificacidn juridica, en virtud de que, por sus caracte-
risticas de organismos pliblicos dotados de personalidad juridica y patri-
monio propio, presididos por el Gobernador del Estado, no era posible de
terminar si debian considerarse como organismos descentraiizades, o cen-
tralizados.

No se sistematizd el apoyo econbmico federal y estatal que permitiese cons
tituir el patrimonio de los COPRODES.

La carencia de reglamento interioy, planes de trabajo y de informes perid-
dicos, dificultd 1a tarea de normar 1la integracién y operacidn de los Comi
téss asﬁ como canalizar apoyo t@cnico suficiente y oportuno para su adecua
do funcionamiento.

Producto de un proceso acumulativo,las funciones de los Comités presenta-
ban heterogeneidad y dispersidn, 1o que ocasioné severas limitantes a su
adecuada integracién y funcionamiento,

Al noestar acotados los términos de participacion de los Secretarios T2c-
nicos de los Comités y de sus Coordinadores, el primero, a cargo de los -
Delegados Regionales de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, ¥ ¢}
segundo, por quien designase el Gobernador, proyocd traslapes y probiemas
en la actuacidon de ambos.

La falta de lineamientos, tanto del Ejecutivo Federal como de las auieri-

dades estataies a sus dependencias y cntidades, para nrientar su part:ci-
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pacidn en los Comités, causd desconcierto y apatia, obstaculizando su ope-
racion.

- La falta de respuesta de las deperdencias y entidades del Gobierno Federal,
a las propuestas de Tos Comités en materia de planeacidn, programacién y
presupuestacidn, e inclusive, 1a no consideracion de &stas, provocd desa~-

Yiento e inconformidad.

Las conclusiones y problematica detectada en Tlos andlisis que desarrolld el referi-
do Grupo Interinstitucional, siryieron de base para que los Gobiernos Federal y Es-
tatales consideraran como uno de los temas fundamentales de estudio, el de Tos Co-
wmités Promotores de Desarrollo Socioecondmico de Tos Estados, den%ro de las tareas
de 1a Reunidn Nacional de Funcionarios de Tos Gohiernos de los Estados y de 1a Se-

cretaria de Programacion y Presupuesto.

En dicha Reunidn Nacional, se acordaron una serie de recomendaciones para superar
1a problematica que los Comités yenian enfrentando, entre las que destacan las si-

guientes:

- Definir Ta participacién de los COPRODES en la estrategia de desarrollo
regional y nacional. Para tal efecto, se deberia considerar su participa
cion en el Sistema Nacional de Planeacidn; la determinacion de que los Co
mités fueran los responsables de coordinar la instrumentacion a nivel lo-
cal, de las politicas y estrategias regionales planteadas en el Plan Glo~
bal de Desarrollo 1980-1982, en los Planes Estatales de Desarrollo y en
Planes ¥ Programas Sectoriales, y que los Comités se constituyeran en me-
canismos para la promocidn, planeacidn, programacion y evaluacion de las

acciones comprendidas en el Convenio Unico de Coordinacion.
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- Adecuar los objetivos, integracion y funciones de los COPRODES, en con-
gruencia con 1a participacion que se les definiese en la estrategia de de-
sarrollo nacional y regionai. Al respecto, se subrayd 1a necesidad de su-
primir aquellas atribuciones gue resultasen injustificadas e incorporar -
Tas atribuciones que se definiesen como necesarias para propiciar un mejor
cumplimiento de los propdsitos de su creacion.

- Actualizar la base juridica de l1os COPRODES.

- Promover las modificaciones y ajustes pertinentes en los esquemas y proce-
dimientos de 1as administraciones federal y estatales, a fin de que los Lo
mités se integrasen y operasen adecuadamente, y fuesen considerados sus es
fuerzos y acciones en la toma de decisiones, por parte de ambos Ordenes de

gobierno.

Dichas recomendaciones, al ser desarroiladas por la Reunidon Nacional, permitiercas
lograr un consenso entre los funcionarios federales y estatales formulandose una -
propuesta para sustituir a 1os COPRODES por Comités Estatales de Planeacibn para el

Desarroilo (COPLADES).

E1 Ejecutivo Federal conjuntamente con cada uno de los Ejecutivos Estatales, acor-
daron 1levar a cabo la sustitucign propuesta en el Convenio Unico de Coordinacidm
suscrito en la IV Reunidn de 1a Repiiblica, celefirada el 5 de febrero de 1981, en
Hermosillo, Son. En este sentido, el primero se comprometid a decretar la disolu-
cion de Tos COPRODES y a disponer la participacion de las dependencias y entidades
federales en los COPLADES que, por su parte, 10s, segundos convinieron en establecer,
mediante actos juridicos propios. Asimismo, se obligaron a celebrar Acuerdos de

Coordinacisn en donde sa sentaran lac bassoe asnevalacg ds dntearacidn v funcions
SOTGIRGTION N GONGe 58 seniaran (as 24585 generdlies 4e 1niegracion v runciona-
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Para dar cumplimiento a dichos compromisos, el 5 de febrero se expidid el Decreto
Presidencial por el que se abrogd a los que crearon y modificaron a los COPRODCS 89/
Dentro de las disposiciones del mencionado decreto quedd establecido que las depen-
dencias y entidades de la Administracidn Piblica Federal participarian en los COPLA
DES que se establecieran en las Entidades Federativas, asi como 1a responsabilidad
de Tos titulares de dichas dependancias y entidades de instrumentar las politicas
conducentes para que sus Organas regionales actuaran como canales eficaces y efi-

cientes de comunicacidn, negociacion y definicién en materias de su competencia.

Asimismo, el Gobierno Federal y los Gobiernos de los Estados celebraron, en el mar-

co del CUC, Acuerdos de Coordinacion para el establecimiento y operacidn de los CO-
PLADES. En estos acuerdos, quedaron sentadas 1as bases para l1a integracidn y fun-
cionamiento de los Comités, posibilitando su armonizacién a nivel nacional y su ar-
ticulacion como elementos integrantes del nivel regional del Sistema Nacional de
Planeacidn. 90 /

Los Gobiernos de los Estados por su parte, emitieron disposiciones juridicas {le-
yes, decretos o acuerdos) para la creacidn de sus respectivos COPLADES, adecudndo-
Tos a las caracteristicas y especificidades de cada una de las Entidades Federafi-
vas, conviniéndose que cada Comité estableceria su correspondiente Reglaments Inte-

rior, a efecto de propiciar su adecuado funcionmamiento.

Atendiendo al contenido de los Acuerdos de Coordinacién citados anteriormente, los

Comités han sido concebidos como organismos estatales, "cuyo propdsito es prosmaver

89/ D.0. 13 de febrero de 1981.

90/ Los Comités Estatales de Planeacibn para €1 Desarrollo; Secretaria de Programa
cidon y Presupuesto, Diciembre, 1981, Anexc 3. '
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y coadyuvar en 1a formulacion, actualizacidn, instrumentacidn y evaluacion de lTos
planes estatales de desarrollo, buscando compatibilizar a nivel local, los esfuer-
zos de los Gobiernos Federal, Estatales y Municipaies, tantc er el proceso de pla-
neacidn, programacidn, evaluacion e informacién, como en la ejecucidn de obras y la
prestacion de servicios piiblicos, propiciando 1a colaboracién de los diversos secto

res de la comunidad". 91/

Por 1o que toca a 1a integracidn de los COPLADES, estos cuentan con los siguientes

miembros:

- Un Presidente, que es 21 C. Gobernador del Estado.

- Un Coordinador General, designado por el C. Gobernador del Estado.

- Los titulares de las dependencias del Ejecutivo Estatal.

- Los titulares de los ﬁrganos de Tas dependencias y entidades de la Admi-
nistracidn Plblica Federal, que actlan en el Estado.

- Los titulares de las comisiones donde participan los sectores pﬁb]ico, 50-

- ¢ial y privado.

- El titular de la Delegacifn Regional de 1a Secretaria de Programacidon y -

Presupuesto del Gobierno Federal en el Estado, quien funge como Secrestario

Técnico del Comité.
Asimismo, a invitacidn expresa del C. Gobernador, pueden participar:

- Los CC. Presidentes Municipales.

91/ Los Comités Estatales de Pilaneacidn para el Desarrolio; Secretaria de Prog-ama
cibn y Presupuesto, Méx. 1981. pdg. 15.
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- Los. representantes de las organizaciones mayoritarias de trabajadores y
de campesinos, asi como de las sociedades cooperativas que actden a nivel
estatal.

- Los representantes de las organizaciones mayoritarias de empresarios que
actien a nivel estatal.

- Los representantes de instituciones de educacidn superior y de centros de
investigacion que operen en el Estado.

- Los senadores y diputados federales por el Estado, asi como los diputados

iocales.

En 1o relativo a las funciones de los Comités, cabe sefialar dos aspectos fundamenta
les que reflejaron el avance que hasta 1981, significé su creacidon, en lo que se
refiere a la planeacidn regional concertada; Las atribuciones de 1os COPLADES pre-
vieron cubrir las etapas del proceso integral de planeacidn a nivel estatal y, co-
mo integrantes del nivel regional del Sistema Nacional de Planeacidn, permitieron
ceadyuvar a la instrumentaciﬁn de los programas del secter pﬂﬁlico federal.

Lo anterior se refleja en las funciones que quedaron asignadas a los COPLADES, en-

tre Tas que es importante destacar las siguientes:

- "Promover y coadyuvar, con la participacion de los diversos sectores de 1a
comunidad, en la elaboracidn y permanente actua]izacién del plan estatal
de desarrollo, buscando su congruencia con 1os qﬁe a nivel global, secto-
rial y regional formule el Gobierno Federal®.

- “Fomentar la coordinacifn entre los Gobiernos Federal, Estatal y Municipa-
Tes, v 1a coaperacidon de los sectores social y privado, para la instrumen

tacidn, a nivel local, de los planes global, estatal y municipales,asi co
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mo de los programas sectoriales”.

- "Coordinar el control y evaluacion del plan estatal de desarrollo, para -
adecuario a las previsiones de los planes que formule el Sector Plblico Fe
deral e incidan en el nivel estatal, asi como coadyuvar al oportuno cumpli
miento de sus objetivos y metas®.

- "Promover 1a coordinaciﬁn con otros Comités, para coadyuvar en la defini-
cion, instrumentacidn y eyaluacidon de planes para el desarrollo de regio-
nes interestatales solicitando, a través de 1a Secretaria de Programacidn
¥y Presupuesto. 1a interyencidn de 1a Federacién para tales efectos”.

- "Fungir como ﬁrgano de consulta tanto del Gobierno Estatal como de los Go-
biernos Federal y Municipales, sobre la situaci@n socioecondmica de 1a En-
tidad”.

- “Formular y proponer a los Ejecutivos Federal y Estatal, programas de in-
versién, gasto y financiamiento para 1a Entidad, a fin de enriquecer los -
criterios conforme a Jos cuales definen sus respectivos presupuestos de -

egresos” .,

Es posible apreciar asimismo, que a tpavés de Ta fomulacidn y actualizacion de los
planes estatales de desarrollo y su compatibilizacidn con los que definiese el Go-
bierno Federal, se buscé que los COPLADES aportasen criterios para la toma de deci-
siones en relacion alos demds instrumentos macroecondmicos {politica tributaria,

de subsidios, financiera, etc.) 92/.

Otras atribuciones asignadas a los COPLADES, son las de "sugerir a los Ejecutivos

92/ 1bid, paq. 15.
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Federal y Estatal, programas y acciones a concertar en el marco del Convenio Unico
de Coordinacidn™, y la de *evaluar la ejecucion de dichos programas y acciones e in

formar periddicamente al respecto a ambos Srdenes de gobiorno®.

Asimismo, los Comités, con el propdsito de incrementar la participacion de los di-
versos sectores de la sociedad en las etapas del proceso integral de planeacitn,
tienen 1a funcion de "promover la celebracidn de acuerdos de cooperacion entre el
sector piblico y los sectores social y privado que actlan a nivel estatal para - -
orientar sus esfuerzos al logro de los objetivos del desarrollo de las Entidades

Federativas®.

Finalmente, los Comités, para su mejor operacion, cuentan con las funciones de “pro
poner a los Gobiernos Federal, Estatal y Municipales medidas de cardcter juridico,
administrativo y financiero, necesarias para el cumplimiento de las funciones y la
consecucion de los objetivos de los propios Comités” y de "acordar el estableci- -
miento de subcomités sectoriales, regionales y especiales, asi como de grupos de

trabajo". 93/

Por otra parte, los COPLADES, en general, operan con los siguientes Organos:

- La Asamblea Plenaria, que estd presidida por el C. Gobernador y en la que
participan la totalidad de los integrantes del Comité.

- Una Comisidn Permanente, que también preside el C. Gobernador y estd consti

tuida por los titulares de las dependencias estatales y por las titulares

93/ 1bid, pag. 16.
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de los drganos regionales de las dependencias federales coordinadoras de
sector, asi como de las no coordinadas sectorialmente. Asimismo, pueden
participar, previa invitacion del C. Presidente del Comité, representan--
tes de los sectores social y privado.

Subcomités Sectoriales, Regionales y Especiales, que estdn presididos por
funcionarios designados por el C. Presidente del Comité e integrados por

representantes de tas dependencias estatales y federales, asi como de los
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Grupos de Trabajo creados por la Asamblea plenaria o por el drgano que ope
ra con cardcter de Comision Permanente, quienes definen, tanto sus propd-

sitos, objetivos y metas especificas, como su integracion.

Dentro de los productos mas sobresalientes que han obtenido estos mecanismos de coor

dinacion intergubernamental se encuentran:

La formulacion y posterior actualizacion y evaluacion de Tos Planes Esta-
tales de Desarrollo de las 31 Entidades Federativas;

La elaboracion, en algunos Estados, de Planes Municipales de Desarrolic;
fa coordinacidn de la integracidn de las Propuestas de Inversidn, Gasto

y Financiamiento Federales, que anuaimente presentan 1los Ejecutivos Esta
tales al Ejecutivo Federal.

ia evaluacion de las modalidades programiticas del Convenio Unico de Coor
dinacion, y

E1 sequimiento de 1a inversion piblica federal, entre otros.
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Con la transferencia de la funcidn de coordinaczion de los CZPLADES a los Sobiernos
Estatales, se avanzd en la instrumentacion del ~ivel regional del Sistema Racional
de Planeacion y se fortalecid la capacidad prog-amatica y ejecutiva de diches go-
biernos, al incrementar su participacion en las decisiones de politica socioecond-

mica y de gasto piiblico a realizarse en sus respectivas Entidades Federativas

Durante 1981 y 1982, 1a Reunidn Nacional de Funcionarios de los Gobiernos de los Es
tados y de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, continud trabajando en el
tema de los mecanismos de coordinacion intergubernamental a fin de alcanzar su con-
solidacidn operativa. Asi, prosovid la instrumentacion concertada de diversas ac-

ciones a través del CUC, entre las cuales destacan:

- La instrumentacidn de politicas, por parte de los gobiernos federal y esta
tales, para que sus dependencias y entidades colaboraran en los Comités -
como canales eficaces y eficientes de comunicacidn, negociacion y defini-
cion.

- E1 fortalecimiento de la participacion de los Municipios en los COPLADES,
mediante Ta integraciém de Comités Municipales de Planeacidn.

- La difusidn de los propdsitos, alcances y acciones de los Comités, para
lograr 1a adecuada participacifn de los sectores social y privado.

- La adopcidn de esquemas organizaciomales en las dreas de planeacién y pro
gramacibn, por parte de lcs Gobiernos Estatales.

- El incremento del apoyo técnico y financiero a Tos COPLADES, conforme a
su proceso de consclidacion.

- La verificacion del cumplimiento de las disposicionss contenidas en los Re
glamenfos Interiores de los Comités, por parte de los Gobiernos ds Tos

Estadas .
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El establecimiento de lazzs rermanentes de comunicacion de los Gobiernos
Federal y Estatales con los ZOPLADES, a efecto de que éstos contasen con
informacidn oportuna de sus politicas, programas y proyectos, y que al -
ser definidos, se tomaran en consideracidn los planteamientos de los Comi

tés.

Sin embargo, los COPLADES han enfreatado problemas y dificultades que obstaculiza-

ron su desarrollo y consolidacidn; por su importancia, se mencionan
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Tos relacionados con su integracion y los relativos a su operacidn:

La estructura orginica de los Comités presenta, a nivel nacionmal, caracte
risticas de heterogensidad, en parte, esto es explicable en virtud de las
especificidades de cada Entidad Federativa; no obstante, influyé que en ~
algunos Estados, el COPLADE no establecid su Reglamento Interior, situa--
cion que provocd la falta de definicidn de las atribuciones de sus &rga--
nos ¥, en consecuencia de sus integrantes.

La participacidn de las dependencias y entidades de 1z Administracién PG-
blica Federal en Tos Comités fue disimbola, ya que sus 6rganos centrales
normaron deficientemente su actuacidn.

En algunos Comités, no se establecieron mecanismos que indujeran la parti
cipacion de 1os sectores social y privado.

E1 cumplimiento de las funciones asignadas a los Comit8s fue en algunos -
casos parcial , situacidn que en gran medida se derive de la falta de de-
cision politica de los puestos directivos para impulsar su cumplimiento.
La participacion municipal en algunos Comités no fue significativa; esta
situacion se reflejd en ios productos gue han obtenide estos Comités, ta-

Tes come los Planes Estatales de Desarrcilo y las propuestas de inwersion,
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gasto y financiamiento federales.

Los Planes Estatales de Desarrollo, integrados en el seno de los COPLADES,
no se vincularon, en algunos casos, con las prioridades estatales y las -
que se definieron a nivel nacional por los sectores de 1a Administracidn
Piblica Federal, fundamentalmente por 1a falta de participacion y de re--
prasentacidn de los segundos en los Comités. Cabe sefialar que en varios
Estados dnicamente sirvieron como diagndsticos de ]S situacion econdmica-
social que priva en las Entidades. En el mismo sentido, resulta conve --
niente destacar cque en la formualacion de dichos Planes de Desarrcllc no -
siempre se incarporaron los planteamientos de Tos Municipios.

Otro problema que enfrentaron Yos Comités fue el derivado de 1a falta de
vinculacion entra el plan y el presupuesto anual, lo que provocd dificul-
tades en la instrumentacidn de Tos planes. Esta situacion se agudizé por
Ja notable diferencia de recursos financieros manejados por la Federacidn
en los Estados, con relacidn & 1os recursos propios de los Gobiernos Loca
tes.

Por 1o que respecta al proceso anual de programacidn-presupuestacidn, ca-
be destacar que la elaboraciGn, por parte de Tos COPLADES, de las propues
tas de inversidn, gasto y financiamiento federales enfrentaron diversos -
problemas, tales como la heterogeneidad de las resﬁuestas por parte de -~
Jas dependencias federales a los planteamientos que los Comités formulaban,
asi como la existencia del excesivo centralismo que impidi6 que los orga-
nos regionaies de dichas dependencias participaran en ese proceso como €2
naies eficaces y eficientes de comunicacién, negociacién y definicidn en
materias de su competencia.

Finalmente, es necesaric resaltar la carencia de eficientes mecanismos de
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contral y evaluacidn de las acciones convenidas entre la Federacidn y los
Estados, dificultdndose de esta manera, l1a retroalimentacion del proceso

integral de planeacidn a nivel local, que coordinan los COPLADES.

La solucién a T1a problematica citada, dependerd en gran medida del interés e inge-
rencia que tengan los Gobiernos Estatales y Municipales en las decisiones de su pro
pio desarrollo; de la activa participacion del Gobierno Federal, mediante un proce-
so acelerado de desconcentracion y descentralizacidn, y de las acciones que los -
tres Ordenes de gobierno realicen para consolidar a ios COPLABES come mecanismos de
coordinacion integral de acciones, con la colaboracion de los diversos sectores de

1a comunidad.
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V.- CONCLUSIONES Y- RECOMEXDACIONES.

haber analizado 1z evolucidn de las diversas acciones de fomento al desarrollo
regional, es posible afirmar que el Estado Mexicano ha avanzado notablemente en dos
vertientes. Por una parte, el impulso a la participacién de Tos gobiernos locales,

Y por la otra, la adopcidn de las técnicas de planeacion del desarrollo regional.

Es en el periode de 1977 a 1982 donde los esfuerzos precedentes logran amalgamar y
romper una tendencia secular de centralizacion, que ha dado pauta a un nuevo marco
de coordinacidn intergubernamental para el desarrollo.

A través del Convenio Unico de Coordinacidn se buscd fortalecer el sistema federal;
atender las necesidades regionales; apoyando las finanzas locales e impulsando las -
actiyidades: productivas; promever y encauzar la participacidon de los distintos gru-
pos sociales, tanto en el planteamiento como en la splucidn de sus problemas, y - ~
avanzar en el proceso de descentralizacion de 1a funcidn piiblica, propiciande la --
concurrencia de los Estados en la planeacidn del desarrollo y en 1a ejecucién direc

ta de programas de gobierns.

En este sentide, el Conyenio Unico de Coordinacidn constituyd el instrumento juridi
co para 1a definicidn de los objetivos de la coordinacién intergubernamental y del
universo de materias en el gue se situaron Tos compromisos concretos de ambos Grde-

nes de gobierno.

No obstante los importantes avances, entre los que destaca la transferencia de pro-
gramas de inversidn y recursos, asistencia técnica y la incorporacion de lus munici
pios y estados al proceso de planeacidon; diversos problemas de caracter politico, -

econdémico, técnico y administrativo han obstaculizado su desarrollo.
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Entre los mas importantes pueden citarse los siguientes:

POLITICOS.

ET esquema de coordinacidn intergubernamental puesto en marcha a través dei
Convenio Unico de Coordinacidon implicaba la descentralizacion del poder y -
1a rigueza. En este sentido, el immoyilismo de diversas dependencias fede-
rales blogued la posibilidad de descentralizar un mayor nimero de programas
de inter@s y alcance estatal, y con e1lo la capacidad de toma de decisiones
a nivel local.

Si bien Ta descentralizacitn de programas: y recursos fortalecid a los Esta-
dos, los beneficios no alcanzaron eguitativamente a los municipios, obser--
yandose en términos- generales un marcado centralismo en el nivel estatal.
Falta de apoyo estatal a los Comités de Plancacidon para el Desarrolio.
Escasa participacidn de representantes del poder legislativo, de organiza--
ciones politicas, sindicales, empresariales y campesinas.

Problemas de corrupcidn, debido a les incipientes mecanismos de control.

ECONOMICOS.

Pese a 1a favorable evolucion de los recursos financieros asignados a los -
programas regionales descentralizados, su participaciGn respecto del total
de los recursos federales se mantuyo a un nivel minimo.

Falta de capacidad de ejecucifn a nivel local, 1o que proyvocaba que gran --
nimero de obras y proyectos fuesen ejecutados por las mismas dependencias -
federales.

Limitada posihilidad de generacion de recursos, propios de los Estados que -

permitiesen ampliar 1a cobertura de Tos programas.

Falta de integralidad ds las diversas fnentes d

LR
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spbsidios, participaciones fiscales y crédito), 1o cual genere desigualdad

en el tratamiento de apoyo a los Estados,

TECNICOS.

Falta de personal especializado en el nivel estatal.

Esquemas heterogneos de descentraiizacion y- desconcentracion de las dependen-
cias y entidades federales.

Disimbolas; técnicas de programacidn y de regiomalizacion em cada Entidad Fe
derativa. »

Fallas metodoldgicas en 1a elaboracion de lox Planes Estatales, que han im-
pedido sp adecuada instrumentacidn.

Escasp apeye de las dependencias federales para ejecutar tas propuestas de
los; Estados.

Técnicas de p«mgmmamﬁén y control distintas eatpe los; programas des,ce.&tra-}
1izados;, 1o que Ba dado lugar a ineficiencias operativas y duplicidades, —
tanto a niyel central como estatal.

Carencia de programas integrales de capacitacifn a niyel local.

Limi't‘ados; recursos; fumanos, técnicos y financierog para Ta elaboracidn de -
pafoyectas productivos.

Falta de observancia de 1a normatividad en 1a ejecucion de las obras.

ADMINISTRATIVOS.

-

Alin cuando para 1a descentralizacidn de programas se previd la transferem--
cia de recursos: Humanos: a los Gobiernos Estatales, en la practica no se de-

sarrolld esta accidn, esto fue resultado de 1as divergencias en rejimem ju
ridico de los tpabajadores federales y-estatales y desniveles sustanciales

de: sueldos: y prestaciones;

Tgual sitwmacidn se did en To que se refierve a 1a maquinaria que venian wii-
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lizando las dependencias federales, 1o cual restd posibilidades en la capa
cidad de ejecucidn a los Gobiernos Estatales.
Alin cuando se logrd el traspaso de algunas esmpresas paraestatales de inte-
rés estpictamente local, este proceso se vyid obstaculizado por la falta de
promocidn y-de mormatiyidad para sy ejecucidnm.
Estructuras; administrativas obsoletas, tanto a nivel estatal como munici--

pal.

La naturaleza de la prohlematica descrita mds que maximizar los obsticulos, preten

de hacer un claro sefiaiagiento sobre las acciones: gue deberan realizarse en el mar -

co del cabal propdsito de fortalecer el Sistema Federal Mexicano y de propiciar un

desarrollo mds equilibrado.

En tal virtud, a continuacidn se presentan las siguientes recomendaciones de caric

ter general.

Redefinir el esquema de competencias entre Ios tres: drdenes de gobierpo, -
buscando no s6le la definicidn de facultades, sino la identificacitn de me
dios e instrumentos para darles cumplimiento.

Dotar de mayor operatiyidad a los postulades y modalidades del Convenio —
Unico, e incremenptar su cobertura progr:amétixca tanto cualitativa como cuan
titativamente.

Dotar al Convenio Unico de mecanismos: de conirol y eva‘luacién de las accig
nes convenidas. S6lo el analisis sistematico y conjunto de las desyiacio-
nes detectadas perpitird abatir los: factores causales.

Descentralizar nueyos, programas, sobre tode de cardcter productivo; este -

proceso, para ser viable, deberd acompafiarse de la transferencia de maqui-
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naria y equipe, paquetes de proyectos, y-del otorgamiento de asistencia téc
nica y capacitacidn.

Reglamentar conjuntamente {Federacidn y Estados) la ejecucidn, operacidn y
mantenimiento de las ohras y proyectos: conyenidos.,

Establecer programas integrales de descentralizacifn tanto a los Estados -
como a Tos Municipivs. En este sentido, debera gbrarse lo propio en mate-
ria de desconcentracidn territorial y administratiya de las dependencias -
federales y estatales.

Dar {ntegralidad a 1a normatiyidad de los programas: descentralizados.
Establecer un esquema de estimulos; para el establecimiento de empresas - -
consjruc;oras;?oealesk tanto puldicas como privadas,

Que la Federacin haga efectivos: los compromisps: de. informacién a los Esta
dos sobre los; programas: y- proyectos a realizar en su @mbito de jurisdic- -
cidon, lo cual propicie el estaBlecimiento de bases para una adecuada coor-
dinacidon y complementariedad de acc}nnes;entre ambos drdenes de gobierno.
Avanzar mis aceleradamente en la modernizacifn de las Administraciones Es-
tatales y- Municipales.

Establecer, en las: vertientes nacional y- sectorial de planeacion, los gra-
dos; de participacibn dé las Entidades: Federativas.

Que el Gobierno Federal impulse la participacidn de sus: dependencias y en-
tidades; en los; COPLADES, definiendo su nivel y actividades, conjuntamente
con las; Gobjernos Estatales, e, inclusiye acordarla en el marco del Conye-
nio Unico,

Promover la generalizacidn del sistema de coordinacién intergubernamental

en el nivel municipal, mediante la celebracion de Convenios bLnicos Estado~
Municipio, can caracteristicas semejantes a los celebrados entre la Federa

cidn y- los: Estados, asT como la creacion de Comités Municipales de Planea-

cion.
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Abrir nueyos; cauces: para lograr una real participacidon de los sectores so-
cial y privado en los mecanismos y foros, de coordinacitn intergubernamen--
tal.

Fortalecer las: relaciones de coordinacidn entre Estados limitrofes, para -
el desarrolle de proyectos conjuntos.

Promover ante los Gobiernos Estatales, la expedicidon de disposiciones juri
dicas que nommen el proceso de planeacidn a niyel local e impriman obliga-
teriedad a sus dependencias y entidades.

Que 1a parte relativa a programas: y proyectos: de alcance estatal del Ante-
proyecto de. Presupuesto de Egresos: de 1a ‘Federacijén se elabore en los - -
COPLADES, con base en los criterios de factitilidad, rentabilidad, benefif

cia spcial y-dispanihilidad de recursos.
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