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INTRODUCCION

A pesar de que la planeacion ha sido un proceso utilizado en todo el mun-
do, continiia siendo tema de discusion de diversos autores. Algunos de -
ellos afirman.que "resu)ta evidente que entre las personas interesadas

en los problemas econdmicos, aln existe una gran confusidn sobre la na-
turaleza del crecimiento econémico" (1); sin embargo pueden ser estable-
cidas, en general, dos corrientes respecto de 1o que debe entenderse co-
mo planeacién ecoﬁémica. Para la brimera, planeacion econdmica signifi-
ca que “"el gobierno ha organizado sus decisiones en forma tal que toman

en cuenta todos los efectos econémicos de cada uno de sus'actos y su pro
grama de accion esté estructurado coherentemente, para lograr un desarro
110 econdémico, tan répido como lo permita Ta consécucién de otras me-—
tas" (2). Esta defini¢idon,de "H. Hagen, imp]icaique ,“e] estado debe -
planear compulsoriamente sus actividades y en forma/jndicativa las del -
sector privado ynsin modificar sustancialmente fas,?e1aciones entre los

dos, ni mucho menos las condiciones de'115ertad de decisidn en:que éste

(1timo se mueve" (3).

Para la segunda corriente, ?entre los cuales se cuenta Paul Baran, Be-~
ttelheim y Oscar Lange, la planeacion econémica es la adaptacfén de la -
produccion a las necesidades de la sociedad ya que la e]aboracidn de un
plan no podria teher como Unico objetivo la organizacidon y regulacion de
la produccidn, sin adaptar ésta a 1; satiSfaccién de las necesidades so-

ciales" (4). N
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Nuestro pais, como macidn, adopté a partir de los primeros gobiernos post
revolucionaribs, la éonviccién de que el empleo e instauracifn de p1anes'
permitiria normar las actividades econémicas y sociales que harian posi--
ble el crecimiento nacional, aéépténdose la idea de la obligatoriedadpars
el estado ensus actividades pdblicas y de respeto a las 1ibertades del sec--
tor privado. Esta concepcidn estuvo influida desde luego, por la estruc-
tura que la organizacidn politica de nuestra sociedad habia configurado -
luego de la Revolucién de 1910, ddndole a los planes econémicos una vigen
cia de seis afios. E1 General Plutarco Elfas Calles séﬁa]é al respecto --
desde entdnces: "ya es hora de armar un programa minucioso de accidn que

cubra los seis afos del préximo periodo'presidenciél, programa que debe -
estar basado en la estadistica, en las lecciones de la experiencia. Debe
mos estudiar 1o que podamos alcanzar, dadas las posibilidades de nuestros

presupuestos y las realidades nuestras..." (5).

Abelardo L. Rodriguez también estaba de acuerdo, manifestando: "el Plan -

~ Sexenal necesita penetrar en la mente.de la nacion; ser comprendido y ani

mado por todos los factores de Ta actividad econémica... seria convenien-
te que los gobiernos de los Estados y las autoridades municipales, fija--
ran a su vez 1as precisiones escalonadas a seis afios, de lo que pueden --
realizar las masas trabajadoras del campo en construcciones de utilidad -
comdn. Los gobiernos de los Estados fundarian el orgullo de su adminis--
tracion con cooperar con cuanto fuera posible para ayudar y estimular el

cumplimiento de sus previsiones. Con ello, el movimiento constructivo --

seria uniforme y todos sentirian la responsabilidad solidaria del éxita" (6).
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Es asi como el Gobierno Federal decide optar por la planeacién como formy
la para la obténcﬁén de mejores céndiciones para la sociedad mexicana. La
planeacion se entendia, de esta manera, como coordinacidn y encauzamien--
to" de las actividades de las distintas dependencias del gobierno para -

consequir el desarrollo material y constructivo del pais, a fin de reali-

'

zarlo en una forma ordenada y armonica de acuerdo con su topografia, su

clima, su poblacion, su historia y tradicidon, su vida funcional social y

econdmica, la defensa nacional, la salubridad piblica y las necesidades

presentes y futuras" (7).

i

Desde ese momento, se presentd en la administracion federal la necesidad
de resolver el problema que representaba 1a coordinacidn intersecretarial
y demds organismos, para lograr una accion ordenada de la actividad pibli
ca. El articulo ﬁoveno de la Ley sobre Planeacidn General de la Repiib1i-
ca, enfatizabaque "para unificar, coordinar y encauzar todos los esfuer--
zos aislados de las diversas dependencias del gobierno, la experiencia ha
demostrado que existe la imperiosa necesidad de crear un Organo especia--
Tista capaz d= lograr esa coordinaci6n por medio de una labor tenaz de di-
vulgacion y de educacién entre Tos elementos oficiales y privados" (8). -
Fue asi que a partir de los afios treinta, Tos distintos presidentes de -
México adoptan la elaboracion de planes, otros de programas, procurando -
que existiera un documento rector de sus gobiernos. Pero como se expresa
ba en la Ley, a la vez que se encomendaban 1o0s programas a los titulares -
de las Secretarias de Estado, se buscaba lograr una coordinacidn entre las

entidades para hacer mas fructifera la ejecucion de proyectos.



La cbordinacién es un problema fundamental, "porque de no existir en nive--
les adecuados y en calidad suficiente, 12 coordinacion que dichos m~canis--
mos procurarian al trabajo administrativo en el pais -y en el gobierno fe-
deral en particular - no tendria cardcter de accion unitaria... Tampoco se-
ria posible cumplir la obligacién de la administracién piblica de crear el

marco de condiciones politicas y administrativas de tipo general, en donde

dicho desarrollo es posible, y fuera del cual no puede darse". (9) De esta

manera, se podria definir a la coordinacién como "un proceso de integracion:
de acciones administrativas de una o varias instituciones, 6rganos o perso-
nas, que tiene como finalidad obtener de las distintas areas de trabajo 1la
unidad de accion necesaria para contribuir al mayor logro de los objetivos,
asi como armonizar la actuacidon de las partes en tiempo, espacio, utiliza--
cion de recursos y produccién de bienes y servicios para lograr conjuntamen

te las metas preestablecidas". (10)

Bajo este marco, de que el desarrollo econdmico del pais se lograria planean

do y de que la coordinacion deberﬁasér su instrumento, se agregaria el probig

ma de la organizacion, es decir, como definir el modelo de coordinacidn pa-

ra lograr la aplicacion exacta de los programas que se definieron en los di

ferentes planes. De esta manera, nos estamos refiriendo directamente a la -

forma de organizacidn del Gobierno Federal, por 1o que considero convenien-
,

te comentar brevemente sobre la estructura y funciones del Gobierno Federal

y sobre los medios e instrumentos para la coordinacion.

E1 Gobierno Federal en México, cuenta con una organizacion centralizada

de una parte, y de la otra, cuenta con un sector paraestatal. E1 Poder



Ejecutivo ha sido el encargado de la instrumentacion de los distintos ---

)

planes y programas, a través de los Secretarios y Jefes de Departamento,

quienes tieren poder delegado para realizar las tareas de la Administra--

cion Piblica. Al lado del Poder Ejecutivo Federal estdn los Poderes Ju--
dicial y Legisltativo, con 1os que el ejecutivo mexicano mantiene la rela-

cion de un sistema presidencialista.

Por otra parte, debe recordarse que de siete Secretarias de Estado en ---
1930, el Ejecutivo Federal se ha desarrollado en forma extraordinaria. -
Actualmente las Secretarias suman 18 y 1os organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal se contabilizan en mds deochoéientas.—-

¢incuenta.

Pof cuanto a Tos medios e instrumentos, "el gobierno mekicano tiene, de -
acuerdo con la Constitucién y la realidad politica nacional, medios y re-
cursos para resolver problemas" (11). Sin embargo, habria antes que con
siderar que el Gobierno Federal tiene dos jurisdicciones, la material y -

la territorial.

“Por razdn de materié, Ta Constitucion sefiala ciertas tareas expreéas a -
Ja Federacion. En general, estas atribuciones se refieren a las tareas -
piblicas mas importantes y de cardcter nacional, que por virtud de la ge-
neralidad y complejidad de 1os fendmenos econdmicos y sociales actuales -
son muchas y muy variadas. Las atribuciones no expresamente sefaladas --

como federales se reservan a los gobiernos locales" (12).
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"La jurisdiccion federal territorial se refiere a la ofganizacién del Dis
trito Federal la cual correspondé inica y exclusivamente a'la Federacién"
(13). Por lc que hace a los mecanismos o medios para la atenci6n de pro-
blemas por e]iGobierno Federal, hasta antes de 1980 se conocian en gene--
ral dos tipos:‘ legales o usuales y obligatorios o potestativos (actual--
mente son cuatro las formas empleadas).. Estos mecanismos estan vincula--
dos estrictamente al problema de la coordinacion tanto en lo internocomo

en lo externo. La relacion interna se refiere a la creacidon de organis--

" mos de coordinacidn que pueden ser permanentes o temporales, para resol--

ver problemas econémicos especificos. Los mecanismos son permanentes, --
como en el caso de los proyectos, leyes o decretos. La coordinacidn ex--
terna, se refiere a la relacion con los Poderes Legislativo y Judicial, -

los gobiernos de los estados y los municipios y los sectores social y pri

vado.

Es mediante esta forma de organizacion federal, de ]ﬁ existencia de cier-

tos mecanismos de coordinacién y de la idea de planear para crecer, que -

el Gobierno Federal ha 1levado adelante un modelo de planeacidn econdmica

basado fundamentaimente en los sectores de la Administracién Piblica Cen-
tral, en donde las entidades federativas han quedado rezagdadas en su par-
ticipacion dentro de este proceso. Esto mismo ha 1levado a caracterizar
a nuestro gobierno como un gobierno centralizado, que en particular se ha

sefalado en dos acepciones: la centralizacidn politica y la centraliza-

‘'cion administrativa.

Partiendo de su definicibn, la centralizacion politica se entiende como -



"e} ejercicio del poder politico por una sola persona, por un 0rganc ins-

. titucional, o por un grupo de personas independientemente de la naturale-

za de su autoridad, es decir tenga o no legitimidad" (14). La centraliza
cion administrativa por su parte, "tiene que ver con el ejercicio pleno -
de la autoridad, responsabilidad y funcionamiento de alguna unidad organi

zacional” (15).

La definicidon mé&s clara que sobre este concepto se puede hacer correspon-
de a Alexis de Tocqueville, quien afirmaba: "la centralizacion es una pa-
labra qué se repite sin cesar en nuestros dias, y de Ta que nadie, en ge-
neral, trata de precisar el sentido. Existen sin embargo dos clases de -
centralizacion que importa conocer bien. Ciertos intereses comunes a ---
toda la nacion, tales como la formulacién de leyes generales y las rela--
ciones del pueblo con los extranjeros. Otros intereses son especiales --
para cierta parte de la nacién. Concentrar en el mismo Tugar.oren la mis
ma mano e] poder de dirigir a los primeros, es constituir lo que 1lamaré

centralizacion gubernamental. Concentrar de la misma manera el poder de

dirigir a los segundos es fundar lo que }lamaré centralizacidn administra

tiva" (16).

La suma de ambos elementos, de poder politico y de autoridad administrati
va, en manos del presidente de México ha permitido tanto la centraliza---
cion de las decisiones como la centralizacion administrativa y la centra-
lizacidn econdémica. Por otra parte, se presenta también la concentracion

territorial, pues es en el Distrito Federal, en donde se ubican los Pode-

~.4

res Legistativo, Ejecutivo y Judicial. A este respecto Tocqueville sefala:
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"Por mi parte, no puedo concebir que una nacidn acicrte a vivir y sobre

todo a prospefar sin una fuerte centralizacidn administrativa. Pero ---
creo que la centralizacion administrativa no es propia sino para enervar
a los pueblos que se someten a ella, porque tiende sin cesar a disminuir
entre ellos el espiritu de ciudad. La centralizacidn administrativa ---
logra, es verdad, reunir en una época dada, y en cierto lugar, todas las
fuerzas disponibles de la nacidn, pero perjudica la reproduccion de las

fuerzas" (17).

El Gobierno Federal se percatd de este desequilibrio e intentd corregir-
10, mediante una politica de descentralizacién para provocar una mayor --
racionalizacidon de la accidén administrativa, para tratar de esta manera

de hacer compatible el crecimiento sectorial y el crecimiento regional.

De acuerdo con 1o anterior, la descentralizacidn se convierte en instru-
. !,’
mento politico que la Federacidon plantea, con el objcto de tograr un ----

equilibrio del crecimiento econdmico del pais.

Haciendo referencia a su definicidn, descentralizar significa la "trasla
cion de parte del poder o de la autoridad, a unidades que siguen pertene
ciendo al todo organizado. E1 propésito de la descentralizacidn es el -
cumplimiento de los fines gracias a una mayor y relativa independencia”

(18). Para otros estudiosos, "descentralizar no es independizar, sino -
solamente alejar o atenuar la jerarquia... de vigilancia y control” (19);
"es retirar poderes de la autoridad central para transferirlos a una auto

ridad de competencia territorial menos amplia (autoridad local), sea de
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competencia especializada por su objetivo" (20). Las distintas acepcio-
nes que sobre descéhtralizacién existen, ha 1levado al establecimiento -
de distintas modalidades, como descentralizacidn por regidn, por servi--
cio y por colaboracidn; sin embargo, esaé modalidades un tanto-tedricas

se han visto modificadas por la realidad administrativa nacional y se --
habla de 1a descentralizacion politica, administrativa, econdmica y cul-
tural, existiendo puestos o niveles intermedios como la delegacién admi-

nistrativa y la desconcentracién por territorio.

En sentido estricto, la descentralizacion es "un proceso conforme el ---
cual 1a Administracidn Piblica Federal transfiere a la Administracién --
Piblica Estatal facu]tades,.conservando aquella un control denominado --
por los doctrinarios control de tute]af (21). Veamos algunos ejemplos -

de intentos de descentralizacién del Gobierno de la Federacidn.

Durante la década de los vaintes hasta fines de los qﬁos sesentas, la ad-
ministracién piblica mexicana se acercé é la descentralizacidn a través

de la descentralizacidn por de]égacién; tratando de hacer de las delega
ciones federales "verdaderos érganos administrativos, capaces de resol--
ver in situ los problemas de tipo Tocal" (22). Lo anterior no arrojé --
ningiin beneficio, sino que los primeros intentos por descentralizar se -
11evaron a cabo a través de proyectos de desarrollo regional denominados

comisiones hidroldgicas.

Las cuencas hidroldgicas se crearon con el objeto "de elevar los rendi--

mientos agricolas por un lado, y la generacidn de energia para el esta--



" blecimiento de industrias por otro, que seria la base'del auge de polos -

de desarrollo regional" (23). Es asi que a partir de 1947 se crean las

siguientes comisiones: Cdmisién del Papaloapan (1947), Tepalcatepec ---

- (1947); del Sistema Lerma-Chapala-Santiago (1950); del Rio Fuerte (1951);

de) Grijalva (1951); de la Cuenca del Valle de México, Cuenca del Rio Pa-

nuco y la Comisidn del Rfo Balsas (1960). Con estas comisiones se busca-

ba adicionalmente, la posibilidad de coordinar el trabajo de distintos es
tados en forma simultanea y colaborar a la descentralizacion y el desarro

110 regional.

Se ha intentado de la misma forma impulsar polos de desarrollo como el -
Istmo de Tehuantepec, cuya responsabilidad se dejé a una Comision Coordi;
nadora para el Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec; la Siderir
gica Lézaro Cérdenas-Las Truchas; una Comfsi@n de Desarrollo Integral pa-
ra 1a Penfnsu]a de Baja California; se establecieron témbién planes para

el desarrollo de la regidn noroeste, como el plan de/desarrollo integral

de Sonora, asi como otros a nivel regionél como el Plan Huicot, el Plan -
Chontalpa, la Comisién de Zonas Aridas;‘e1 Plan Texcoco y el Plan de Desa
rrollo Regional de La Angostura. Por Q]timo, en vérios estados se crea-

ron Comités de Desarrollo.

A pesar de todas esas acciones de politica de descentralizacidn para im--
pulsar el desarrollo del pafs, los resultados no han sido los verdadera--
mente esperados debido a una circunstancia: los participantes fueron los

sectores y los estados tnicamente los receptores. Los problemas de la --

\



11.

verdadera coordinacidn cintinuaban prevaleciendo y los objetivos y metas
de los planes nacionales presentaron diferencias en cuanto a su defini--

cion y cumplimiento efectivo.

En Tos Gl1timos afios, @1 Gobierno Federal ha intentado vincular la planea-
cion nacional con las necesidades regionales y estatales, tratando de in-

corporar al proceso de planeacién a los propios municipios.

La experiencia demostraba que no solo bastaban las intenciones de coordif
nar, o de que sean los sectores los responsables (nicos del crecimiento -
del pais y los propiciadores de la actividad econdmica de los estados, -
por lo que se procede a tomar en cuenta la participacion de las entidades
y a los municipios como integrantes de un todo, de un sistema, y se inten
ta aplicar, a partir de 1976, el enfodue sistémicd a la organizacion y al
: : i
desarrollo de la p15neaci§n; se habla entonces de’un sistema nacional de

planeacién y mis recientemente, democrdtica. .
. . . ', .'

Un sistema se define como "un conjunto interconectado de elementos con re
laciones estructurales caracteristicas, que se influyen reciprocamente. -
Hayy y Fagen definen al Sistema como un conjunto de objetos con las rela

ciones existentes entre los objetos y sus atributos" (24).

Lo nacional se refiere al hecho de que intenta conjugar a los distintos -
componentes, es decir, la planeacion se intentard.a través de las tres par
tes del sistema: Federacion, Estados y Municipios. E1 adjétivo de demo--

cratica, hace referencia a.la participacion en 1a planeacidn de la pobla-



cion y de los sectores social y privado, quienes tonourren a participar me

diante reuniones o asambleas populares.

Podria decirse de esta manera que el objetivo final e un sistema de planea
cidn, es buscar no solamente la coordinacidn, sino de ir mas alld, que las
acciones respondan a metas bien definidas, a través de un método que conjun

te intereses nacionales, estatales y municipales.

Se ha sefalado que la centralizacion impulsd la consolidacion del Estado me
xicano y permitié.el forté]ecimiento del Gobierno Federal. Sin embargo, se
han presentado problemas como resultado de nuestro modelo de centralizacion
gubernamental. Puede decirse en sintesis, que tres son los problemas funda
mentales: el desigual desarrollo regional; la debilidad presupuestal de --
Tos estados; y, el crecimiento de la organizacion administrativa federal. -
Existen muchas mds situaciones problemdticas, pero en general creo que es--

tas tres pueden abarcarlas a todas ellas. .

Obligado por las circunstancias en los Gltimos guince afos, el Gobjerno Fe-
deral ha intentado ordenar el proceso de la planeacidn nacional, mediante -
ciertos cambios en la forma de participacion de sus Organos y entidades, --
con el objeto de otorgar un papel real a los estados en el proceso de la --
programacion-presupuestacion; especialmente de 1980 a 1985, la Federacidn -
estd huscando desarrollar un programa de descentralizacion, a fin de am----

pliar la capacidad de gestion de los gobiernos locales.
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Lo dificil de este proceso, consiste en definir la manera de como hacer -
posible tal empresa, es decir, qué mecanismos establecer, o qué procedi--
mientos administrativos o de caracter legal instaurar que permitan la re-
lacion entre émbos ordenes de gobierno, y sobre todo que permitan respe--
tar en forma efectiva la soberania estatal y fortalezcan del mismo modo a
nuestro sistema federal, haciendo posible una verdadera planeacion. Y es
éste precisamente el papel que le corresponde desempefiar al Convenio Uni-

co de Desarrollo, objeto de estudio.

En el primer capitulo de este trabajo se describe 10 que ha sido 1a pla--
neacion en México, como medio para el desarrollo nacional. En el segundo
se hace referencia a los primeros intentos por programar e]idesarro11o re
gional y de la forma en que es entendida y definida la planeacién regio--
nal por parte del Gobierno Federal. En el mismo apgrtado se presentan --

. 10s primeros elementos del antecedente inmediato del Convenio Unico de De

i
i

sarrollo: el Convenio Unico de Coordinacién.
. !}
: v

"En el capitulo nimero tres se estudia el Convenio Unico de Coordinacidn;-

sus origenes, estructura y evolucién. : f

En el capitulo cuatro se define al Convenio Unico de Desarrollo; se esta-

blece su diferencia del Convenio de Coordinacién; se describen las partes

que 1o conforman y se analiza su importancia dentro del sistema hacional-

de planeacion.

Posteriormente, en el capitulo cinco, se hace un breve estudio comparati-

vo del Convenio de Desarrollo en relacidn con los elementos que exige al



. | o

Estado de Tabasco para la e]aboracién de su P]an'Estatal, asi como el papel
desempefiado por el CUD en el fortalecimiento del desarrollo del estado.. En
la partc‘G]tima; de las conclusiones, trataré de sugerir algunos lineamien-
tos sobre las acciones que se deben emprender para fortalecer al Convenio -
y, sobré'todo, reconocer hasta d@nde ha sido el CUD para Tabasco un instru-
mento basico para su desarrollo y para hacer efectiva la decentralizacion -
en su sentido estricto. Finalmente se comentard la relacién que guérda el
CUD con los restantes estados de la regién sureste de la que Tabasco forma

parte.

R 5




CAPITULO 1

LA PLANEACION EN EL DESARROLLO ECONOMICO DE MEXICO: 1930-1970
Durante ellméximato, se .dedicaron los gobiernos que 1o abarcan a cambios
institucionales due modificaron el papel del Estado en la vida econfmica
del pais. En este periodo cabe resaltar, se encuentran Tos origenes de

Tos primeros intentos por planear.

Esto ocurrid en el afio de 1930, en que se expidio la Ley sobre Planea--
cidn General de la Repiblica para elaborar el primer Plan Nacional de -
México. Este plan fue encomendado para su estudio y elaboracion a la -
Comision del Programa del Partido Nacional Revolucionario (P N R) con -
auxilio del propio Gobierno Federal y fue éprobado en diciembre de 1933
bajo el nombre de "Plan Se&enal para Normar las Actividades Econémicas

y Sociales del Pafs 1934-1940", cuya formulacién estaba orientada a re-
gular el ejercicio del proximo periodo presidencial, eﬁ donde el Gene--
ral Lazaro Cardenas posteriormente participaria. Contenja una serie de
objetivos entre los cuales destacan el reparto agrario; la consolida---
cion de la producion ejidal como base de la economia agrico]a del pais;
la organizacidén de la produccidn y distribucidn de los bienes; el encau
zamiento de Ta inversion a través del crédito para el fomento agricola

y ganadero, ademds de estimular la industrializacidén en su primera eta-
pa de estos productos; y, la expropiacién de los recursos naturales y -

el apoyo a la educacion popular.
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Ya como Presidente, el Gobierno del General Cdrdenas procurd dar aten--

cién a los problemas de orden econdmico y social como la salud piblica,

el establecimiento de las bases de un sistema de comunicaciones y trans

‘portes, ademds que posibilitd el surgimiento del sistema nacional de -

generacién de energia eléctrica y el reparto en la propiedad de Ta ~---
tierra. Asimismo, el mercado interno tuvo un impulso sin precedentes -
que propicid un ulterior crecimiento del pais -abriendo el camino a la -

construccion industrial que tuvo un auge inusitado a partir de los afios

~cuarentas.

E1 primer paso se habia dado, la continuidad de las acciones y el cum--
plimiento de los objetivos quedaba en manoé de cada uno de 1os subsecuen
tes gobiernos y de la adecuada instrumentacion que de los planes se --
hiciera. E1 plan de 1934-1940 contenia un.capitu1o especial en donde -
sefialaba 1a necesidad de elaborar programés.econémicoé anuales para --

complementar 1a estructura general del plan.

Previendo el desfasamiento entre sus po]iticas y 1o que el futuro go--
bierno emprendiese, el General Lazaro Cardenas ordené la fofmulacién de
un nuevo plan sexenal, que viene a ser el segundo en su tipo, elaborado
por el entonces Partido de la Revolucidn Mexicana (PRM). La estructura
de este segundo plan no varid sino que es casi 1déntico al primero y se
presentd como el medio para elevar el nivel de vida del pueb]d mexicano
(1). No tenia definidos objetivos globales; sin embargo, las metas que
se proponia alcanzar eran evitar la injusticia social en la distribucidn

de la riqueza, compatible con la posibilidad de utilidades razonables -
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que conservara y atrajera inversiones; proteger el ingreso real del pue

blo y elevar los salarios de los trabajadores para mejorar su condicidn

‘econbmica y social; impulsar el desarrollo industrial del pais; consoli

dar la independencia econémica nacional, asegurando al Estado una mayor
direccion de la economfa; . asimismo, el plan anotaba la necesi----
dad de planear y coordinar absolutamente las actividades del sector'pﬁ-
blico, esto es, a Tos problemas relativos a la planeacion de las activi
dades gubernamentales y a la coordinacién de las diversas dependencias

del gobierno.

"Se desfacaba la importancia de mejorar el régimen federal establecido
por 1a Constitucidn, mediante la coordinacién de las actividades del go
bierno federal con la de 1os gobiernos locales y los municipios que de-
bian realizarse por convenios que no tendieran a establecer sistemas --
rigidamente uniformes en todo el pais sino que se adaptaran a las carac
teristicas, necesidades y posibilidades locales.

También se sefialaba 10 necesario que resd]ta alcanzar la unidad de ac--
cion entre las diversas dependencias del gobierno (Federal), la que ---
habia de obtenerse mediante un sistema, sistema que debia ofrecer a1‘ -
Presidente todos los elementos de juicio necesarios para lograr la coor
dinadién de la obra de conjunto; se pretendia también que el gobierno...
fuera quien planeara cuantificada y concretamente sus actividades apegan
dose a las prevenciones del Plan" (2). En este documento, por tanto, la

coordinacion vuelve a ser un punto de primera importancia.
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En el gobierno del Lic. Miguel Alemdn no se estructurd propiamente un -
plan nacional que estableciera un marco definido que orientara la ac---
cion estatal, sino que se disefid un programa de inversiones, con el --
objeto de apoyar el fortalecimiento del desarrollo del pais. Para ese
fin se cred una Comision Nacional de Inversiones cuyos objetivos fueron
controlar, vigilar y coordinar los presupuestos de capital y cuenta co-

rriente de organismos y empresas estatales.

. La iniciativa para volver a actuar bajo programas generales, nacionales,

previamente establecidos, ocurrid con la presidencia del Lic. Ad01f0v—-
Ruiz Cortines, en donde se prepard el Primer Programa Nacional de In--
versiones Piblicas 1953-1958. Los objetivos generales del Programa de
Inversiones fueron, entonces, mejorar el nivel de vida de la poblacion;
lograr una tasa de incremento en el desarrollo econémico,de1 pais en --

una forma coordinada, de esa manera podria lograrse un aumento de la --

" produccion con Jo que se obtendria cierta estabilidad en los precios; -

!

lograr el financiamiento de la inversidn sin recurrir al déficit exter-
no y conseguir la mayor participacidn del capital nacional dentro del -

financiamiento de Ta inversion.

La Comisién Nacional de Inversiones,con el nuevo régimen cambia de nom-
bre, dénominéndose1e Comision de Inversionés; ademds de ello, se le con
fierenun mayor nimero de atribuciones en materia deiinversién piblica,

siendo la encargada de captar la informacion de todas las Secretarias,-
organismos descentralizados y empresas paraestatales, respecto a sus --

programas de inversidn y recursos disponibles y previstos. Sus objeti-



vos especificos eran estudiar y evaluar proyectos de inversion segin -
su jmportancia para lasnecesidades econémicas y sociales inmediatas del
pais; coordinar las prioridades de las inversiones plblicas por sector y
de todos los organismos publicos; vy, somete; a la consideracion del Pre

sidente un plan coordinado de inversiones pablicas.

En 1959, dentro del régimen del Lic. Adolfo LOpez Mateos, tiene lugar -
el surgimiento de un Programa de Inversiones para 1960-1964 (3). Del -
conjunto de esas proyécciones surgio el Plan de Accion Inmediata, el --
cual constituyé el primer intento de elaborar un programa nacional de -
desarrollo que abarca también el sector privado. Los planes anterio--
res definian objetivos que deberian cumplirse y en los cuales el Estado
deberia intervenir, dejando a la participacién privada en el d&mbito de
su esfera propia, puesto que sus resultados venian siendo sumamente sa-
tisfactorios. Los objetivos generales que se plantearon para este plan,
que se configurd para 1962-1964, fueron: primerc, el establecimiento de
decisiones conjuntas acerca del mont; de ]é inversion pablica y privada;
v50.2% de tipo publico y 49.8% de 1nversién privada para promover y ace-
Terar el crecimiento econdmico del pais, constituyéndose la inversidn -
en el eje central del desarrollo, toda vez que el evidente_crecimiento
de la economia en los G1timos 20 afos registraba un sistema de creci---
miento‘cada vez mds lento por lo que el papel del Estado seria lograr -
corregir esa situacidn; la tasa de crecimiento demogrdfico comenzaba a
ser considerada como problema.

La politica industrial, establecia que 1a produccién nacional se orien-

tara fundamentalmente hacia Ta sustitucién de importaciones v utiliza--
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cion de la capacidad instalada ociosa conjuntamente con una descentraliza
cién industrial. Como politica de.distribucidn del ingreso, buscaba ex-
tender la demanda interna, ofreciendo mas oportunidades de empleo y forta

lecer el poder de consumo y un mercado interior mds vigoroso.

E1 plan de Accién Inmediata se habfa concebido como parte de un plan a --
]argo_p]azo para que con sus resultados, a partir de 1966, se aicanzara -
un ritmo de mayor crecimiento econdmico. ElPlan fue elaborado por una Comi-

sion Intersecretarial quien a su vez, fue la responsable de redactar -
e]{P]an de Desarrollo Econémico y Social que estaba pensando funcionara
durante el siguiente periodo, el del Presidente Diaz Ordaz. Los ---

objetivos del Plan de Desarrollo Econdmico y Social eran: lograr un PIB

~del 6.5 % anual; buscaba complementar 1o anterior mediante el crecimien--

to acelerado del sector agropecuario, con lo que se esperaba mejorar ---
las condiciones de vida de la poblacidn rural. Con esto, se trataba de
asegurar tanto el abastecimiento de Tos alimentos de primera necesidad
como las méterias primas para la industria y la produécién de exportacibn
(4). Si uno de los objetivos era el crecimiento del PIB, 16gico resulta
ia bisqueda de una industrializacion acelerada, de tal manera que con es-
to, la industria y los servicios estuviesen en condiciones de absorber ;-
Jos excedentes de poblacidn rural y el crecimiento de la fuerza de traba-
jo urbana. Idénticamente contemplé distribuir equitativamente el incre-
menfo del ingreso nacional y atenuar el desequilibrio regional; mejorar
la educacidn, los servicios sociales de salubridad y asistencia, 1a habi-
tacion y el bienestar social para elevar el nivel de vida de la poblacidn,

fomentando el ahorro interno, para apoyar el desarrollo con recursos na--

N
cionales y combatir las presiones inflacionarias.
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Junto a To anterior, la estrategia del régimen fue la de broporcionar los
nmyofés incentivos a la inversidn privada nacional y extranjera mediante-
proteccifén arancelaria, exenciones de impuestos y subsidios manteniendo -
un nivel miximo de los salarios. Hasta aqui 1os primeros pasos.
Lo gue hasta el ﬁomento se ha descrito, son en forma general, las orienta
ciones que tuvieron las politicas de los distintos periodos presidencia--
les, como la suma de los elementos de lo que se .podria denominar nuestro

"modeto de desarrollo". Es el panorama en 40 afios de concertaciones eco
némi;as,hmediante la uti]izacién de planes y programas sectoriales y na--
cionales. En una primera instancia puede suponerse que todos y cada uno
de los objetivos se fueron compleméntando periédicamente a través de --

los planes.

Pareceria, de acugrdo a lo anterior, Que el desarrollo nationé] ha sido -
un desarrollo basado en planes, una planeacion del desarrolio que por el

. , .
hecho mismo de establecerse, podria considerarse motivo suficiente capaz
de provocar los resultados positivos gue se esperan de ella. Sin embar-
go, existen opiniones encontradas-en el sentido de si el desarrollo nacio

nal ha sido o no un desarrollo basado en planes; habria que anotar entén-

ces 1o que se entiende por un plan econdmico.,

Un plan econdmico, en una acepcidn amplia, implica que su contenido inclu-
ye objetivos nacionales, regionales, sectoriales e institucionales, bajo -
una caracteristica medular, consistente en el establecimiento y la defini-

cién de los instrumentos para alcanzarlos.

N
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En este sentido, dentro del proceso de planeacion nacional habria que --
breguntéfse sobre cuales han sido los instfumentos definidos para lograr
la comp]e%entacién adecuada de los objetivos nacionales con los regiona-
les y sectoriales. De acuerdo con esto, no podemos hablar de una estra-
tegia general.que haya orientado las politicas de desarrollo de los dis-
tintos regimenes presidenciales, sino que cada uno de ellos se encamina-
ba particularmente conforme a las circunstancias, teniendo como idea cen
tral lograr la industrializacion de nuestro pais, presentédndose acciones
de tipo nacionales y sectoriales de manera indistinta. Algunos de los -
planes como el de 1934-1940 y de 1940-1946 anotaban que los gobigrnos --
locales, en cooperacidn con la Federacién,deberian incluir en sus presu-

puestos programas de apoyo, pero no se definia la forma en que se coor-

dinarian tales acciones.

Nuestra planeacidon nacional ha.sido por lo tanto, una p]aneacién parale-
lamente sectorial. En estos primeros 40 ahos de experiencia, se dejo a

la programacidn regional marginada én su éasi tota]idad con excepcion de
la experiencia de las cuencaé-hidrolégicas; los objetivos nacionales fue
ron objetivos sectoriales, y por consecuencia también regionales; no ---
existié una clara diferencia entre unos y otros. Los objetivos de nues-
tro modelo de desarrollo lo demuestran: el reparto agrario y apoyo al --
ejido; fomento agricola y ganadero; distribucién de l1a riqueza; protec--
cion del ingreso de los trabajadores; mejoramiento de las condiciones --
econfmicas y sociales de 1a poblacion; conso]idacién de la independencia
econdmica; proteccion industrial acorde a las necesidades del pais; ra--

cionalizacion de las importaciones; estabilizacion de los precios; mayor

incremento de la produccidn; financiamiento de la inversidn sin déficit
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y con un capital interno; crecimiento econdmico acelerado; proteccionis-
mo e incentivos fiscales; ampliacion de las oportunidades de empleo, ---
abastecimiento de alimentos y produccidn de exportacidn, etc.; todo esto,
de una u otra manera, son elementos contenidos constantemente en la ela-
boracidn de los planes y su implementacion correspondid a las entidades

de 1a Administracion Piblica Central, cuyo representante es el titular -
de] Poder Ejecutivo; es decir, Tas acciones y programas quedaban bajo el
control del Gobierno Federal y los gobiernos estatales estaban insertos

en 1a planeacion nacional a través de los sectores.

En realidad, los planes se vinieron utilizando como la base justificati-
va de la existencia de los propios regimenes y hacia los cuales se vol--
via la vista periddicamente para renovar su permanencia y vigencia duran
te el lapso de tiempo que exigia la misma necesidad politica. Este modo
particular de establecer planes para la solucidn de las necesidades pl--
blicas, define una realidad que muestfa una incompatibilidad de lo que -

en principio parecia un proceso complementario.

Por ejemplo, el segundo plan sexenal se proponia consolidar la obra de -
la reforma agraria realizada hasta entonces, pero como a los que a €1 su
cedieron, fueron exclusivamente eso: planes de desarrollo. E1 menciona-
do, més que cualquier otra utilizacidn real, sirvid para poder obtener

un crédito en el exterior.

La politica agraria fue minimizada y Ta inversion privada apoyada bajo -
1a idea que el desarrollo se lograria de esa manera y a partir de 1353 -

se manifestd con mayor firmeza esa politica de inversidn piblica.



Durante 1959 y el resto de los afios del periodo presiacncial del Lic. L6
pez Mateos, los objetivos tienden al mismo fin.pero los problemas —la -
descapitalizacion del sector pGblico, un producto cuyo crecimiento no su
peraba e1.crecimiento poblacional y la inflacién— tam-ién se acentfian

y las concertaciones del crédito externo se hacen mds manifiestas preten

diéndose que en esa forma la oferta del empleo se amplie.

Tanto el Programa de Inversiones como el Plan de Accidon Inmediata no al-
teran la manera como venia actuando la economia mexicana, porque propo--
ner un incremento de la inversién mediante un endeudamiento creciente es
una politica a la cual ;e recurre sin necesidad de destinar recursos y -
tiempo a la elaboracion de planes nacionales de desarrollo (5). ET1 mis-
mo Plan de Desarrollo Econdmico y Social mds que plan nacional, se puede
caracterizar también como un programa de inversiones pﬁb]icas buscando -
recursos financieros que las permitan. Los resultados no pueden negarse,
pues el PIB crecid a una tasa de 7.1% duragte 1961-1965 y a 8.1% durante
1962-1964, producto de esa inversién pr]jca (6). Se presentd como cora
lario una acentuada reduccion de los excedentes exportables y en-la nece
sidad de importar cantidades sustanciales de granos basicos en los dos -
Q1timos afios de la década de los sesentas producto de la disminucibn --
del crecimiento del sector agricola, hecho que se continué manifestando
v

en los afios setentas. La inversidn y la aplicacion que de la planeacidn
se hacia hasta entonces, provocé resultados de desequilibrio en el siste
ma econbémico, que se reflejan en el acumulamiento de concradicciones: un
crecimiento lento e inestable de la produccidn; un ritmo de inflacibn --
nunca imaginado; déficit en la balanza de pagos; la presion en el nivel

general de precios y en el indice de desempleo, aumento de la asignacién



de recursos plblicos y de manera radical, la crisis agricola, que alterd

sobremanera el crecimiento econémico de los afios setentas (7).

En las dltimas décadas, la inversion extranjera en éréas estratégicas se
venia realizando casi de manera normal y hasta cierto limite opefgﬁte. -
Llegado un nivel de desarrollo oportuno se generd un estancamiento de la
actividad productiva y bor tanto de Ta inversién. Se estaba creciendo -
con importacion de bienes de capital, pero a esto se conjuga que los ni-

veles de inversidn eran aparentes, porque de cada délar que ingresaba al

pais hasta 1974, 29 centavos s610 se destinaban a la importacidn de insu

mos necesarios (8). Logicamente se crea una mayor dependencia técnica y
financiera. Se provocd una rigidez de las importaciones, ‘existe el --
desplazo de mano de obra y se produce una recesidn del consumo; junto a
esto se suma una reinversién reducida del capital, 1a produccién se es--.
ténca, pero si aunamos la baja demanda pof é] deterioro en el ingreso, -
1a proddc;ién no s6lo se estanca, sino que se contrae y se transforma el
sistema de comercializacion y abasto. Se nos permite.gsf,diferenciar --
las dos etapas que componen ﬁnuestro modelo de desarro]lof: primeramente
con sé]o invertir sé obtenfan beneficios econémicos sumamente reditua---
bles, provocado por una coyuntura externa y apoyo financiero estatal; -
ahora, se buscan beneficios de una manera simple y se logra, producto de
una nueva coyuntura: inflacion con una gran inversidn de recursos de par

ticipacidn estatal, junto a una insuficiente inversion privada.

E1 gobierno en el periodo de los afios setentas vivid una situacidén econd
mica diffcil., La formulacion de respuestas que permitieran recuperar el
| - \D . - » . .
control de la economia se definid como una posicién para cumplir con ob-

jetivos perioritarios como el aumento en el empleo, el mejoramiento en -



la distribucidén del ingreso y de las condiciones de viéa de la poblacion,
ademds de reducir la dependencia externa. La realidad fue distinta. --
"De 1972 a 1977 la deuda piblica se incrementd en 391%; el desempleo se
mantuvo como un problema constante relacionado directamente a la distri-
bucién misma del ingreso. E1 sector piblico empezd a importar persisten
temente productos agropecuarios dada la escasez de alimentos y materias
primas, a pesar de que en 1972 aln no se presentaba una necesidad mayor
de importacion. En 1974 se suceden cuantiosas importaciones de maiz, --
trigo y frijol, como consecuencia del lento crecimiento del campo y por
ende se presenté una incapacidad para satisfacer nuestras exigencias de

alimentos basicos" (9).

Mientras el campo contd con recursos, la agricultura jugd un papel pre--
ponderante en el desarrollo nacional. En 1960-65 el campo crecid 5% ---
anual, pero de 1965-1970 cay6 al 1.% (10). Ante datos de esa naturaleza

las omisiones no podian seguir generdandose. A partir de 1972 se incre--

!

¢

mentaron los recursos financieros y se definieron finalmente planes espe
cificos para el campo. En el lapso de 3 afios, 1973-1975, se decretaronf
sendos planes: el Plan Agricola Nacional de 74 y el Plan Agricola Nacio-
nal de 1975. A pesar de ellos, vinieron las grandes demandas externas -

de este tipo de satisfactores.

En contraposicion al desarrollo incipiente del sector agricola estd el -
desarrollo del sector industrial, cuyo crecimiento estuvo apoyado por --
una inversion en infraestructura y en la suficiencia del financiamiento.
Los créditos otorgados a la industria por el sistema financiero aumenta-

ron de 42 044 millones de pesos en 1965 a 89 847 en 13970, representando
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46% del total del financiamiento concedido (11). Este financiamiento no
estuvo contenido como politica de un plan definido, sino por ﬁer el Tu--
gar de garantia para el capital. Por lo tanto, la industrializacidn fue
de aseguramiento y no de atencion a hn proyecto previo y sistemdtico y -
como muchas otras cosas nuestra industrializacion se 1levd sobre la mar-
cha, impulsando a la empresa privada hacia un desarrollo lejano de bases
s6lidas de futura consolidacion. E1 resultado que hoy vivimos refleja -
una industria parcial a base de enormes recursos, exenciones, escasa tec

nologia, descuidando las demds actividades productivas.

E1 desequilibrio del sector primario y secundario no es dnico, sino que
se suman la diversidad de problemas sociales engendrados por la disper--
sion sufrida entre los distintos planes y programas de gobierno con un -
sector terciario o.de servicio sumamente amplio, cuyo ensanchémiento es-
tuvo determinado por el apoyo que se calculaba brindaria al desarrollo -
nacional. De esto es posible inferir una.insuficiencia de los distintos
organos oficiales encargados del proceso de planeacién, dado que los pla
nes carecen de un sentido integral respecto de la politica econbémica gu-
bernamental, son como se decia, planes sin planeacibn, porque aun y cuan
do se habla de planes nacionales su amplitud sélo resulta sectorial; dis
tintas dependencias oficiales estaban facultadas juridicamente para la -
elaboracion de planes, y si considera a cada una de ellas, la multiplici
dad de acciones estaba plenamente asegurada, configurandose de tal forma

la duplicidad de funciones que ha constituido un grave problema de nues

tra Administracion Publica.
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Pensar que la planeacion econdmica atomizada sustituy: a la global o de

tipo nacional nunca propiciard elementos para cubrir “ficazmente los ob-
jetivos de tipo nacional y si, por el contrario, periitird 1a permanencia
de 1a primera. La planeacion econémica no debe apartarse de provocar- be

neficios sociales, los cuales se han producido, pero diferenciadamente.

Los problemas nacionales de hoy son los mismos problemas de ayer, pero -
diferentes: desempleo, subempleo, desigualdad de la distribucién del in-
greso, lenta absorcion de mano de obra, pobreza de grandes grupos bob]a-
cionales, niveles alimenticios ahp]iamente deficientes; alin una importan
te parté de la sociedad no cuenta con servicios de salud publica; el pro
blema del déficit de la vivienda; bajo niveles educacionales, insuficien
cia en el suministro de agua potabTe; un sistema de comercializacién ---
afectado por la reduccidon en el consumo, insuficiencia del transpofte, y
en los aflos recientes el problema del Erecimientofdemogréfico y de la --
tasa de inflacion de aumento constante; el petré]éo y,1a deuda externa,

PR !
entre otros més. ' v

Loé anteriores son "los problemas y las situaciones que deben ser atendi
das por una administracién piblica que, por Vo mismo, sequirg c?eciendo

y haciendose mis compleja; pero es deseable que esa administracfén tam--
bién se haga més simple y que sus mecanismos de coordinacign s¢ perfec---
cionen y aligeren" (12). Es el problema de la coordinacién, a que me -

referiré a partir del siguiente capitulo.

1

.



CAPITULO II
EL DESARROLLO REGIONAL

1. Los primeros intentos para una integracién regional: 1970-1982.
En el capitulo anferior, ha quedado sehalado el esfuerzo de los dis--
tintos gobiernoé federales por intentar el desarrollo econdmico y so-
cial de nuestro pais, a través de una serie subsecuente de planes, --
asi como la descripcion de los programas principales que buscaban cum
plir respectivamente. Se destacd, asimismo, que esa planeacidn ha es

tado apegada a una politica de cardcter sectorial.

Puede afirmarse de acuerdo con lo descrito, que nuestro pais desde ~-~-
1934 hasta los afios setentas mantuvo una forma unilateral de concebir
a la p]aneacién, es decir, nunca se habia pensado en incluir dentro -
de ese proceso a las entidades que conforman a nuesfna Federacion, --
sino que éstas deberian apegarse a las estrategjés de desarrollo defi
nidas a nivel central. Esta situacion provocd como consecuencia un -
retraso considerable en todos los niveles de la administraciones esta

tales, con excepcidn de los estados de Jalisco y Nuevo Ledn.

Absolutamente todo era definido por el Ejecutivo Federal a través de
las Secretarias de Estado o bien mediante una modalidad muy frecuente
dentro de la Administracion Piblica: Ta integracién de consejas o de
comisiones intersecretariales, con el objeto de buscar una coordina--
cion entre todas aquellas instituciones que de una u otra forma par-

ticipaban paralelamente en un programa de desarrollo.
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Por ejemplo: en 1928 se crea el Consejb Nacional Econdmico, cuyo obje
'tivo era estydfar la actividad econfmica y social de los estados y de
la Federaciéﬁ. En 1930, con la expedicidén de la Ley sobre Planeacidn
General de la Repﬁb]iéa, se facultaba al Presidente a controlar la --
organizacidn y a conducir las actividades de las diversas dependen---
cias guberﬁamentdles. En 1933 se instaura el Consejo Nacional de Eco
nomia de los Estados Unidos Mexicanos constituido para asesorar al --
Presidente en materia de politica econdémica. Con el General Cérdenas,
se crea un Comité Asesor Especial, de carécter intersecretarial, como
’ organismo consuitivo y orientador de las po]jticas econémica§ naciona
]es.v Nace, posteriormente, la Comisién Federal de P1aneaéi§n,Ec6nomi
ca, que se aboca al estudio de problemas econémicos provocados por la
Segunda Guerra Mundial. En 1948 surge la Comi§ién Nacional de Inver-
siones, encargada de aprobar y controlar las inversiones qu]icas. -
En 1953 se suétiiuye por un nuevo Comité de InVersioﬁes, quien deja -.
su lugar a la Secrefaria de la Presidencia en‘195§.
o/

Por otra parte, para precisar 1a$ funciones del gobierno en wateria -
de p]aneacidn, se dictaron treé acuerdos presidenciales: el Acuerdo -
sobre Ta Elaboracion de los Programas de Inversiones Pﬁblicas para --
1960-1964; el Acuerdo a todas las Secretarfas y Departamentds de Esta
do para que elaboren sus planes de accion tendientes al desgrro]]o --
econémico y social del pais (1); y, el Acuerdo que crea la Comisién -
Intersecretarial, encargada de formular Planes Nacionales para el De-

sarrollo Econdmico y Social del pais (2).
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Toda esta concepcién del desarrollo nacionaT estd sin embargo lejos -
de Tograr satisfacer las necesidades sociales alin vigentes. Han exis
tido avances en 10 econémico, en lo politico y en 1o social, pero no

han sido suficientes. Se olvidd que como miembros de una Fedé(acién,
los estados también deben participar en el proceso de la planeacion,

participar en el desarrollo y no constituirse en simples receptores -
de programas definidos desde el centro de la Repiblica, o bien no co-.
nocer en forma precisa las inversiones que los sectores realizan en -

su . territorio.

De .esta manera estamos frente a un problema de centralismo y por con-
secuencia frente a un debilitamiento de nuestro federalismo. Recorde .
mos que la sociedad mexicana, a través de los Congresos Constituyen--
tes, determing que organizéndose y funcionando por medio del federa--
lismo, se atenuarian las desigualdades regionales, aun histéricamente
la evolucidn politica se caracterizd por un.centralismo, pero la vo--
luntad de unirse quedé estab]ecida.en-la Norma Fuﬁdamenta] de 1917'y
especificamente en el articulo 40 constitucional vigente. Cierto es
que las entidades federativas gozaron a partir de entdnces de sobera-
nia po]itica, pero el Gobierno Federal empez6 a funcionar con'raégog
tipicamente centralistas. Se hizo .costumbre durante mucho tiempo, -
la definicién de programas por parte de los diferentes.érganos inte--
grantes del Ejecutivo Federal primordialmente, imposibilitdndose una
accion integral del Sector Piblico. Este hecho fue perbibido y se --
intenté iniciar en los primeros afios de la década de los setentas una

participacién regional real.

N
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En 1970 se anuncid, sin haber un Plan Nacionq] de por medio, un cam--
*bio en la estrategia de la politica econémica y social, a través del
Progrqma de Inversion-Financiamiento del Sector Piblico Federal 1971-
1976, teniendo como objetivo elevar el bienestar de los grandes gru--
pos -mayoritarios de la sociedad, promoviendo el desarrollo y la inte-
gracién regional. Esta integracion regional se pretendia realizar me
diante programas coordinados. Lo que en realidad acontecié fue que -
se continud con la creacion de distintas comisiones: la Comision de -
Energéticos; la Comisidon Coordinadora del Transporte; la Comisifn ---
Coordinadora de la Politica Industrial; la Comisidn Intersecretarial
para el Fomento Econémico de Ta franja fronteriza Norte y las Zonas y
Perimetros Libres entre otras mas. Inclusive fue creada una Comision
Naciona]lde Desarrd]]o Regional .cuyo propésito era armonizar, a esca-
1a nacional, las actividades de diversas dependencias federales entre
si y las que tuvieran encomendadas dichos organismos, para la consecu -
cion del desarrollo regional. Entre o%ras, las funciones mds impor--
tantes de esta Comision fueron: e]abo}ar y proponer programas de desa
rrollo econdmico y social a corto, mediano y largo plazo para dos o -
mis entidades federativas, tendientes al mejor aprovechamiento de sus
recursos humanos y naturaies; sugerir lineamientos para la programa--
cion de la inversidn piblica federal; criterios que permitan ampliar
su rendimiento en la escala regional; emitir opinidon respecto a las
proposiciones de programas de inversiones federales anuales presen--

tadas por los Comités Promotores del Desarrollo Socio-econdmico (3).
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Se pretendia un desarrollo regional desde el punto de vista sectorial,

. esto es, un desarrollo regional centralizado:

"Las q1sparidades regionales aumentaron durante los primeros 60 anos

de este sig]o: es decir, las diferencias entre los estados ricos y po
bres se agudizaron al iniciarse la industrializacién. Esta dispari--
dad se debe en parte a una serie de politicas que han colocado inver-

siones en algunas de las regiones sdlo cuando representaban un claro

beneficio para el desarrollo econdmico nacional. Las consideraciones

regionales eran secundarias y respondian a necesidades politicas mas
que al deseo de 1ograr_un equilibrio regional. El1 patrdn de inver---
sion refleja el poco deseo de sacrificar la tasa de crecimiento a cor
to plazo a cambio de.aumentar a largo plazo la igualdad entre regio--

-nes, asi como de una distribucién mds racional de la actividad econé-

mica y de la poblacidon" (4).

! T
Esto mismo es reconocido por Bavid Barkinquien afirma que: "en la expe

riencia mexicana se habian ensayado diversos mecanisnos para operar -

los programas regionales. Inicialmente, con sentido pragmdtico y --

una vision territorial de la composicién de las regiones, se recurrid
a la creacion de comisiones para administrar proyectos especificos en
cuencas o regiones geograficas. Sin embargo,la creacién de comisio--
nes fue convirtiéndose.en un expediente burocrético para establecer

normas, pretender controlar la accién de otras instancias y justifi-
car la creacion de empleos administrativos y el crecimiento del gas-

to corriente con lo cual se desvirtuaron sus fines y se hizo necesa--

rio su control financiero” (5).



A partir de 1976 se da un giro en la concepcién de la planeacién y es, por
primera vez, que se relaciona el desarrollo econémico y social con el espa
cio territorial de manera integral: "“E1 desarrollo regional equilibrado -
es fundamental para corregir la excesiva concentracidn dé la actividad eco
némica, para valorizar Ta explotacion de los recursos naturales, para favo
recer el empleo productivo... proporcionandoa los EstadosyMunicipios re-
cursos y participacién en las decisiones para su desarrollo; se pretende -
evitar la dispersion de la poblacidn rural, desalentar la macrocefalia y -
estimular el crecimiento de ciudades medias. Procurar el desarrollo de --

los Estados es un objetivo del Pacto Federal" (6).

Se parte de una premisa: la organizacion. En el gobierno .del Lic. Lépez
Portillo se lleva a cabo una reforma administrativa y por primera vez se -
unifica el proceso programacibn-presupuestacion en una sola entidad, la --
Secretaria de Programacion y Presupuesto; se 1levana cabo modificaciones -
juridicas y administrativas: se presgnta una nueva Ley Orgdnica de la Ad--
ministracién Piblica Federal; la Ley de Eresupuesto, Contabilidad y Gasto -
Piblico; la Ley de Deuda Piblica; las modificaciones a la Ley Organica --
de Contaduria Mayor de Hacienda, el Acuerdo de Sectorizacidn y los Conve-
nios Unicos de Coordinacidn.

De acuerdo con 10 anterior, la organizacion estaria enfocada a dar un or-
den y racionalidad de conjunto a los distintos 6rganos y entidades que. --

conforman a la Administracion Piblica Central y Paraestatal, establecien-
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do diferentes sectores administrativos a los que quedarian adscritos to-
das las dependencias; ademds, se encuadraron dentro de un sistema de pro

gramacion-presupuestacion, evaluacidn y control, la suma de los recursos

‘ aprobados y ejercidos para el sector piblico.

Ahora bien, si se habian realizado las reformas juridicas y administrati
vas que se creyeron convenientes, esto implica, por tanto, una concep—
cion distinta de 1o que deberia considerarse como un sistema de planea--

cion nacional.

Con 1o anterior quiero referirme al hecho de que si habian sectores ya -
definidos, la planeacidon no puede derivar en acciones heterogéneas sino
quedar ubicadas dentro de una sola estrategia, y que la suma de progra-
mas de los sectores vendrian a dar forma a una planeacidn de cardcter na
cional. Sin embargo no sucedié de esa manera, sino por el contrario, ca
da sector cred su propio plan. La,consecdencia fue una Tucha entre pla-

nes sectoriales para hacerlos aparecer como nacionales por encima de 10s

demas.

Se intentd corregir tal circunstancia con una coordinacitn en la ejecu--
cion y definicion de los programas, por lo cual se cred, en 1980, un -
Plan Global de Desarrollo, a fin de tratar de modificar la multipla--
neacion de un sistema de planeacion del cual se habia esperado obtener -
mayor orden en la accion de la propia gestién del Gobierno Federal. El
Plan Global intentd establecerlo a través de cuatro vertientes: de obli

gatoriedad, para el Sector Piblico Federal;de coordinacidn, establecida
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por la via de convenios entre los gobiernos federal y estatal; de induc-

cidn, para el sector privado; y de concertacion mediante la formaliza---

cion de compromisos de cooperacion entre los sectores social y privado:

"la idea original del sistema de planeacidn era partir de un plan global,
y, por medio de un proceso deductivo, configurar Tos planes sectoriales;
sin embargo, los hechos determinaron que se invirtiera este propésifb:por
una parte, la dependencia responsable de coordinar el Sistema Nacional -
de Planeacidn se encontraba en proceso de formacidn; por otra, el carac-
ter propio y 1imifado de los planes sectoriales facilité su elaboracidn...
A falta de un planteamiento integral, los planes especificos se’ 1levaron
a cabo, con metodologias y objetivos diferentes" (7) promoviéndose pla--

nes sectoriales y estatales no siempre articulados entre si.

La metodologia utilizada para corregir dicho proceso de planeacion tomd

“en cuenta a los programas sectoriales, para preparar lo que se denomind

Programa de Accitn del Sector Piblico (PASP), mediante el cual se preci- .
sarian los objetivos, metas, estrategias y recursos que se requerian ---

aplicar, en escala global y para cada uno de los sectores.

A peéar de Jos problemas dentro de esto que podriamos 1lamar esfuerzo --
por lograr un modelo o sistema nacional de planeacidon (8), de organiza--
cion para el desarrollo, existido un elemento mediante el cual la Federa-
cion da origen a la colaboracidon coordinada con los estados para que ---
éstos programaran acciones y proyectos que ellos mismos pudieran reali--
zar y fueran prioritarios para su propio desarrollo: ese instrumento se

denomind Convenio Unico de Coordinacion (CUC).
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2. Desarrollo regional y los origenes de la coordinacién Gobierno Federal-

Gobiernos Estatales.

Para referirnos al Convenio Unico de Coordinacidon se hace necesaria la -
revision de algunos conceptos sobre desarrollo regional, en virtud de --
que el CUC era un instrumento que pretendia, precisamente, lograr la con
gruencia entre los esfuerzos del Gobierno Federal y de los gobiernos es-

tatales para atender las necesidades regionales, con la finalidad de lo-

“grar un desarrollo equilibrado del pafs.

Para el Instituto Latinoamericano de Programécién Econémica y Social ---
(ILPES), cuyos elementos de jﬁicio son muy similares a los uti]izados -
por las dos Gltimas administraciones de]lGobierno'de la Repﬁb]ica, desa-
rrollo regional es el proceso que afecta a determinadas partes de un -=-
pais las cuales reciben el nombre de regién (8). A este respecto el pro.
pio ILPES establece tres conceptos de regién. A saberi la region homogé

nea, la regidon polarizada o nodal y la regidn plan.

La regidn homogénea, se determina por la agrupacién de unidades (comuni-
dades) contiguas con caracteristicas relativamente similares. Se plan--
tea en estos casos el problema de elegir 1as variables caracteristicas o
indicadores como podria ser el producto o ingreso por habitante; la e;—
tructura productiva, los recursos naturales, los aspectos demogrificos,

el bienestar social u otro.

La regidn polarizada, estd constituida por 1o que se denomina unidades -

neterogéneas y contiguas, complementarias entre si y que tienen entre --



ellas y especialmente con un nodo o foco (punto o centro comercial impor

tante) intercambios mds intensos que con otras unidades.

Por G1timo, 1a regién-plan o region-programa se define de conformidad con
ciertos objetivos o metas, en un espacio territorial dado, y dependen de

ciertas decisiones de politica econdmica. (10)

La anterior definfcién, si bien nos ubica en el dmbito espacial en el que
se establece el desarrollo regional, no nos brinda los elementos para com
prender el objetivo esencial deseado}por el desarrollo regional. Para --
ello resulta oportuno observar la definicion de David Barkin, ' para - n;

quien el desarrollo es un proceso de dos niveles:

"E1 desarrollo, ya sea regional o nacional, es un proceso dual de enrique

cimiento y cambio estructural. Por un lado, aumenta el ingreso al usar -:
mas productivamente recursos disponibles y acumular recursos adicionales

para aumentar la produccion. Por otro lado, generalmente involucra la --

‘transformaci6n de una economia de origen principalmente agricola y de sub

sistencia en una estructura mas diveréificada en la que se genera un su--
perdavit que permite inversiones subsecuentes. Este proceso dual tiene su
contrapartida humana que también involucra enriquecimiento y cambio es---
tructural. En este caso, sin embargo, las estructuras que deben alterar-

se son las de clase social y la distribucion del ingreso". (11)



Entendido asi el desarrollo regional, habria que establecer ahora lo que
un programa de desarrollo regioha] pretende, a qué debe responder y ----

hacia donde se debe orientar.

Los programas de desarrollo regional deben pretender reducir las difereg
cias de ingreso entre personas y regiones. "lLa necesidad de ello resul-
ta de ]és desigualdades que surgen durante el proceso de desarrollo, ---
éstos son el resu]tado de patrones autorreforzantes del crecimiento eco-
némico que genera la inversion, y é su vez la reinversion de utilidades

en los actuales centros de produccion" (12).

Los programas de desarrollo regional deben responder "a la necesidad —a
veces politica— de ocuparse de los problemas de dreas que.quedaron a la
zaga del crecimiento econdmico de un pafs. Son establecidos para usar -
mejor 10s recursos naturales y humanos del drea, asi como para alentar -
Ta integracion de grupos aislados deé ]a‘pfosperidad econémica. Al movi-
lizar recursos no programados, se espefa que tales programas contribuyan
a] crecimiento nacional mientras se aumentan los ingresos de 1as regio--

nes que habran quedado fuera del proceso de crecimiento" (13).

En cuanto a su orientacién, los programas de desarrollo regional "deben

desviar la actividad econdmica de los centros de produccién existentes a
las dreas seleccionadas para el desarrollo. Si los programas de inver--
sion se concentran en actividades de produccion primarias tales como ---
agricultura y mineria, entdnces las posibilidades de crecimiento autosos

tenido estdn limitadas; si no se lleva a cabo un proceso de reinversion
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para establecer una base productiva creciente, resulta pobre la perspec-
tiva del desarrollo regional. Para asegurar el éxito de tal proceso, --
con frecuencia es esencial que el gobierno proporcione subsidios especia
les y qué haya inversiones de infraestructura" (14), asimismo, combinar

medidas adicidna]es como una politica coactiva de ubicacién para alentar

la descentralizacion.

Como se sefiald en el capitulo precedente, uno de los objetivos mas sefiala
dos en los distintos planes, era lograr una equitativa distribucidon del

ingreso, sin embargo, en vez de seguir tal direccion, el esfuerzo de ---
desarrollo mexicano se ha apartado de ese fin. Y es que nuestro pais --
"desarrolla la libre empresa al proporcionar estimulos a la inversidn --
privada la que a su vez proporcionard empleo y productos; tal es la filo
sofia que hay tras el programa de desarro]]o'regionél... Sin embargo --
esta filosofia se ha dirigido a un proceso de desarrollo con tendencias-
sistemdticas a concentrar el ingresd. La'distribucién del ingreso en Mé
xico resulta muy concentrada actualmente en comparacion con otros paises

industrializados o en proceso de industrializacién" (15).

A las definiciones anteriores, se suma la definicién del gobierno de L6-
pez Pdrtillo, quien conceptualizaba que el desarrollo regional es la ---
creacion de las condiciones necesarias que sustenten un crecimiento mas
auténomo de las regiones y los asentamientos humanos; es, ademas, forta--
Jecimiento del federalismo en sus dimensiones econfmica y social, lo --
gue significa una disminucién en las desigqualdades regionales, en térmi-

nos de minimo de bienestar para toda la poblacién (16).
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E1 diagndstico que presenta el Plan Global de Desarrollo indica que la -

actividad economica de nuestro pais muestra una distribucion territorial

desigual. Mis del 35% de la poblaci6n urbana econdmicamente activa y el

25% de la poblacidn total del pais, estd ubicada en las dreas metropoli-

tanas delas ciudades de México, Monterrey y Guadalajara. Sefiala también
que Tos proyectos estratégicos y el impu1§o al desarrollo nacional, gene
raron polos en donde se concentrd el cambio: la modernizacidn de la Fede
racion y los polos impulsados evidenciaron el desarrollo menor de otras

zonas y, en algunos casos, su estancamiento.

En cuanto a la distribucion demogréfica, el mismo documento sefala que -
la concentracion y dispersién excesiva 1imito seriamente el aprovisiona-
miento de servicios bésicos para asegurar un nivel minimo de bienestar,

tanto en las ciudades como en las pequefias poblaciones. Ademds, se ha -
suscitado una‘incabacidad del sector industrial de absorver una cada vez

mas creciente fuerza de trabajo urbana. /-

Por otra parte, el crecimiento natural dé la pob]aciﬁn aumenta la deman-
da de los servicios bésicos, los cuales al no verse satisfechos, estimu-
lan los movimiento migratorios. Se reconoce que si bien el aesarr011o -
alcanzado es producto de una fuerte concentracidn, el mismo proceso 1le-
vé implicito las desigualdades regionales, las cuales provocaron desequi

librios e inequidad social.

Si ha habido avances, ahora lo importante es distribuir el ingreso y for

talecer a las partes con el fin de Tograr un desarrollo mds equilibrado;
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sin embargo, se debe tomar en cuenta que el desarrollo regional "debe --
ser mds que un proceso de inversidon aislado destinado a aprovechar recur
sos naturales inexplotados: debe ser un proceso de crecimiento autososte
nido y puede exigir amplios subsidios para‘iniciarlq. La redistribucidn

regional, lo mismo que la redistribucidon interpersonal del ingreso, exi-
gen medidas gubernamentales positivas" (16), en beneficio de tales es-~-

fuerzos.

La administracion de Lépez Portillo planted la necesidad de una politica
fegiona] y de desarrollo urbano, orientdndola a la solucidn integral de
los problemas causados por la forma y la cuantia del proceso de urbaniza

cidén, los desequilibrios regionales y la presion demogrdfica.

Conjuntamente a lo anterior, se planteé el fortalecimiento del pacto fe-
deral. Se reconoce que el federalismo es el camino que se debe seguir -
para poder contar con un gobierno que permita la unfﬁad en la accion: de

la colectividad nacional y de estados federados.

Parasu implémentacién, se requer{a de un mecanismo que permitiera la par-
ticipacion de los estados. .Ademds, esta participacién 1levaria implici-
to necesariamente un cierto proceso de desconcentracién de algunas accio
nes de los sectores, que eran quienes realizaban en un 100% programas en
los estados. Se necesitaba, por tanto, la voluntad para cambiar todo un

sistema de desarrollo nacional implementado durante largos afos.



Es en este sentido como surge el Convenio Unico de Coordinacion, "instru
mento que representa ia concrecion de ia voluntad politica de fortalecer
y desarrollar el federalismo mexicano" (18). En ese acuerdo se especifi
can 1as ﬁaterias de colaboracion, sus mecanismos de .operacién y se esta-
blece como el Eana] Unico de todas las acciones federales y estatales, -

para buscar su racionalidad y congruencia.

fPor medio de 1os Convenios, se transfieren fondos del presupuesto fede-
ral a las entidades federafivas del pais, para su administracion y asig-
nacién programada a proyectos propuestos y aprobados previamente por re-
presentantes de los gobiernos municipal, estatal y federal. De esta for
ma, el Convenio de Coordinacidon es el paso hacia el fortalecimiento del

pacto federal, el aprovechamiento racional de Tos recursos y hacia la --

verdadera participacion comunitaria en la planeacion del desarrollo re--

gional" (18).

Los objetivos de la politica regional, definidos en forma general eran
siete:

1) Promover un crecimiento regional equilibrado a través de la descon--

centracion de actividades y recursos;

2) Fortalecer el federalismo mediante la participacion de los estados -

en la programacidn-presupuestacion;

3) Inducir el crecimiento de las regiones a través de la reorienta--

cion del gasto;
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" 4) Promover el desarrollo urbano integral;

5) Propiciar condiciones favorables para que la poblacidon pueda resol--
ver sus necesidades de vivienda, servicios piblicos, infraestructura,

vialidad y equipamiento urbano;

6) Encauzar a la poblacion rural mediante la creacidon de ciudades inter

medias;
7) Preservar el medio ambiente de los asentamientos humanos.

Es bajo este marco de 1o que se entiende por desarrollo regional, y con-+
tando con una serie de objetivos que orientarian su implementacién, como
surge el Convenio Unico de Coordinacidn que se convierte as? en el ins--

trumento fundamental de la politica regional.
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CAPITULO 111

ANTECEDENTES INMEDIATOS DEL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO
EL Convenio Unico de Coordinacion

1.1 'Definicién

La idea de.concertar un solo y Gnico convenio para coordinar todas
Tas acciones entre las diversas instancias gubernamentaTes, se -~
concretiza en el aho de 1976. Durante las administraciones ante--
riores, se hizo costumbre que las entidades federativas establecie-
ran compromisos con cada una de las dependencias del Sector Pibli-
co Federal, cuya vigencia pefduraba, algunas vecés, el tiempo de -
la obra motivo del pacto; otras, el plazo del gobierno estatal pa-
ra el gobierno federal, o bien, 1a supervisién no se atendia, Si---
tuacién que generaba desquiciamiento en el accionar del aparato ad

ministrativo.

Respetando la soberania de cada estado se dejaba que éste determi-
nara hacia donde canalizaba sus inversiones, fuese con recursos -
propios o de alguna entidad paraestatal o de la administracidn cen
tral. Esta prdctica propiciaba el dispendio de recursos, la dupli

cidad de funciones y la resolucion de los problemas se agudizaba.
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Desde el establecimiento de l1a Federacion, como'drganizacién poli
“tica, formalmente le compete él Gobierno Federal afrontar los pro
b]emas propiamente 1lamados nacionales, a los gobiernos estatales
-aqgé]lo§ que se presenten en su entidad, asimismo, coadyuvar a -
los munjcipios dentro de su territorio. Empero,se incurre en la

descoordinacion e ineficiéncia para una reso]ucién adecuada de --
los problemas nacionales y locales. Asi, el Convenio Unico de --
Coordinacién tiene por objetivo fcoordinar las acciones de los -
Ejecutivos Federal y Estatal en materias que les competen de mane
“ra concurrente, asi como en aquellas de interés comqn, para la --

realizacién de programas de desarrollo socioecondmico, consisten-

tes en la prestacidn de servicios pﬁblicos y la ejecucién de =h--
obras, o la consecucidn de cualquier otro propésito de beneficio

colectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir costos y favore
cer el desarrollo integral de la entidad para fofta]ecer conjunta
mente el Sistema Federal establecido por la CPnstitucién Po]itjca,

de los Estados Unidos Mexicanos" (1).

De acuerdo con lo anterior, se senala que el CUC permitiré forta-
lecer en 1o po]itico el Pacto Federal; incrementar el desarrollo
econémico y social con mayor equi]ibrio regional; en materia de -
gasto pr1ico, aprovechar més racionalmente los recursos del pue-
blo que el gobierno maneja y aplica, y en lo social, dar mayor --
participacién a los distintos grupos sociales de las comunidades

y los estados para su propio desarrollo.



!

47

En el Convenio Unico de Coordinacion se especifican las materias

.~ de colaboracidn, sus mecanismos de operacién y se establece el -

canal tnico de todas las acciones federales y estatales, para -

buscar su racionalidad y congruencia.

En este mismo sentido, es posible sefialar los objetivos especifi
cos del CUC: rescate de los grupos marginados y del potencial -

estatal de generar excedentes necesarios para proporcionar em---

pleo; consolidar administrativa y financieramente los programas

estatales de inversion existentes; incorporar aquellos programas
de infraestructura, de apoyo o de bienestar social a la fecha fi
nanciados por la programacidon normal o por el PIDER; Tograr que |
cada sector o dependencia responsable de los programas establez-
ca las metas minimas por alcanzar en el ejercicio; sefalar cri-
terios especificos para la asignacién de recursos convenidos en
forma mas equitativé al desarrollo de las entidades federativas,
apoyando a los estados menos desarrollados, es decir, establecer
estructuras financieras diferenciales, sobre la base de que en -

el primer afo de operacidn, cada nuevo programa operard con re--

cursos cien por ciento federales.

1.2 Base.Juridica

E1 Ejecutivo Federal, mediante Decreto publicado en el Diario --

Oficial €1 dia 6 de diciembre de 1976, dispuso celebrar Conve---

N
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hios Unicos de Coordinacidén con los Ejecutivos Estatales, siendo

este Decreto la base juridfca a partir de la cusl se llevaria a

cabo la coordinacion de acciones en ambos Ordenes de gobierno. --

"Por subparte, con las reformas a la Ley Orgdnica de Ta Administra

cién Piblica Federal, el Presidente de 1a Repiblica quedd faculta
do para‘“convenir con los Gobernadores de los Estados de 1a Fede-
racion, satisfaciendo las formalidades 1ega]e$ que en cada caso -
procedan, l1a prestacién de servicios piablicos, la ejecucion de --
obras o realizacidon de cualquier otro propésito de beneficio co--
lectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir costos o favore--

cer el desarrollo econdmico y social de las propias entidades fe

derativas". (2)

E1 decreto de creacién del CUC establece que el Ejecutivo Federal
debe adoptar las medidas conducentes en el ambito federal, a fin

de definir los procedimientos de coordinacion entre el Ejecutivo .
Federal y los Ejecutivos Estatales. Para lo anterior, ambos orde
nes de gobierno celebrarian Convenios Unicos de Coordinacibn,

para ello las Secretarias de Estado y las demas dependencias fe
derales deberian de normar su actividad de conformidad a los tér- -

minos concertados en dichos convenios.

Elarticulo segundn del Decreto, conferia a 1a Secretaria de Ta Presi
dencia (hoy SPP) la consideracion de las bases del desarrollo es-
tatal, para formular Tos planes nacionales y los programas de in-

versiones y gasto del Gobierno Federal. Por su parte, 10s Secre-
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tarios deberian evaluar los programas especificos de desarrollo -
que pregentaran los gobiernos de los estados y - - emitir sus opi-
niones a la Secretaria de la Presidencia sobre la viabilidad de -
su inclusién dentro de las prioridades nacionales y programar asf

su financiamiento.

Lo anterior posibilitaba un marco amplio para definir proyectos a
los propios estados, sin embargo, la orientacion estuvo basada en
14 programés fundamentalmente = que fueron: agua potable y alcan
tarillado; obras en cabeceras municipales; mejoramiento de la yi~
vienda; construccion y rehabilitacion de vivienda popular; casas

de cultura; carreteras estatales; carreteras urbanas; aeropistas;

reparacion de planteles escolares; construccion y reparacion de -

~ centros y casas de salud y asistenciales.

Paralelamente a los programas anterjores, se solicitd a las Secre -

tarias de Estado un programa de transferencia de funciones, fon-
dos presupuestales y recursos técnicos que correspondan a dichos
programas, con el fin de que la construccidon de las obras y la --

prestacién de los servicios piblicos quedaran totalmente a cargo

-de los gobiernos de los estados.

Finalmente, el Decreto sefiala acciones especificas para algunas -
Secretarfas que considera . prioritarias en el proceso de fortale-
cimiento de los estados de la Federacidn, como son la Secretaria

de Salubridad y Asistencia en materia de coordinacion de los ser-
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vicios de salud piblica; la Secretaria de Patrimonio y Fomento In
dustrial y la Secretaria de Hacienda y Crédito- Piblico en materia
fiscal, sobre todo en los sistemas tributarios, recaudacidn y vi-

gilancia de los ingresos fiscales que corresponden a los_estados.

E1 decreto anterior, contenfa alin eén su estructura 1a organiza---
cion de las entidades de la Administracion Piblica Federal del -
sexenio 70-76; es decir, todavia no se Jlevaba a cabo Ta reforma

a la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal ni la sec-
torizacion de la misma, sectorizacion que fue incluida posterior

mente, al marco del propio CUC.
Su estructura

El Convenio Unico de Coordinacidon exceptuando 1977, se firmd ﬁada
5 de febrero en la denominada "Reunidn de 1%zRep0b]ica". En 1978
se firmd en Querétaro; en 1979, en Acapu1co; en 1980, en Veracruz;
en 1981 se firmé en Hermosillo, Sonora; y, en 1982, en la Ciudad

de Guadalajara.

Revisando los distintos convenios firmados, es posible sefialar -

las siguientes caracteristicas principales del CUC:

1. Su vigencia es de un afio;
2. Procura la participacion de los estados en la planeacidn;

3. Desconcentra las acciones de los sectores federales.
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4. Concentra y unifica todos los compromisos anteriores concerta--

dos y los sujeta a los mismos principios y condiciones.

5. Financieramente contiene dos tipos de programas: los Esta

' tales de Inversion y los de Desarrollo Sectorial.

Durante su primer periodo quinquenal 1977-1981, el Convenio fue am-
pliado en sus considerandos y las cldusulas contenidas, con el fin

de especificar cada vez con mayor claridad las atribuciones de las-
instancias de gobierno, e ir incorporando funciones, programas y ac

ciones de interés comin:

En 1977 el CUC estaba formado por 11 considerandos y 28 cldusulas.-
Para 1978 se amplid en 19 y 30 respectivamente. De 1979 a 1981 las
cifras ascendieron a 11, 14 y 16 considerandos y a 29, 42 y 51 cldu

sulas.

Es en 1982 cuando el CUC adquiere una estructura definitiva. Su -
primera parte se refiere a los antecedentes, en donde se sehalan -
las 1ineas generales que sobre el desarrollo nacional y regional -

pretende el Gobierno Federal. Su clausulado se dividié en 10 capi-

tulos:

- Capitulo I: establece el objeto del convenio asi como la es--
tructura sectorial de la Administracion Piblica -
Federal.

- Capitulo 11: se refiere al proceso integral de planeacidn a ni

vel regional en donde el COPLADE serd el organo -
central para la planeacion y programacion de los

estados.



- Capitulo III:

- Capitulo IV:

Capitulo V:

“Captulo VI:

Capitulo VII:

se refiere a los Programas de Desarrollo So--
cioeconémico, como son los Programas Estata--
les de Inversidn; los Sectoriales Concertados

as? como los Programas de Desarrollo Estatal.

de la promoci6n y apoyo al Convenio, QUe esta
blece la obligatoriedad de los Ejecutivos Fe-
deral y Estatal de cumplir los compromisos . =

que emanen del Convenio.

financiamiento de los programas, cuyo objeti-
vo es establecer la forma en que se desarro--

1larian los programas presupuestales de 1os -

“distintos proyectos.

que se enfoca-a los mecanismos de la adminis
tracién piblica, operacidn, conservacion y -
mantenimiento de las obras y servicios pibli

Cos.

que hace referencia al ambito de los progra-
mas sectoriales concertados, explicandose --
fundamentalmente que los diferentes compromi
s0s existentes entre Tos gobiernos estatales
y las dependencias y entidades de la federa-
cion deberdn incorporarse al marco de! Conve

nio.



- Capitulo VIII:

-‘iCathulo IX:

- Capitulo X:

1.4 Su Evolucidn

relacionado a las acciones de reforma adminis
trativa, en donde el Gobierno Federal se com-

promete a asesorar en la materia a las entida

des federativas.

que hace alusion a 1a revision y evaluacion -
de los programas convenidos mediante la ins--
trumentacion de un sistema de seguimiento y -

control fisico y financiero.

QUe son las disposiciones finales, y en donde
se sefiala que las partes firmantes se obligan
a cumplir; en caso contrario, por incumpli---
miento de alguna de ellas, Ta otra queda rele

vada de toda responsabilidad.

La instrumentacion del CUC para el cumplimiento de 1os objetivos

A

que le dieron origen, se inicié en 1977. En ese entonces el Con-

venio comprendid Unicamente 14 programas de infraestructura so--

cial y econdmica, a fin de ir fortaleciendo y capacitando la admi

nistracion estatal en materia de programacion, gjecucién y con---

trol.

En 1978, los programas anteriormente mencionados adoptaron la de-
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nominacién de Programas Estatales de Inversidn (PEI), para preci-
sar sus caracteristicas como programas descentralizados. Ademds
de los Programas Estatales, el Convenio integr6 la participacidn

de los estados, bajo modalidades de coordinacidn, en la_ejecucion

del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, y se -

incorporaron también con normas de coordinacidn los sectores agro

pecuario y pesquero.

En 1979, con la participacion de las dependencias federales y es-
tatales correspondientes. dentro de un 6rgano colegiado denomina-
do Comité Promotor del Desarrollo, se revisd y se ajustdla estruc_
tura financiera de los Programas Estatales de Invérsién, con obje
to de racionalizar el proceso de programacidn-presupuestacion en
los estados; ademds, se canalizaron recursos para la elaboracion
de los Planes Estatales de Desarrollo. |
.'/

Para 1980 el CUC se adecu® al esquema de sectorizacidn adoptado -
por 1a Administracion Piblica (3 ) a fin de facilitar la concerta
cion de acciones con todas las dependencias coordinadoras de sec-
tor y con las entidades coordinadas por ellas, y se continué la -
integracidn al CUC, de los compromisos due dichas dependencias vy
entidades tenjan celebradas con los gobiernos estatales. Por -
otra parte, se instituyeron dos nuevos tipos de programas de desa
rrolio socioeconémico: los Programas Sectoriales (PROSEC) y los
Programas de Desarrollo Estatal (PRODES), que unidos a los Progra

mas Estatales de Inversién, permitieron ampliar las acciones de -



coordinacién entre los gobiernos Federal y,estété].

En ese mismo afio, se incorpora también el Programa Integral de

iDés;ﬁrollq Rural (PIDER) con e],objéto de promover el desarrollo

de las comunidades rurales marginadas. Se apoya a los Comités --

Prombtores de]:Des&rro]]o (COPRODES) y se redefinen los mecanis--

" mos de control y seguimiento de las acciones convenidas. ASi----

mismo, se inicié la transferencia a los estados de entidades para
estatales de interes local y se convino en dar vigencia permanen-

te al Convenio.

Otro elemento que se incorpora al CUC, se refiere a las acciones
de ambos Ordenes de gobierno en el ambito multisectorial para el
cumplimiento de los objetivos del Sistema Alimentario Mexicano;
E1 Programa Nacional de Productos Bdsicos; E1 Programa Nacional -
de Desarrollo de las Zonas Fronterizas y Zonas Libres; E1 Progra-_
ma Nacional de Fortalecimiento Municipal y el Plan Nacional de --
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados. Se formaliza la coordina--
cion entre los organos nacionales y estatales de las institucio--
nes de promocidn social, tales como el Sistema Nacional para el -
Desarrollo Integral de la Familia; el Fondo Nacional para Activi-
dades Sociales; el Patronato Nacional de Promotores Voluntarios;
La Comision Coordinadora del Servicio Social de Estudiantes; y,

1.0s Centros de Informacién y Publicaciones Oficiales.



En los afos de 1981 y 1982 se incorporan progrémas de financia---
- miento de las instituciones nacionales de crédito, bancos y fon--
| dos permanentes, para impulsar las acfividades productivas que ==
promuéVen los Ejecutivos Estatales y Municipios y, finalmente, -
se establecen las bases para el Sistema Nacional de Salud, del --
Sistema Nacional para el Abasto & del Sistema Nacional de Servi-+
cio Social de Estudiantes, asi como la instrumentacién de los Pro
gramas Nacionales de Empleo y de Productividad y del Programa de

Servicios Integrados de Abasto.

Como es posible observar de 1o expuesto, es a partir de los aﬁos‘
ochentas que el CUC adquiere una concepcidn distinta; es decir, -
no se trata de que a través de &1 se realicen unicamente transfe-
rencia de recursos y asesoria técnica, sino que se busca transfor
marlo en un instrumento con una mayor émp]itud, procurando brin--
dar a los estados mayor participacion. A egto contribuye la cir-
cunstancia de la creacién del Plan Global de Desarrollo (PGD), --
documento que sefiala como uno dé sus propositos, imprimir al CUC

mayor dinamismo e incrementar su funcionamiento al mdximo de sus

posibilidades. Para ello, el PGD define cuatro estrategias:

1). Reafirmar al CUC como instrumento para la planeacidn y pro---
gramacidn concertada hacia el desarrollo, fortaleciendo las-

estructuras estatales.

2). Continuar avanzando en los procesos de descentralizacion y -

desconcentracion del Gobierno Federal hacia los estados.



3). Hacer 1legar a los municipios los beneficios derivados del -
esquema unico de concertacidn, promoviendo su participacion

en la planeacion.

'4). Avanzar por la via de la concertacidn, (4) hacia la consolida-
cidn de la vertiente regional del Sistema Nacional de Planea

cion.

La primera estrategia se orienté a la planeacjén de nivel regio--
nal. ET1 punto a partir del cual se darfa el proceso de planea---
Acién, se establece a través de la definicidn de un organismo que
fuera la . instancia mediante la cual se compatibilizarian a nivel
local, Tos esfuerzos de los tres 6rdenes de gobierno. Ese orga--
nismo se denomind Comité Estatal de P]ang;cién para el Desarrollo
(COPLADE) y se encargaria, asimismo, de promover la realizacidn -
de acéiones que se consideren 1mportanteé para-el estado mismo.
! .‘/

E1 Gobierno Federal, por su parte, se Mﬂfgakia lograr que las de-
pendencias y entidades federales participaran en el CO?LADE y de
que los Organos regionales actuaran en la definicién dé acciones
propias de su competencia y en el establecimiento y operacién de
subcomités sectoriales, regionales y especiales y gru?os de tra--
bajo de COPLADE. E1 gobierno del estado, se comprometia, dentro
del CUC, a fortalecer y consolidar este proceso de planeacion,
péra la integracidon de la propuesta anua]lde inversion, gasto y -
financiamiento federales, remitiéndose a 1a Secretaria de Progra-

macion y Presupuesto los programas de desarrollo social, asi ----
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como los proyectos y programas de inversiones y gasto de financia
miento,que permitieron unificar los criterios de las dependencias
y enti#ades de 1a Administracidon Pdblica Federal, con los plantea
mientos formulados por el gobierno estatal y los municipios. =---
Todo este proceso se denominé como l1a vertiente regional del Sis-

tema Nacional de Planeacidn.

E1 fortalecimiento de las entidades federativas se concibié me---

~diante la transferencia 4l régimen estatal de l1as funciones y par

ticipacion del Gobierno Federal en entidades paraestatales de --
interés local, vinculadas a l1os programas de desarrollo econdmico
y social de los estados, ob]igéndose el Ejecutivo Federal a pres-
tar la asesoria y apoyo técnico para asegurar su funcionamiento -
adecuado. Paralelamente se convenia el estab]ecimienfo de siste-
mas estatales de control y seguimiento fisico y financiero de los

’

fondos y aportaciones. o !
Por 1o que a Tos municipios se refiere, el CUC estab1ecia la obli
gacion de los Poderes Ejecutivos Federal y Estatal de promover 1a
participacion de los municipios de 1as entidades en el proceso in
tegral de planeacidn para el desarrollo, asi como su vigorizacién
en la capacidad administrativa, técnica y financiera, a fin de --
que ellos mismos puedan atender las necesidades de sus propias --
comunidades, en congruencia con los objetivos del Programa Nacio-
nal de Fortalecimiento Municipal. Lla idea era 1legar a la formu-

Tacion e instrumentacion de los planes municipales, los cuales --
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deberfan ser acordes con los planes estatales y con el Plan Glo--
bal de Desarrollo, a fin de asegurar su adecuado funcionamiento.
E1 Convenio Unico de Coordinacién desde 1979, sefalaba la necesi-
dad de promover la formulacién de planes estatales de desarrolio
a corto, mediano y largo plazo, con la participacion de las enti-
dades del Sector PﬁB]ico Federal representadas en el estado y en
coordinacién con la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, a -

través de los antiquos COPRODES Tuego denominados COPLADES.

Por G1timo, en lo referente a la cuarta estrategia, la concerta--
cion, el Convenio de Coordinacidn estipulaba que serfa obligato--
rio para los Sectores y el gobierno estatal realizar programas --

coordinados; entre ellos se establecian los siguientes:(5)

a). Coordinar sus acciones para la aplicacidn del Plan Nacional

de Desarrollo Industrial, con el objeto de impulsar el desa-

KRR 7
rrollo tecnoldgico de la industria nacional;

b). Coordinar sus acciones en materia de comunicaciones y trans-

portes y en la conservacion de las 1ineas telefdnicas;

c). Coordinar la p]anéacién del desarrollo a través del Plan Na-
cional de Desarrollo Urbano y del Programa Nacional de Vi-+4-
vienda con el objeto de poder formular planes y programas es
tatales de desarrollo urbano y del programa estatal de Vi---
vienda, asi como la elaboracion de los planes de desarrollo

urbano municipal y de centros de poblacién;

A
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_Finna devAcuerdos de Coordinacién para la operacidn y conser

ransfieran a.los gobiernos de los estados;

. “Acuerdos de Coordinacién para la realizacién de programas --

educativos, de capacitacion para el trabajo, culturales y, -
en general, todos aquellos que tiendan al mejoramiento del -

bienestar de la poblacidn;

La Coordinacidn para la creacidn de un sistema de servicio -
de salud que se regionalizaria con referencia a rangos pobla

cionales;

Acuerdo para establecer un programa que permita la promocidn

de las oportunidades de empleo de la poblacidn;

Coordinar Ta realizaci6n conjunta de programas para vigilar

el cumplimiento de las leyes agrarias; ¢

“Acuerdo para coordinar la promocidn y desarrollo del turismo,

as? como las bases para la descentralizacidon de acciones del

sector coordinado por la Secretaria de Turismo;

Acuerdos para formular y ejecutar conjuntamente programas --
pesqueros y de desarrollo de las comunidades pesqueras, a --

fin de incrementar la produccidn y abasto de alimentos;

Coordinar las acciones para hacer que la administracién de -

justicia sea mas pronta y expedita;

1d”k1655§{§f§maé‘deeagq5 potab]é:y'é1cantari11ado que

*
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1) Acuerdos para sollc1tar asesor1a técnica en materia de refor-

- ma adm1n1strat1va, y,'

mJQ.Acuerdos para 1a transferenc1a a1 reg1men='stata1“de a]gunas -_‘

'7func1ones que estan a cargo de ent1dades de 1a Adm1n1strac1on

' Pub11ca Paraestata]

. De acuerdo con lo anterior, el problema al cual los estados de 1la

Federacidn se enfrentarian seria, fundamentalmente, su capacidad -
adninistrativa y de ejecucion. En la medida en que su organiza=---
cion y calidad de recursos humanos fuera 6ptima en esa misma medi-
da su capacidad de negociacion con el Ejecutivo Federal y con Tos

Sectores seria mayor.

E1 Financiamiento de 1os Programas

Para poder financiar los programas que los estados realizarian di-
rectamente, la Federacion deberia.crear todo un sistema que le per
mftiera tener seguridad en el control y en la identificacion de -
los'recursos;tfansferidos para los programas de desarro]]o regio--

nal, d1ferenc1ando1os de los recursos de t1po normal que las enti-

dades de 1a administracion centra1 egerc1an

Para ello, la Secretaria de Programacidn y Presupuesto indico que
desde un punto de vista presupuestal, se avanzaria en -
la consolidacion del Convenio Unico de Coordinacidn, al constituir

se en el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon para 1982  --
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un nuevo ramo presupuestal denominado Promocién Regional en el --
cual se incluyen los recursos asignados para ser ejercidos a tra-
vés de los programas regionales insertos en su esquema: Programas
Estatales de Inversién_(PEIﬁ; Programaé Sectoria]es Concertados -
(PROSEC), Programas de Desarrollo Estatal (PRODES), Programa In--
tegral para el Desarrollo Rural (PIDER), Plan Nacional de iénas -

Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y Subsidios a estados -

y municipios.

Bajo ese marco de control presupuestal, el financiamiento de los
programas de] Convenio se daria en tres modalidades: (6)
a) Por las transferencias de fondos.al gobierno del estado que -

acuerde el Ejecutivo Federal.

b) Por encargo del Gobierno Federal, en donde los proyectos es-
tarian contenidos en los programas de las dependencias de la
Administracion Pdblica Federal.

!

f
¢) Mediante la aplicacidn directa de fondos que el Gobierno Fe-

deral realice con cargo a los recursos previstos en sus pro-

gramas.

La institucidon que se encargaria de definir 165 mecanismos de --
cada modalidad seria la propia Secretaria de Programacidon. Para

los Programas Estatales de Inversidn, las transferencias se reali
zarian de conformidad con un calendario de wministracion de ---
recursos que fuera aprobado. Con respecto a Tos Programas

Sectoriales Concertados y a los de Desarrollo Estatal, el propio-
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Convenio permitid a las partes establecer de comin acuerdo, los me
canismos de coordinacién y las formas de asignacién de recursos pa

ra la ejecucion de los programas (7).

Existe también un mecanismo que permite a los gobiernos de 165 es-
tados financiar sus propios programas, esto es, las participacio--
nes fiscales. En esta materia, el CUC también funcionaria como -
instrumento para regular las relaciones fiscales entre Federacidn

y estados, en los términos establecidos por la Ley de Coordinacidn
Fiscal, asi como en 1o previsto en el Convenio de Adhesidon al Sis-

tema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Lo importante de todo, es que al estado se le confiere la respon;ﬁ
bilidad de administrar, operar, conservar y dar mantenimiento a -
Tas obras y servicios pdblicos materia del Convenio, siempre y --
cuando esté en posibilidades de poderlo hacer. En caso contrario-
las partes también determinarian las formas pﬁra cumplir los com--
promisos. De esta manera, si el estado part{cipa en el proceso de
la planeacidn y el desarrollo, se le sefiala al mismo tiempo su com
promiso de promover la participacién de sus municipios en la opera
cion, administracién y mantenimiento de las obras y servicios pi--

blicos para lograr un mayor aprovechamiento de los recursos (8).

Ahora bien, si el Gobierno Federal y los distintos sectores trans-
feririan a los estados recursos financieros mediante el procedi--

miento del Ramo XXVI para propiciar el desarrollo regional, el ---
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mismo Convenio establece la obligacion de 1levar a cabo, mediante-
mecgnismos de control y seguimiento fisico y financiero de los fon
dos y aportaciones, asi como de los programas, evaluaciones trimes
trales. Para ello, el Gobierno Federal creé la Coordinacidn Gene-
ral del Sistema Nacional de Evaluacién como entidad respdnsab1e de
instrumentar, a través de la SPP, un sistema estatal de control y

seguimiento. En este proceso, el COPLADE seria el 6rgano encarga-
do de evaluar y de informar al Ejecutivo Estatal y,por conducto de

la SPP, al Ejecutivo Federal.

Comités Promotores delDesarrollo Sociecondmico y Comités de Planea

cion.

!
Los Comités Promotores del Desérro]]o (COPﬁODES), asi como los Co-
mités Estat;1es para la Planeacidn del Desarrollo (COPLADES) son -
el q1timo.paso, a la fecha, én la historﬂa dg’1os instrumentos usa

dos por el gobierno mexicano para la planeacion.

En el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz, como parte de la Comisidn In-
tersecretarial, se estableci6 una subcomisién de inversiones finan

cieras, que quedaria encargada de la formulacidon de planes naciona

les para el desarrollo econdmico y social, y de fijar montos

y prioridades a los programas de inversion del sector plbli
co, ademds de evaluar su cumplimiento. Este es el primer antece--
dente directo de los COPRODES. La Subcomisidn de Inversiones Finan

cieras se organizd engrupos de trabajo sectoriales para definir, -
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por drea de inversidn, los programas y proyectos que se aplica-+-

rian.

‘Estas experiencias en la planeacion, habian mostrado la necesidad

de establecer mecanismos de programacion regional. Por ello, el
Presidente Echeverria establecidé en 1971 los Comités Promotores -
del Desarrollo Socioecondmico partiendo del Estado de Yucatdn. -
Hacia 1974, luego del éxito probado, funcionaban comités de este
tipo en 7 entidades de la Repiblica, y en 1975 se establecieron -

en el resto del pais.

"Los comités se generalizaron a la totalidad de los estados de la
Repiiblica y se enriquecieron paulatinamente sus atribuciones, asi
como su integracion, dando mayor participacién a los Gobiernos Es
tatales, a los Municipales y a los diversos sectores de 1a comuni

!

dad. ‘ /

Aun cuando en sus inicios los puestos directivos de los comités -
fueron asignados a funcionarios federa]es,\en 1975 se determind -
invitar a los Gobernadores para que 1os presidiesen, y en 1977 la
coordinacion de los comités se delegd en funcionarios designados

por los propios Gobernadores. No obstante este proceso de cre---
ciente participacion en los COPRODES de las autoridades estata--

les, la base juridica de éstos continud siendo una disposicién --

federal.
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Por otra parte, las funciones de los COPRODES se fueron ampliando

de manera que desde 1977 eran responsables, tanto de ayudar y ase-
sorar en materia de planeacién y programaciéna nivel local con la

participacion de los diversos sectores de la comunidad, como de -

promover la ejecucidn de obras y la prestacion de servicios, pro-

poner a los gobiernos de las entidades federales la celebracion -

de convenios y fungir como O6rganos de consulta de ambos oOrdenes

de gobierno sobre la situacidn socioecondmica de la entidad, en--

tre otras atribuciones." (9)

Los COPRODES funcionaron hasta 1980.en coordinacién con la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto recien creada. En ese afio, -
modificaron su estructura, objetivos, funciones y fundamentos ju-A
ridicos, para constituirse en COPLADES, con 1a responsabilidad de
| planear, de manera integral, el desarrollo en todos los estados -
de Ta Repﬁb]ica y‘de constituirse en ejecutopés regionales del -
Sistema Nacional de Planeacion. Los COPLADES a partir de 1981, -
se constituyeron en organismos plGblicos descentralizados, con per
sonalidad juridica y patrimonio propio, sobre 1la base legal del
Convenio Unico de Coordinacion firmado entre estados y Federacion
en ese mismo afio; este documento asentd a los comités como la Gni
ca instancia legalmente aceptada por los tres niveles de gobierno
para coordinar sus acciones dentro de un cuerpo ordenado de obje-
tivos, estrategias y metas, consideradas como parte de un Plan Es
tatal que, a su vez, fuese vertiente regional del Plan Global de

N

Desarrollo.
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Lo anterior tuvo su fundamento juridico en el decreto emitido el

.

.5 de fé§réf§ dé;i981 y publicado el dfa 13 del mismo mes en el -

‘Diarfo Oficial. Por otra parte, en el Convenio Unico de Coordi-

nacién, 1051Ejecutivos Federal y Estatal asumieron el compromiso
de ce]ebrar, en un lapso que no excediera de 15 dias luego de la
firma del CUC, un Acuerdo de Coordinacidn para sentar las bases
generales de integracién y funcionamiento de los comités de pla-

neacion.

Con el COPLADE, To que se busca es consolidar la vertiente regio-
nal del Sistema de Planeacion a la vez de propiciar la participa-
cion de los gobiernos estatales y municipales, y de los sectores

social y privado en el proceso de desarrollo.

Fue en 1a Tercera Asamblea de la Comision Permanente de la Reu--

nién Nacional de Funcionarios de les Gobiernos de los Estados y -

de la Secretaria de Programacion 'y Presupuesto, efectuada en Mon-

terrey, Nuevo Ledn, en febrero de 1981, que se presentd el ante--

proyecto para la creaci6n del COPLADE en las entidades federati-

vas.

De esta manera, el Decreto de creacion de los comités establece -
en sus considerandos, que el desarrollo econémico requiere, de -
una parte, la conjuncidon de esfuerzos y la coordinacidn de accio-

nes de los distintos Ordenes de gobierno, asi como la participa--
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cion democrdtica. de diversos sectores de la sociedad.

sfaPﬂeéé“”Q" é1'é0PEAQgi§e;éréa:como

1i scentralizado-dotado de -personalidad juri

| dica‘ykpatkimonioﬂpropjo, COn‘e1'dbjet6 de Edadyuvar en la formu

1ati6h, la actualizacion e instrumentacion del Plan Estatal de -

‘Desarrollo, buscando compatibilizar a nivel local los esfuerzos

de Ta Administracidn Piblica Federal, Gobierno del Estado y los -
Ayuntamientos de la entidad relacionados con la planeacién, pro--
gramacion, ejecucion, evaluacion, control e informacidon socioeco-

nomica.

E1 articulo segundo, establece la manera en que se integrarian -
Tos comités, siendo su presidente el Gobernador de la entidad; un
Coordinador General, nombrado por el Gobernador; un Secretario -
Técnico, que serfa el De]egago Regional de 1la S.P;P.; Tos titula-
res de las Dependencias del Ejecutivo Estatal que sefiale el pro--
pio Gobernador; los titulares de los 6rganos que actden en el es-
tado, de las dependencias y entidades de la Administracidn Pibli-
ca Federal; los titulares de las comisiones donde participen los-
sectores plblico, social y privado, cuyas acciones interesen al -

desarrollo socioecondmico de 1a entidad.

E1 articulo tercero, permite la participacion de los presidentes

municipales, de los representantes de las diversas organizacio---
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nes, de los senadores y diputados federales y de los diputados lo-

cales.

E1 articulo cuarto, describe Tas funciones del Comité, tales como
promover la participacidn de los diversos sectores poblacionales -
en la definicidn del Plan Estatal, buscando su congruencia con 1o
establecido por el Gobierno Federal en materia de planeacién; fo--
mentar la coordinacion entre los tres niveles de gobierno; coordi-
nar la evaluacion y control del plan estatal y de los programas fe
derales en el estado; formular y proponer los programas de inver--
sidn, gasto y financiamiento para la entidad; sugerir acciones de
concertacién en el marco del CUC y promover la celebracion de --
Acuerdos de Coordinacidn; finalmente, acordar el establecimiento

de subcomités sectoriales, regionales y especiales para el auxi--

1i0 en el cumplimiento de los objetivos del Comité.

/
Del articulo quinto al duodécimo, se sefialan las funciones de los

miembros del COPLADE, que en geﬁera] consisten en la coordinacion
y definicidn de las politicas de desarrollo estatal, y la partici-
pacién obligatoria en los trabajos de planeacidn, programacidn, --
presupuestacion, evaluacién y control, cuidando que la formula---
cion de programas sea compatible y la ejecucion de los mismos se -
realice en forma coordinada. |
N
Los cuatro G1timos articulos estab]ecen'1a forma en que se integra-

ran las aportaciones financieras para el Comité como de la remune-
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.Los Programas de Desarrollo Socioecondmico.

racién de sus miembros.

A

En el desarrollo del presente trabajo, en distintas ocasiones han
sido mencionados los programas de desarrollo socioeconémico, que-
son el objeto mismo de la coordinacién. Por ello, estimo conve-
niente explicarlos en virtud de quevserén estos mismos programas,
parte de la estructura de To que se conoce como el.Convenio Unico
de Desarrollo, instrumento que sustituye, -a partir de 1983, al --

Convenio Unico de Coordinacidn.

Programas Estatales de Inversidn (PEI)

/ /
Son programas federales de 1nversiéh descentralizados a.los go--~
biernos estatales bajo Ta normativ%dad establecida conjuntamente
bor la Secretaria de Programacion y Presupuesto y las dependen---
ciés y entidades originalmente responsables de los mismos; inte--

gran acciones de los dos drdenes de gobierno y prevén la partici-

pacion de los ayuntamientos y de los sectores social y privado.

Estos programas son los que en mayor medida coadyuvaron al propd-
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sito de fortalecer la capacidad de administracién y gestion de --

‘los gobiernos estatales. Al estar su programacién, ejecucion, --

sequimiento y cohtrb]'descentraiizados, se amplia la participa---

cion de los gobiernos locales en las tareas de planeacidn para el

desarrollo.

Mediante esta modalidad, los gobiernos de los estados atendian --
las necesidades de desarrollo de sus respectivas comunidades, en
dreas prioritarias como educacidn priﬁaria)fmedia basica, salud -
y agua potable en el medio rural, vivienda popular y comuﬁica-—j;

ciones, entre otras.

Asimismo, con los PEI se atendidé la realizacion de programas de -
integracion comunitaria y de infraestructura paré los asentamien-
tos humanos, mediante la ejecucidn de obras de beneficio colecti-
vo, cultura y proteccién social, y'se apoya la operacidn de los -
Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo, la planeacion
de los asentamientos humanos y la realizacion de estudios de pre-

inversion.
Programas Sectoriales Concertados (PROSEC)

Son aquellos que siendo programas institucionales de las dependen
cias y entidades de 1a Administracion Piblica Federal, coadyuvan

al logro de los objetivos sectoriales que requieren, para Su rea-
1izacion, de la colaboracion de los gobiernos estatales; se forma

1izan bajo Ta figura de Acuerdos de Coordinacidn y, al igual que
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el resto de las modalidades, prevén la participacién'de los ayun-

“ tamientos y de los sectores social y privado.

Estos programas buscan incorporar en el marco del CUC, las accio-

nes que diversas dependencias federales venian realizando de mane
ra concertada conlas entidades estatales al margen de este esque-
ma, para alcanzar los propGsitos de orden y congruencia en la ac-

cion de la Federacidn en los estados.

Estas acciones estaban orientadas a permitir que los estados y --
las dependencias federales realizaran programas conjuntosﬂen mate
ria comercial, agropecuaria, pesquera, de asentamientos humanos,

de educacion superior, de electrificacion rural y de administra--

cidn para el trabajo, entre otros.

Asimismo, a través de esta modalidad se pretendia que, cada vez -
en mayor medida, se incorporaran los compromisos existentes entre
las dependencias federales y los gobiérnos estatales, asi como la
celebracion de Acuerdos de‘Coordinacién, tanto para la ejecucidn
de nuevas acciones, como para la rea]izacién de los programas ---

prioritarios del Gobierno Federal.
Programas de Desarrollo Estatal (PRODES)

Estos programas estaban orientados a impuisar productos, regiones

y sectores de actividad que los gobiernos de los estados conside-
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-ran estratégicos para el desarrollo de sus entidades federativas;

integran-acciones de ambos ordenes de gobierno, con la participa-

cion de los ayuntamientos y los sectores social y privado, median

~te la formulacién e instrumentacion de proyectos prioritarios.

Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER)

|

E1 PIDER tiene su antecedente en el "Programa Coordinado de Inver

siones Piblicas para el Medio Rural", creadoc en 1968 en respuesta

a la grave polarizacion a que habfa 1legado el desarrollo del ---
sector rural, con la finalidad de atender a los habitantes de las

zonas atrasadas.

Los trabajos de este programa se iniciaron con la participacidn -
de 6 dependencias federales (SSA, SOP, SAR, SAG, CFE Y CAPFCE) --
ejecutoras de obras de infraestructura, con ed fin de integrar --

sus acciones y realizar trabajos previos de promocidn en ‘las comu

. nidades para obtener la cooperacién de sus habitantes, asi como -

mejorar los sistemas de planeacién utilizados por esas dependen--

cias.

Este programa funciond hasta 1970 con recursos normales asignados
a las dependencias participantes, las cuales obedecian a compromi
sos individuales con los gobiernos estatales al margen de la pro-
gramacion acordada, dificultando la efectiva coordinacion de las

. N
acciones.
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A partir de 1971 se intensificaron los esfuerzos de promocidn al
desarrollo rural de las dreas marginadas a través de programas --
sectoriales, como el de Caminos de Mano de Obra, el de lhidades -
de. Riego para el Desarrollo Rural y la atencidn a las zonas ari--
das e indigenas. mediante organismos creados exprofeso, pero como
esfuerzos aislados con poca 0 ninguna coordinacion entre si.

En el afo de 1973 surge el Programa de Inversidn Piblica para el
Desarrollo Rural, orientado a canalizar mayores recursos a las --
zonas y comunidades mds atrasadas del pais, con un enfoque multi-
sectorial y participativo, a efecto de dotarlas de las obras y --
servicios necesarios para su desarrollo econémico y social, apro-
vechar racionalmente sus recursos naturales, generar empleos per-
manentes y remunerativos, elevar la produccidn y la productividad,
facilitar a sus habitantes el acceso a 1a.educaci6n, la salud y -
el bienestar social y contribuir a una distr@bucién mas equitati-

va del producto social.

La implementacidon del PIDER se diseid sin sustituir las funciones
y atribuciones que tenian las dependencias y entidades de la Ad--
ministracion Piblica. Se tratd de hacerlas mas eficientes al ---
coordinar sus acciones en programas y productos especi%icos de --
desarro]1o en regiones y comunidades determinadas asigndndoles --

recursos adicionales a los de sus presupuestos normales.
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Para lograr la coordinacion de las dependencias federales en el -

- PIDER, en el nivel central se cred un Comité Coordinador, presi--

dido por la Direccidn de Inversiones Piblicas de la Secretaria de
la Presidencia, el cual dejé de operar después de un afio, fortale
ciéndose el funcionamiento de los Comitds Estatales para apoyar -
la desconcentracion de funciones de las dependencias federales, -

darle mayor participacién a los gobiernos estatales y agilizar la

operacion del programa.

" A partir de 1977 se realizaron cambios en la operacién del PIDER

para adecuarlo a los lineamientos de Reforma Administrativa, al -
Sistema Nacional de Planeacion y a la politica de fortalecimiento

del federalismo.

Desde su origen, el PIDER impulsd la planeacidn en la formulacion
de estudios micro-regionales, para establecegzuna estrategia que

orientara las acciones en las cohunidades y éirviera de marco de .
referencia a los presupuéstos aﬁuales. Asi se establece una con-
gruencia entre las acciones y los objetivos dentro de cada micro-

region y los objetivos y estrategias del programa a nivel nacio--

nal.

Con la presentacién del Plan Global de Desarrollo 1980-1982 y el
impulso a la formulacion de los Planes Estatales de Desarrollo, -
se presentan las condiciones necesarias para vincular al PIDER,

con el propdsito de fortalecer el federalismo y de apoyar un cre-
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cimiento regional mds equilibrado, en congruencia con el resto --
de las acciones del sector piblico.

Asi, en 1980 se redefine al PIDER como un Programa Integral para
el Desarrollo Rural, cuyo objetivo general es promover un proceso
de desarrollo autosostenido de las comunidades rurales, mediante
la participacion organizada de sus habitantes para generar y rete

ner excedentes econdmicos, canalizarlos hacia inversiones produc-

‘tivas y garantizarles el acceso a niveles minimos de bienestar.

A partir de 1980 el PIDER se incorpord al Convenio Unico de Coor-

dinacién para avanzar en el proceso de descentralizacidn y forta-
lecimiento del federalismo. Al efecto, el 5 de febrero de ese --
afio, el Presidente de la Repiblica firmd Acuerdos de Coordinacién
con los gobiernos de los estados, para que éstos participaran en

mayor medida en las diferentes etépas del prbgrama, realizaran --
localmente 1la coordinacién operaﬁiva y ejecutaran varias de las -
acciones, propiciando asi un nejor aprovechamientd de»los recur--
sos de inversidon y una mejor coordinacion de los distintos nive--

les de gobierno.

La cobertura del PIDER comprendia 137 micro-regiones integradas,
con 1,131 municipios, que abarcaba una superficié de 1 millén 88
mil kildémetros cuadrados, en la que se ubican 9 603 comunidades -
del rango de 300 a.5 000 habitantes, donde vivian 7 millones 990

mil personas.
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La distribucion geogrdfica de 1a inversion ha obedecido, en gene-
ral, al Criterio de cana]i?ar_mayores reéursos a Tos estados con
menor desarrollo relativd;'ponderéndose con otros criterios como
son: el total de,ia poblacion atendida en las micro-regiones en --
operacion, los montos ejercidos en‘aﬁos anteriores, la capacidad
de ejecucion mostrada por las dependencias participantes y la efi

ciencia con que se realizan las inversiones.

2.5 COPLAMAR

La Coordinacion General del Plan Nacional de.las Zonas Deprimidés

y Grupos Marginados (COPLAMAR), adscrita a la Presidencia de la -
Repﬁb]ica, se cred con el propdsito fundamental de lograr la in--
corporacion de la poblacion marginada del medio rural a los bene-
ficios del desarrollo nacional. Para el efecto, COPLAMAR orienta
sus accioneé al impulso sostenido en materia dé infraestructura,

organizacion y financiamiento para el trabajo y la produccidn.

La concertacidn interinstitucional de programas se realiza a tra-

vés de convenios entre COPLAMAR y las diversas dependencias y en-

~ tidades ejecutoras que, conforme a su competencia legal y técnica,

buécan solucionar los problemas derivados de la marginacién, me--
diante la conservacion del medio fisico, el fomento de Tas comuni
caciones, el financiamiento de la produccion, la racional explota
cion y transformacidn de los recursos materiales, garantizandose

los derechos individuales y sociales a un trabajo justamente remu

nerado, a la alimentacidn, la salud, la educacidn, la vivienda y
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el saneamiento ambiental.

La Secretar1a de Programac1on y Presupuesto coadyuvé al fortaleci
m1ento de los mecanismos de coord1nac1on que operan en los COPLA- .
DES, con obJeto de que en la programacion, ejecucion, control y -
seguiniento de las acciones del sistema COPLAMAR, exista una in--
tervencion cada vez mds importante de los gobiernos estatales y -

municipales.

A través de COPLAMAR se buscd apoyar, fundamentalmente, équellas
actividades de mayor impacto social, principalmente de agua pota-
bTe y caminos rurales y asegurar la eficiente operacion del siste
ma de abasto CONASUPO-COPLAMAR; el reforzamiento de acciones con-
temp]adaé en el programa de capacitacion de empjeo cooperativo --
para el fomento de 1os recursos naturales; devapoyo en la realiza
cién de programas para dotar de energia eléctrica a los poblados ~
que cuéntan con unidades médicas rurales o almacenes de abasto; y
la ejecucion de obras complementarias de infraestructura para la

eficiente operacion y articulacion de las acciones del sistema --

 COPLAMAR.

Subsidios para Deficientes de Operacion de Estados y Municipios

Los subsidios para deficientes de operacion, que la Federacidn --
otorgaba acestados y municipios, constituian apoyos fundamentales --

para equilibrar sus finanzas. Estas transferencias se asignaban
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inica y exclusivamente para satisfacer necesidades de gasto -----
corriente, definiéndose al inicio de cada afio, en base al andli--

sis de sus presupuestos.

Adicionalmente, la Federacion otorgaba apoyos financieros para --
hacer frente a desastres ocasionados por fendmenos naturales, asf

como para satisfacer deficiencias extraordinarias e imprevistos.

Hasta 1976, los subsidios a estados y municipids fueron adminis--
trados por la Secretarfa de Hacienda y Grédito Piblico, a través
de la Direccién General de Egresos. Estos apoyos tiene ofigen -
en los créditos que el Gobierno Federal otorgaba a los estados y
municipios y que, dadas las caracteristicas financieras de las --
entidades agreditadas, tenian un bajo'indice de recuperacion, por

1o que eran considerados como transferencias federales.

1
o

La federacidn otorgaba dnicamente dos tipos de subsidios:

Subsidios Normales: queeran aquellos que las entidades solicita--
ban anualmente para cubrir sus deficientes en gasto corriente y -
que se determinaban al inicio del ejercicio fiscal en base a su -
proyecto de presupuesto de ingresos y egresos, y al cohportamien-

to histérico de sus finanzas.

Subsidios Adicionales o Extraordinarios: 1lamados también "otros

N
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apoyos .financieros'" se otorgaban para resolver otros deficientes

de operacidn derivados de situaciones imprevistas, como incremen-

tos salariales no presupuestados o bien programas de emergencia -

originados por fendmenos naturales que por su contingencia afec--

tan las finanzas estatales (ciclones;‘terremotos, etc.).

Evaluacion del CUC

Fue 1982 el G1timo afio de vigencia del Convenio Unico de Coordina -
cion. Resulta importante hacer, por tanto, un breve anéfisis de

sus resultados. Deseo enfatizar en particular, en la circunstan-
cia de que aun y cuanco el CUC se ubicO desde un principio dentro
de la estrategia general de gobierno, fue el (nico aspecto dentro
del sisteﬁa de planeacion instrumentado que no se perdid en la -
profusion de los p]énes y programas, en cuanto a su filosofia, --
porque a pesar de 10s prob1émas'ehtre Tos sectores, permitio ver- =
daderamente a los estados partihipar en cierta manera conjuntamen
te con el Gobierno Federal en la definicién de las prioridades 1o
cales. Es manifiesto que, a pesar de ello, el CUC continud sien-
do para todos los estados de la Federacidn un mecanismo de carac-

ter centralista, eminentemente politico.

Habiamos hablado de la existencia de 1a Comision Nacional de Desa

rrollo Regional creada en los Gltimos anos de gobierno de Luis --
Echeverria. Fue esta misma Comision, la encargada de definir en
agosto de 1976 la suma de los recursos due serian transferidos a

los estados via CUC para el ejercicio de 1977. La cifra original



ascendia a 30 mil millones de pesos, sin embargo, al analizarse -
la capacidad administrativa y de ejecucion de obras por parte de
los gobiernos estatales, asi como de los programas normales de al
cance estatal, se observl que existian programas productivos que
implicaban mayor capacidad técnica, por lo que se decidié contem-
plar {nicamente los 14 programas ya referidos anteriormente. De
esta manera, el CUC en 1977 alcanzé la cifra de 6,294 millones de
pesos a nivel nacional. EI proceso de autorizaciones de este ---
ejercicio se 1levd a cabo con cierta demora, debido a que por ser
“un instrumento de nueva creacidn, las normas y lineamientos para -
| la autorizacién no estaban bien definidos. En este primer perio-
do fue necesario ]1egar al mes de noviembre para suministrar la -

.tota11dad de los recursos federales convenidos.

INVERSION AUTORIZADA (MILLONES)
TOTAL ;629
FEDERAL © 4157 66.04
COOPERACIONES 2137 34.0%

3.1 Avances Fisicos y Financieros

Respecto a este punto 1la informa;ién proporcionada por las entida
des federativas fue deficiente y tardia. Al 31 de dfciembre se -
tuvo a nivel nacional una avance fisico del 74% y financiero del

75%. Se dice que los nlmeros son refléjo del retardo en las au--

torizaciones, ministraciones de recursos y la baja capacidad de -
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Para 1978, se autorizd una inversion de' 8 033‘mi116nes de pesos.
En. este periodo el proceso de autorizacidn se 11ev6 hasta-el mes
de diciembre. E1 informe de andlisis de1 CUC~ sefialé que en lo -
concerniente a los avances fisicos y financieros, se observaron -
gran cantidad de irregularidades y deficiencias, resaltando la no
continuidad en la recepcion de la misma, asi como la omision de -

reportes de los gobiernos estatales. E1 avance global presentado

“al 31 de diciembre mostrd un 72% en lo fisico y financiero. Nin-

gun estado habia terminado de ejercef la totalidad de los recur--
sos, en parte, por el retraso en las autorizaciones y por otro la

do, la falta de capacidad de ejecucion de Tlos gobiernos estatales.

Para el afio de 1979 fueron convenidos un total de 11 837 millones
de pesos. Al igual que con los ejercicios an@ﬁriores, se presen-
taron problemas de autorizaciones y de grado ae cumplimiento de -
los programas. En ese mismo afio de 79, no se contaba con infor-
macién de Tos cierres de los ejercicios 77 y 78 correspondiente a
24 entidades federativas, mismas que se presentaban en forma in--
completa en la mayoria de los casos, no habiendo presentado in---
formacién alguna 7 estados. Para solucionar lo anterior, se pro-
gramaron visitas directas de la SPP a las 31 entidades con el fin

de regularizar los ejercicios fiscales.
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Pero no se detuvo ahi el problema sino que inclusive ain hay enti

‘dades que adeudaban, a mediados de 1985, 21 rezago de cierres de

los ejercicios de 1980, 1981 y 1982.

Lo anterior es resultado del mismo, problema que en su conjunto en
caraba el Sistema Nacional de Planeacidn. La base que deberia --
haber permitido un control efectivo de 1as inversiones federales

y su ejecucion por conducto de los gobiernos estatales no 1legd -

a ser constituida efectivamente: no existié la instrumentacién de

un sistema de seguimiento y control fisico y financiero; ademés,
y a pesar de la importancia que desempeﬁ6 durante esos afnos, el -
CUC no fue capaz de modificar la tendencia de los sectores en el
ambito de la inversion pdblica. Me explico. Auny cuando las en
tidades fueron posibilitadas de participar en la concertacidn de

los programas prioritarios, y de ser eJecutoras de diversos pro--

" yectos, las grandes inversiones sectoriales cont1nuaron 1nf1uyen-

do en la orientacién del desarrollo estatal, las participaciones
directas de la gran mayoria de los estados continuaron siendo me-
nores en relacidn con la inversion federal, por lo que la fuerza
de los estados para orientar su propio desarrollo continud siendo
dificil. Ademds, existian una serie de incompatibilidades al inte--

rior del mismo sistema de planeacion.

Se deseaba que los gobiernos de los estados elaboraran su propio
plan estatal y se disefié una metodologia para ello; incluso se in

N
tento que se desarrollaran los respectivos planes municipales. -



Desafortunadamente no existio tampoco, formalmente, el disefio de un

ey,

sistema de planeacidn que permitiera homogenizar las acciones secto

riales, estatales.e inclusive las regionales

E1 Convenio Unico de Coordinacion se mostraba asi carente de susten-
tacion. Con el CUC se intentaba la vinculacidn entre el dmbito fede
ral y el ambito estatal y municipé], pero no existian los elementos

programaticos que dieran esa congruencia. Los gobiernos estatales y
los ayuntamientos, al interior de su organizacidon no se transforma--

ron en la medida de 1a circunstancia, continuando con una estructura
[ Y .
administrativa tradicional.



CAPITULO 1V
EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO
Origenes ’

Con 1a finalizacion del afio de 1982, también finaliza la vigencia del
Convenio Unico de Coordinacion. A pesar de los problemas sefialados --
anteriormente, respecto a su funcionamiento dentro del contexto de un

sistema de planeacion que no se 1legd a definir claramente, el nuevo -

régimen presidencial retoma el proyecto sobre la existencia de un con

venio entre Federacion y estados, pero bajo una concepcidn distinta.
Se trata de un convenio para el desarrollo: el Convenio Unico de Desa-
rrollo en sustitucidon del Convenio Unico de Coordinacidn.

ki
1

! .
La conveniencia de continuar con uﬁ instrumentd juridico, como el Con-
venio, radica esencialmente en el hecho de que‘es el medio mas objeti-
vo utilizado hasta ahora por el Gobierno Federal ﬁéra Tograr una efec-
tiva participacion de las entidades en el proéeso de p]aneacién de ---
nuestro pais. E1 CUC demostrd ser el gozne entre las dos inétancias -
de gobierno aun y cuando existieran miltiples incoﬁgruencias’en su eje
cucidn; sin embargo, representd el punto a partir del cual puede reali

zarse y llevarse a cabo, verdaderamente, un sistema nacional de planea
!

cion.

Durante los afios de vigencia del CUC, se intentd definir.una vertiente

regional del sistema de planeacidn, en donde se obligaba a las depen--

N '
'



dencias y entidaaes federales a participar en el COPLADE; en su estructu
ra, el mismo CUC hacia referencia a programas sectoriales y a la revi--
sidn y evaluacién de los programas concertados, haciendo suya también -
la intencidn de forta]ecer‘aAlqs municipios. A pesar de lo anterior, -
a1 Convenio e faltaba un 6Fdehﬁéh su conceptualizacidn, pero sobre to-
do, unir con un hilo conductor las distintas ideas que se manejaban so

bre 1a planeaciodn:

"Entre los principales logros se cuentan el haber dado los primeros pa-

sos para la conformacion de un Sistema Nacional de Planeacidon y la for-

" mulacidén del Plan Global de Desarrollo 1980-1982, asi como de los pla--

nes sectoriales y estatales" (1) sin.ehbargo, como se anoté, existieron
insuficiencias: "Una de ellas fue la falta de una clara obligatorie-
dad del Plan para los sectores de la Administracidon Piblica Federal. -
Como consecuencia, no se logrd una adecuada vincu]acién entre las poli-
ticas de desarrollo y los objetivos e instrumentos de la p]aneacién, di

ficultando el cumplimiento del Plan Global. /

Por otra parte, la integracion del Plan Global de Desérrol1o en fecha -
posterior a la pub]icacién de los planes sectoriales obstaculizd la con
gruencia de 1os mismos y, por tanto, su expresién en las po]iticas sec-
toriales. A esta situacion contribuyé el hecho de carecer de una defi-
nicién precisa de las responsabilidades y atribuciones que le competen

a cada nivel de planeacién.
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En general, el disefio de planes de mediano plazo no fue acompaiado de
un desarrollo similar en la capacidad para traducirlos en decisiones
de gasto, y en acciones ubicadas en el tiempo y en el espacio, suscep

tibles de ser controladas y evaluadas" (2). n

Con el Convenio Unico de Desarrollo es que se busca lograr una adecua
da vinculacion del sistema de planeacion. Se intenta, de esta manera,
sistematizar todo un proceso de planeacidon y programacidn que abarque,

paralelamente, a las entidades de nuestra Federacidn.

Bases Juridicas para el establecimiento de un Sistema Nacional de Pla
neacion.

E1 primer paso dado por la actual administracidn para instrumentar un
sistema de p]aneacién, fue promover la adecuacion e incorporacién de -
los principios del desarrollo a la Constitucidn PQWTtica; De esta ma
nera se reformaron y adicionaron los articulos 25, 26, 27, 28, 73 y -

115 constitucionales.

En el artfcu]o 25, se establece la rectoria del Estado en el desarro-
110 nacional. E1 Estado serd quien planeard, conducird, coordinard y
orientaré la actividad econdmica nacional. E1 articulo 26, establece
explicitamente las facultades del Estado para organizar un sistema de
planeacion democratica. Las nuevas fracciones XIX y XK del articulo

27 tienen por propésito introducir el concepto de desarrollo rural in

tegral, asi como adiciones para una imparticioe expedita de la justi-
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‘cia agraria y de la seguridad juridica en el campof El articulo 28 -
se reformé y adiciond para adecuar la regulacion de la concertacidn -
y los oligopolios en defensa de la ciudadania. Al mismo tiempo, se -
faculté al Congreso de 1a Union mediante reforma al articulo 73 frac-
cidn XXIX incisosD y E para expedir leyes sobre planeacidn nacional -

de desarrollo econdmico y social.

Dentro del mismo marco de medidas juridicas emprendidas, se expidid -

el 5 de enero de 1983, una nueva Ley de Planeacidn que reglamenta al

.articulo 26 constitucional; esta Ley abroga la Ley sobre Planeacidn -

General de la Replblica del 12 de julio de 1930. De esta forma, la -

Ley de enero de 1983 establece las bases sobre las cuales se desarro-

“1laria el sistema de planeacidn nacional: "Un marco juridico adecua-

do permitiria consolidar avances y superar deficiencias, para que el
plan y los programas trasciendan la etapa de formulacion y se lleven
a cabo de manera efectiva" (3). : /

El capftulo primero, define el objeto de la Ley, que consiste funda--
mentalmente en regular el ejercicio de la Planeacion Nacional de Desa
rrollo, obligatoria para la Administracidn Piblica Federal, y en esta
blecer las bases para la integracidn y funcionamiento del Sistema Na-
cional de P]aneacién Democratica, la coordinacién en materia de pla--
neacion entre la Federacidon y los estados, la concertacion e induc---
cion de acciones respecto de los particulares y, en general, del con-

junto de la poblacidn y la participacidn social para la planeacidn. -
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Define a la planeacion, como la ordenacién'racioha]vy sistemdtica de
acciones que tiene como propdsito la transformacién de 1a realidad --
del pais, de conformidad con las novmas y objetivos qUe definen la --

Constitucion y la Ley.

Para que el Congreso de la Unidn conozca y participe de las tareas de
planeacion, la Ley establece que €1 Ejecutivo hard 1legar al Congreso

los criterios que serviran de base para la elaboracion del Plan Nacio

nal de Desarrollo para que la representacion nacional formule las ---

observaciones pertinentes.

E1 capitulo segundo, se refiere al Sistema Nacional de Planeacion De-
mocratica, a través del cual la Administraciéh Piblica Federal 1leva-
ra a cabo las tareas de la planeacién nacional. Se propone que to--

das las dependencias y entidades participen en el sistema a través de

!
distintas unidades administrativas. !

E1 mismo capitulo sefiala las atribuciones que en materia de planea---

- cidn corresponderdn a las dependencias de la Administracidn Piblica -

Federal. Asi, la Secretaria de Programacion y Presupuesto serd la --
responsable de coordinar las actividades de planeacidén, de integrar -
el Plan Nacional de Desarrollo (PND), de proyectar la planeacidn re--

gional y elaborar los programas especiales.

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico Te corresponderd parti-

N



cipar en la elaboracidon del PND respecto de las politicas financieras, -- -

fiscal y crediticia.

Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos quedardn -

responsabilizados de la planeacion de indo]e sectorjal.

Por 1o que hace a las entidades paraestatales, deber&n elaborar sus pro-
gramas nacionales a nivel institucional. La ley propone la creacion de -
comisiones intersecretariales cuando dentro del émbito nacional sea nece-

saria la elaboracion de programas especiales.

En el capitulo tercero, se facu1ta al Ejeéutivo Federal para establecer -
los términos para la participacién y consulta de los diversos grupos sec-

toriales en 1a planeacion.

En.el capitu]o cuarto, se establecen las caracteristicas y elementos esen
ciales del Plan, seﬁa]éndose que el mismo deberd ser; formulado y aprobado
en los primeros seis meses de iniciado él mandato pfesidencia]. La cate-
goria de Plan quedard reservada al Plan Nacional de Desarrollo, y es a -
partir de ese marco normativo, que se deberén elaborar los programas sec-
toriales, instituciona1es, regionales y especiales que determine el Presi
dente de la Repﬁb]ica. Asimismo, se establece que todas las dependencias

y entidades elaborardn sus programas operativos anuales.

En el capitulo quinto, se sefiala que el Ejecutivo Federal podrd convenir

con los gobiernos de las entidades federativas la coordinacidn que se re-
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quiera_a¢efecto'defque djéhos‘gobiernos participen en la planeacion nacio

nal.1ntegréhdoSefa3través‘dé-sistemas estatales de planeacidn.

En el capitulo sexto, se establecen las bases para la concertacidn entre
el sector piblico y los grupos sectoriales o particulares interesados en -

las acciones programadas, a través de contratos o convenios.

Finalmente, la Ley contempla un capitulo de responsabilidad cuyo objetivo
es procurar la observancia de la norma y asegurar la apertura y adecua--
da ejecucién de 1os compromisos que en el futuro pudieran estab]ecerée en-

tre la Federacion y los estados a través de convenios.

Con las reformas y adiciones al articulo 115 con;tituciona], el objetivo
fundamental que se persigue es avanzar hacia la cabal descentralizacion -
de la vida nacional. La exposicion de motivos del proyecto de reformas -
afirma "que el Municipio aun cuando constituye una formula de descentra--

H

1izacion, en nuestra realidad lo es mas en'sentido administrativo que en

el politico, por lo que como meta inmediata de la vigorizacidn de nuestro
federalismo, nos planteamos la revision de las estructuras disefiadas... a
fin de instrumentar un proceso de cambio que haga efectivo el federalismo,

consolidando la célula municipal tanto en autonomia econémica como politi

ca" (4).

La reforma considerd también como una medida necesaria vigorizar y am---
pliar 1a hacienda municipal, darle autonomia politica "y en lo general --
aquellas facultades que de una u otra manera, paulatina pero constantemen

te, habian venido siendo absorbidas por los estados y la Federacidn" (5),
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tales como los servicios de agua potable y alcantarillado, alumbrado pd -

blico, mercados,centrales de abasto y otros.mds. En materia hacendaria
se establece que los presupuestos de egresos sean aprobados dnicamente
por los ayuntamientos y los impuestos y contribuciones les sean asigna-

dos bajo su administracion.

La fraccion quinta del articulo 115 faculta a los ayuntamientos para -
participar en la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipales,
en la regularizacidn de la tenencia de la tierra y en la definicion de
zonas de reserva ecoldgica. Se mantiene la jerarquia de los cuerpos -
de seguridad pablica entre los tres niveles de gobierno; se pretende de
igual manera que haya una participacion politica plural con la posibili
dad de la integracidn de los ayuntamientos mediante el principio de re-

presentacion proporcional.

Se desea que exista la posibilidad de un servicio civil de carrera muni .

cipa] y por Gitimo, se otorgan facultades a los municipibs para que ten
gan la oportunidad de celebrar acuerdos oconvénios en apoyo de su pro--
pio desarrollo. De esa manera, el articulo 115 se vuelve normativo y -
busca orientar la accién de lo que deben emprénder Tos gobiernos estata

les.

Se hace necesario sefialar de la misma manera, que la Ley Orgdnica de la
Administracién Pidblica Federal fue reformada para adecuar las nuevas -
funciones que se adicionaron a la Secretaria de Programacion y Presupues

to como a la de Hacienda y Crédito Piblico; ademas de las modificacio--

L XN
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nes a las atribuciones de SECOFI, SEPAFIN, etc. y la inclusién dentro --

del sistema de planeacidn de todas las entidades gubernamentales.
Contando con las bases juridicas que permitirfan desarrollar al sistema
de planeacidn, la accidn consecuente tendria que ser su definicidn; de -

esta manera se procedié a la integracion de su estructura.

Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

E1 Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica (SNPD) se define (6) como

el conjunto de relaciones donde se vinculan dependencias y entidades de

la Administracion Piblica Federal, estatal y municipal y organismos de

los sectores social y privado, en donde se identifican responsabilida--

des para la toma de decisiones de manera congruente y de comin acuerdo.

Como se manifiesta en la Ley de Planeacidn, la ejepucién de las accio--
nes administrativas se diferencian claramente en tres niveles: global,-
sectorial e institucional; tambfén en la planeacidn se distinguen esos

niveles. Se busca que el "Sistema responda a los requerimiéntos de con

gruencia técnica y de coordinacidn institucional indispensable para que

“la planeacién pueda dar los frutos que de ella se esperan". (7)

La planeacién global se encargard de orientar y dar congruencia a todo
el proceso de planeacion que se realice en el pais. A este nivel le --
corresponderd la planeacién de cardcter macroeconémico y la regional,--

que incluye la coordinacidn de los programas de dos o mas entidades fe-



‘En el nive] sectbria}
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derativas Es. en este nivel donde se 1ntegra e] Plan Nac1ona1 de Desa---

rrol]o como documento or1entador de] s1stema.

bdsicamente con las depen--

dencias del EJecut1k iener bago-éufrestnsabilidad la coordinacién

de los asuntos de hnmsoloasector adm1n1strat1vo En este nivel se elabo
raran programas sectoria]es de mediano plazo, con sus correspondientes -
programas anuales, que desagregardn e instrumentaran al Plan Nacional en
cada sector administrativo. Los programas de tipo intersectorial serdn

formulados y coordinados por comisiones intersecretariales.

En el nivel institucional, el sistema quedard integrado por las entida--
des de 1a Administracién Paraestatal. Todas las entidades deberdn parti
cipar en el Sistema de Planeacion, a través de programas anuales elabora
dos por ellas mismas, que fijen objetivos evaluables desde el coordina--

dor del sector correspondiente.

Para efectos operativos (8) el proceso de planeacién se conforma por --
cuatro fases; esas etapas son: a) formulacién, b) instrumentacién, --

c) control, y d) evaluacidn.

La formulacidon se refiere a la elaboracion del Plan Nacional de Desarro-
1Mo y los programas de mediano y largo plazo. La instrumentacién se re-
fiere a la elaboracion de programas operativos anuales en los que los -

objetivos de mediano y largo plazo se expresan en términos de metas espe
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cificas y se precisan los instrumentos y acciones que habrdn de ponerse

. en practica en cada ejercicio, asi como los recursos de toda indole que

con tal propdsito se asignardn a la realizacion de cada accidn prevista.

La insfrumentacién del plan y los programas, se pretende se 1{éven a ca
bo a través de cuatro vertientes: a) la vertiente de obligacion, que -
se aplicard a la Administracion Piblica Federal centralizada y a la pa-
raestatal; b) la vertiente de induccién, que se refiere al manejo de -

instrumentos de politica econémica y social y su impacto en las decisio

nes de los particulares; c) la vertiente de concertacion, que compren-

derd las acciones que acuerden realizar conjuntamente el sector piblico
y los particulares, personas fisicas o morales de derecho social y pri-
vado; y; d) la vertiente de coordinacion, mediante la cual se incorpo-
rarén las acciones en materia de p]aneacién, que la Federacién realice
con los gobiernos de las entidades federativas, y a través de éstos, -

con los de Tos municipios.

Dentro del sistema hay dos 1timas etapas muy importantes, que son 1las
que 1o cierran y lo retroalimentan a su vez, se trata de la evaluacion

y el control.

" La etapa del control se refiere a las tareas necesarias para lograr -
una oportuna deteccion y correccién de desviaciones e insuficiencias,
tanto en la instrumentacion como en la ejecucion de las acciones, a

fin de asegurar que se cumplan adecuadamente los objetivos estableci



dos por la planeacidn.

La evaluacidn se refiere a la accibn de cotejar, peri6dicamente, previ-
siones y resultados, a fin de retroalimentar las actividades de formula
cion e inStrumentacién,}con 1o que se cierra el ciclo y se asegura el -

caracter flexible y dindmico de todo el proceso" (9).

En esto consiste el Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica. De --
acuerdoconél y con la etapa de formulacion, el Plan Nacional de Desa--
rrollo fue publicado dentro del plazo estipulado por la Ley, iniciéndo-
se de esta manera el proceso mismo de la planeacidn, de tal forma que -
los sectores emitieron correspondientemente sus programas sectoriales.

A fines de 1984 se contaba con 15 programas nacionales de mediano plazo;
4 programas regionales, 2 programas especiales y .3 planes estatales --

y municipales (10).

,
Derivado de 1o anterior, en una primera instancia'senfa factible argu--
mentar que todo el proceso es un proceso de carécter centralista; sin -
embargo la Ley de Planeacion en su capitu]o quinto habla de 1a'posibi11
dad de que los gobiernos estatales participen en el sistema de planea--
cibn a través de 1la coordinacién. Podria decirse que, de acuerdo con -
la concepcidon del sistema de planeacion, se pretenderia con ello bus--
car, por imitacion, que los gobiernos locales establecieran sus propios

sistemas estatales de planeacion.
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Por su- parte e] P]an Nac1ona] de Desarro]]o sena]a dentro de sus p011t1-

cas pr1or1tar1as e desarro]lo reg1ona1 zten1endo"omo acc1ones‘fundamen

;estata] 1ntegra1_y e

Convlcjanteridr‘nos enfrentamos a una situaci6n contradictoria: por una

,parté, §'todo un sistema de planeacidn disefiado exprofeso para 1a Admi--

nistracién Piblica Central y Paraestatal y por la otra, a la existencia
de un Plan Nacional de Desarrollo con una serie de objetivos, entre los
cuales se encuentra fortalecer a los estados. La problemdtica en este -
punto seria contar con el instrumento politico que permitiera compapibi—
lizar los Ordenes de gobierno Federal y estatal. Por tanto, es aqui en
donde es posible entender el papel que corresponde al Convenio Unico de
Desarrollo, que se ubicaria, de esta manera, en el eje central de todo -
el conjunto del sistema de planeacion de la Administracidn Piblica Nacio

nal.

E1 CUD sé convierte de esta forma en a1§o mas que un vértice en el cual
girarian las acciones de los gobiernos Federal y estatales, sino que su
alcance es de una mayor. dimension, no solamente como instrumento basico
para la descentralizacion y el desarrollo regional sino también para con
solidar, efectivamente, los gobiernos de las distintas entidades federa-
tivas; todo ello podria lograrse mediante la voluntad politica que hicie
ra del CUD el (nhico convenio de desarrollo, pues actualmente alrededor --
de é1 se firman miltiples acuerdos de tipo especial entre 1os gobiernos
locales y los sectores administrativos, lo que evita que existan progra-

mas estatales de inversiones anuales mas concretos propicidndose en ----
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consecuencia que 1os estados no conozcan con certeza las acciones que --

habran de convenir con la Federacion.

4, Propésitos y Principios Basicos.

4.1 Definicidn

4.2

E1 Convenio Unico de Desarrollio surge como el medio para.la conjuga-
cion de intereses y acciones entre los niveles fgdera] y estatales
de gobierno. | Tiene como objeto impulsar y fomentar el desarrollo
1nfegra1 del pais mediante l1a coordinacion de acciones y programas
que promuevan y propicien la P]aheacién Nacional del Desarrollo, la
Descentralizacidn de la Vida Nacional y el Fortalecimiento Munici--

pal (11). | 1
Base Juridica

E1 fundamento jurfdico del Convenio Unico ée Desarrollo se estable-
ce en los articu]os 22 y 32 inciso IV de la Ley Orgénica de la Ad--
ministracién Piblica Federal. E1 artjcu]o 22 establece que"... el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podrd celebrar convenios
de coordinacién de acciones con 1os gobiernos estatales, ? con su -
participacion, en los casos necesarios, con los municipias, satisfa
ciendo Tas fonna]idades‘1ega1es que en cada caso procedan a fin de -~
favorecer el desarrollo integral de las propias entidades federati-

vas" (12).
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E1 articulo 32 sefiala que a la Secretaria_dé,Pngramacién y Pfesg
puesto corresponde el despacho, enfte_otrgsiéggﬁtos,j’e1 de "Coor
dinar las acciones que el Ejecutivo FedéE;ife6hVénga'conv1os go--
biernos locales para el desarrollo 1htegra1 de 1&5 diversas regio

nes del pafs." (13)
La Estructura y Evolucion del Convenio Unico de Desarrolio. |

Es asi que en el afio de 1983, se inicia la vigencia del CUD. Estu

vo constituido por doce capitulos y cincuenta y cuatro cldusulas.

En su primer capitulo, de las fEstipu]aciones Generales", en donde
se establece el objeto del Convenio, también se sefialan las distin
tas Secretarfas de Estado que como cabezas qé sector serdn las res
ponsables de coordinar las acciones de las distintas entidades que

se circunscriben en sus respectivos ambitos.

//
! K

E1 capitulo dos, es el capitulo que permite entender 1a.c6ncepci6n
del CUD y de su diferenciacidn respecto.al propio CUC. En el Con-
venio de Desarroilo se adopta la filosofia politica del nuevo go--
bierno: Planeacién Democrdtica, Descentralizacion de la Vida Na--
cional, Fortalecimiento Municipal y Desarro]]o; Empleo inombate a
la Inflacion, en el marco del Programa Integral de Reorientacidn -

Econdmica (ﬁIRE).
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En el CUD se introducen compromisos especificos para que los estados
establezcan, en ei ambito de su competenéid;'un Sistema Estatal de
Planeacidon Democratica congruente con el Sistema Nacional de Pla--
neacién facultando al Comité Estatal de Planeacidén para el Desarhg.
1o (COPLADE) para que sea la instancia de comunicacion y vincula-

cién entre ambos sistemas.

Se incluye también el compromiso para que las dependencias y enti-
dades de la Administracion PGblica Federal elaboren un Anexo Técni
co Informativo de las inversiones contenidas en su Programa Normal
de alcance estatal; de la misma forma se establece en el documento
el compromiso para que las dependencias coordinadoras de sector --
formulen Tos Anexos Técnicos de Tos Programas Sectoriales Concerta -

dos, los que también deberan ser presentados en el seno del COPLA-

DE. | /
;!
Se define, por primera vez, la obligacion de establecer los linea-
mientos y procedimientos para la formulacion del Programa‘Operati-
vo Anual (POA) que defina las po]Tticas; objetivos y estrategias -
del Plan Estatal de Desarrollo, a fin de articularlo con las accio
nes del Sector Piblico Federal; ademas, se sefiala el compromiso -
del gobierno estatal para la elaboracion de un sistema de eva]ua-.

cion y control del Plan Estatal y del Programa Operativo Anual.

E1 CUD 83 establece que el Ejecutivo Federal informard al Ejecuti-

vo del Estado el monto estimadode participaciones; por su parte s
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te deberd dar a conocer a los ciudadanos, el monto de 10S recursos

-estatales e informar al Ejecutivo Federal las disposiciones de Ta

Legislatura Local relativas a la distribucion de participaciones

.fisca1e§ federales.

E1 capitulo tres, "De la Planeacidn Democratica en los Estados" -
contempla el compromiso de los gobiernos estatales de elaborar -
su Sistema Estatal de Planeacion Democratica con el objeto " de -

armonizar en el dmbito estatal las actividades que realiza el es-

- tado con las que se 1levan a cabo en la instancia federal.” (14)

Como se indicé anteriormente, el COPLADE seria el Qnico medio. de
vinculacién entre los dos érdenes de sistemas comprometiéndose el
Ejecutivo Federal a consolidar a esa (nica instancia, instrumen--
tando la participacion de las representaciones federales en los -
estados, a fin de que intervengan‘con el COPHADE como canales .de
comunicacién, negociacion y definicién.de re;ponsabilidades de --
acuerdo con lineamientos que se Aefinan en el seno de los Comités.
Se obliga al Ejecutivo Estatal a celebrar, posterior a la firma. -
del CUD, un Acuerdo de Coordinacion en donde deberian estar refe-
ridas las bases generales para el establecimiento del Sistema Es-
tatal de P]aneacién Democrdtica. E1 Gobierno Federal por su par-
te también se obliga a informar treinta dias posteriormente de la
firma del Convenio, el monto de la inversion del Programa Federal

Normal que seria invertido por los sectores en el estado, tratan-
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do de que se armonicen Tas dos instancias de inversién.

En el capitulo cuétro_“De Ta Descentralizacion de 1é Vida Nacional"
se describe la obligacién que adquieren con e1vCUD‘]o§iEjeCutivos
Federal y Estatal para promover y adoptar las medidas juridico-ad-
ministrativas con el propdsito de instrumentar una politica de des

centralizacion de acciones y programas al gobierno de los estadosy

hacia los municipios. Como acciones prioritarias se contempla en

este apartado la transferencia de los servicios de educacidn asi -

. como los recursos financieros a las entidades federales, conservan

do el gobierno federal las funciones rectoras y de eva]uacién-—que
se establece— se ejercerian a través de la dependencia coordina-
dora del sector. En los mismos términos se define la transferen--
cia a los estados de los servicios de salud piblica en el marco -
del Sistema Nacional de Salud. |
/

En este mismo apartado del Convenio, se sefiala la obligacidn del -
estado de establecer los mecanismos que posibiliten a.los munici--
pios realizar las funciones relativas a la regularizacion de la te
nencia de la tierra y participen en la creacidon y administracion -

de sus reservas territoriales.

En el capitulo cinco, los Ejecutivos Federal y Estatal convienen -
en fortalecer la capacidad politica, social, econdmica y adminis--

trativa de los gobiernos municipales para que desarrollen los ser-



103.

‘vicios y funciones que les corresponden. - Para lo anterior se sefia

la que los ayuntamientos deberdn participar en el seno de los CO--

PLADES @ fin de promover una mayor participacién de éstos en el -

proceso, de la planeacidn. Para ello, el estado se compromete a --
instrumentar las medidas juridico-administrativas a efecto de que
las acciones de sus dependencias y entidades sean compatibles .con
los que el Ejecutivo Federal realiza en apoyo a los municipios, -

proporciondndoles asesoria en materia hacendaria, administrativa y

- Juridica a fin de lograr un proceso gradual de descentralizacion -

de 1a Administracion Piblica Estatal.

El capitu]o seis; f De los Programas de Desarrollo Socioecondmi--
co ﬁ comprende las acciones de inversidon y de gasto federal des--
centralizadas al Ejecutivo Estatal. Estos programas son los mis
mos que en el capitu]o anterior fueron comenpédos: los Programas

Estatales de Inversién, el Programa Integral de Desarrollo Rural,
Tos Programas Sectoriales Concertados y los Programas de Inver---
sion Federal. Estos cuatro programas se deberian proponer &n
los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo, dando --
preferencia a las acciones vinculadas a la descentralizacion --

destacando los servicios de salud y de educacion.

En el capitulo siete del Convenio se establecen las acciones y -

programas que el Ejecutivo Federal por conducto de cada uno de -

N
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4

~los sectores 1levard a cabo en’]as entjdadés cthuntgmente con
Tos Ejecutivas Estatéies;fénféste’aparfado seiénumeran e
los programas que Secretarfa‘por Secretaria, tienen contemplado
implementar. Se acuerda que todos los compromisos que se = tu--
vieran ain vigentes, como todos aquellos que en un futuro se ce
lebraran entre Sectores Administrativos y los gobiernos estata-
les se adicionarfan al CUD a través de Acuerdos de Coordina---
cién. Asi por ejemplo, la Secretaria de Gobernacidn se obliga a
realizar programas para vigilar el respeto a los preceptos cons
titucionales en materia de garantias individuales, fomentar el

desarrollo politico, auxiliar en los procesos electorales, en--
tre otros mas. La Secfetaria de Relaciones Exteriores acuerda

coordinarse en materia de desconcentracién administrativa. La
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, continuar regulando -
las re]éciones fiscales en haterié de coordinacion fiscal. La
Secrétaria de Programacion y Pre%upuesto impulsar y promover --
’téntb‘]as acciones de planeacidn integral y el desarrollo de la
| ciencia y de la tecnologia, como un Sistema Nacional de Estadis
tica. Mediante 1a Contraloria, programas tendientes a vigi
- lar el uso y destino que se dé a los recursos financieros fede-
rales canalizados a las dependencias y entidades para la ejecu-
cion de programas objeto del Convenio. La Secretaria de Ener--
gia, Minas e Industria Paraestatal instrumentar programas que --

permitan e} impulso de Ta produccién minera, del desarrollo de



Tos energéticos y la industria paraestatal. La Secretaria de Co
mercio y Fomento Industrial definir programas que permitan coor-
dinar las acciones en materia comercial e industrial con.objeto
de organizar una estructura para el abasto bopu]ar, la diversifi
cacion de exportaciones, regular la industria, etc. La Secreta-
ria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos coordinadamente con --
los gobiernos estatales proceder a la elaboracién de programas -
para fomentar la produccién agricola, ganadera, avicola, apico--
la y forestal. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes --
entre otros programas, coordinar la vigilancia de la conserva---
cion de 17neas de 16 red nacional de comunicaciones y construc--
cion de caminos. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
conviene en coordinar acciones en materia de desarrollo urbano y
vivienda, de agua potable y alcantarillado, y mejoramiento am--
biental. La Secretaria de Educacidn Piblica conviene en realizar
programas para reducir el rezago educativo,‘para impulsar la ca
pacitacidn, fomentar el deporte y garantizar la edu@acién a to-
da la poblacion de nivel primario. La Secretaria de Salubridad
y Asistencia conviene en realizar programas destinados a promo-
ver la salud., La Secretaria del Trabajo y Prevencidn Social a
promover las oportunidades de empleo, organizar el mercado de -
trabajo y promover la organizacion social para el trabajo. La
Secretaria de la Reforma Agraria coordinar programas para la -

promocion de tierras, bosques y ejidos, promover la organiza---

N



~¢idén y produccion agricola, regularizacion de la tierra, etc. --

La Secretaria de Turismo por su parte realizar programas para --

promover los mercados turisticos y auspiciar el turismo social. -
La Secretaria de Pesca llevar a cabo programas coordinados en ma
teria de captura, acuacultura, industrializacion y comercializa-

cidn pesquera de capacitacion y de organizacidén, entre otros.

Finalmente, la Procuraduria General de la Repiblica mediante la

coordinacién de acciones realizaria programas para coadyuvar a -

que la administracion de justicia sea mds pronta y expedita.

En el capitulo ocho, " Del Programa de Emergencia de Proteccién
al Empleo", se senala que-los objetivos de este programa espe---

cial es proteger el empleo y la planta productiva, su aplicacidn

se propuso en lo que se denomind cuatro dmbifos de accion:

1) Creacion de Empleo en Zonas Rurales; dindose prioridad a --
los programas cuyas obras utilizaran intensivamente mano de

obra.

q
2) Creacion de Empleo en Zonas Urbanas Criticas; en donde se---
rian propuestos programas que contribuyeran a mejorar la ca-

lidad de la vida, en apoyo a la produccion.
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3). Apoyo a la Planta Productiva; programas.que se encauzarian

~ preferentemente a la pequefia’y mediana industrias.

'4)ﬁﬂ Sérvibib.Social Ob]igatofio; programas que se orientarian

@ atender las necesidades de los pasantes que prestan su -
servicio social, para solucionar problemas de empleo de --

una manera temporal.

Los recursos autorizados a estos programas no podrianser transfe-
ridosa ningln otro por lo que de existir desviacion alguna, se-
rian canceladas las ministraciones correspondientes. Para cui-
dar y coordinar este programa, la Secretaria de Programacion --
cred Coordinaciones Regionales, cuyas responsabilidades serian
supervisar el eficaz cumplimiento de los programas y verificar
que 10S recursos para el Programa de Emergencia se aplicaran -

correctamente.

E1 capitulo nueve , establece las formulas mediante las cuales
se financiarian los diferentes programas objeto del convenio; -

tres eran las modalidades que se establecieron para ello:

1). Transferencias de fondos a los gobiernos de los estados --

que acuerde el Ejecutivo Federal.

2). Por encargo del gobierno Federal, en cuyo caso los proyec-
tos estardn contenidos en los programas de las dependen---
cias y entidades de la Administracidn Pdblica Federal que

corresponda.
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3). Mediante la aplicacion éirecta de fondos que el gobierno -
- Federal réa]ice con cargo a los recursos previstos en sus
programas‘ {15). .
En el capftulo’diez se explica la forma en que se administra--
ran, operardn, conservaran y mantendran las obras y servicios -
pﬁblicos materia del Convenio, estableciéndose en general, que
las partes involucradas al término de una obra acordaran la for
ma del cuidado y de su mantenimiento, pudiendo ser el gobierno
estatal responsable de ello siempre y cuando cuente con los me-

dios suficientes. .

En el capftu]o once, se estab]gcen las normas para la revision

del Convenio. Se establece en é] —clédusula cuadragésima isepti
ma— que el CUD tendrd vigencia indefinida pudiéndose. adicio-
nar o modificaren cualquier tiempo, de cogdn acuerdo por las --
partes. Se sefiala, asimismo, que.tanto ei Ejecutivo Federal --

como el Estatal podran evaluar en todo momento el cumplimiento

-del Convenio, conviniéndose en establecer mecanismos de control

y seguimiento fisico y financiero de fondos y aportaciones asi
como de los distintos programas compatible con el Sistema de --
Control y Seguimiento Ffsico-Financiero del Gasto Piblico (CO--
SSEFF). Por su parte, al COPLADET se Te obliga a informar bi -
mestralmente al Ejecutivo del Estado y por conducto de 1a SPP,

al Ejecutivo Federal.
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El capitulo nGmero doce hace referencia a ]as eStipu]aciones -
fina]es, en donde se anota que el 1ncump11m1ento de] Conven1o

'de alguna de las partes por dolo, cU]pa’ neg]1genc1a de los --

" Por tanto e] incumplimiento del Convenio por el estado, origi-
i narfa 1a suspension de las ministraciones de los programas pro-

‘blema. Si se tratara de una falta atribuible al Ejecutivo Fede

ral, el CUD permite al Ejecutivo Estatal dar parte de 1o ante--
rior, a fin de que se le considere relevado de la obligacibn de

cumplir:con lo pactado y se proceda a determinar responsabilida

~des por incumplimiento. De las controversias que se susciten

en la ejecucidn del CUD, corresponderd a la Sﬁprema Corte de --

~dJusticia dictaminar al respecto.

!

De acuerdo con la estructura del Convenio, durante 1983 se esta

blecidé el compromiso de 1os“gobiérhbs Federal y estatal para --

coordinar sus acciones y establecer su Sistema Estatal de Pla--

neacidon Democrdtica con el objeto de compatibilizar en el ambi-

- to estatal los programas federales y que el COPLADE seria el --

elemento de vinculacion y comunicacidn permanente entre ambos -

sistemas.

Resulta claro también, que la estructura del QD en 1983 perma-

necié inalterada en cuanto a los instrumentos programdticos, es
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decir, los programas ejecutados fueron prdcticamente los mismos
que se-aplicaron con el CUC en 1982. Por 1o que'se refiere a --

la programacién-presupuestacion, las acciones de los programas -

regionales respondieron fundamentalmente a estrategias priorita-

rias destacando las siguientes: mantener la capacidad insta]adé
de Tos servicios de bienestar social, salud, vivienda, alimenta-
cion, agua potable y atencion a grupos marginados; ampliacidn de
la red de caminos rurales, carreteras y el Programa Emergente de

Empleo en Zonas Urbanas Criticas.

A 1o largo de 1983, se trataba de que los estados trabajaran en
el disefio y establecimiento de sus Sistemas Estataies de Planea-
cion; adecuaran la organizacién de sus COPLADES, elaboraran su -
Ley Estatal de Planeacion y formularan sus Planes Estatales de -

Desarrolio.

!

. /
En este punto considero importante sefialar que, definitivamente,-

toda la mecdnica de 1mp]ementa616n en cuanto a programacion pre-
supuestacion, calendarizacién de ministraciones, autorizaciones,
la existencia del ramo XXVI, etc., todo continud sin modifica--
cién alguna con excepcion de la normatividad establecida en fun-
cion de que ya no se trataba del CUC y que ademds, los objetivos
de1 Convenio eran de mayor profundidad en relacion éon el denomi

nado desarrollo regional,

Para 1984, el CUD contempla la perspectiva de fortalecer a las -

A
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entidades federativas y a sus municipios, otorgando una mayor ---

asignacion de recursos al ambito regional.’

La estructura y contenido del convenio en 1984 se modifican sus--
tancialmente en relacidn con el del afio anterior; se introducen -

nuevos capitulos y se enfoca el CUD como el instrumento de la Po-

1itica Regional.

Se integra por primera vez un capitulo que elaboraron los gobier-
'nos de cada uno de los estados en donde se sefialan los principa--
les problemas que cada entidad enfrenta y las politicas y accio--
nes del plan estatal, asi como el sehalamiento de los programas -
prioritarios que realizarian durante 1984. Del mismo modo, den--
tro de su clausulado se seﬁa}én las po]Tﬁicas de descentraliza---

cién de la vida nacional en las dreas de'salud y educacién.

4 ,'l

P
Se abre un capitulo relativo a los Programas Regionales Estratégi
cos, en donde se sefalarfian las acciones fundamentales para la re-

ordenacidon de la actividad economica en el pafs.

En un capitulo especifico, se establece el compromisoide los go--
biernos estatales de elaborar e instrumentar los Sistgmas Estata-
les de Evaluacion y Control. Se crea, asimismo, una’moda1idad -
programatica denominada Programa de Desarrollo Regional, la cual

integra los programas que anteriormente eran utilizades: PEI, PRU

N
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SEC, PRODES, PIDER, PAZM, etc., y se unifican en una sola apertu

ra programatica con tres especialidades:

1) Programas de infraestructura bdsica de apoyo, que se referi-

ran a los servicios de electrificacion, telefonia, carrete-

ras y caminos;

2) Programas de Infraestructura para el Desarrollo Social, ‘que

coadyuvardn a dotar de servicios a las comunidades rurales y

urbanas y,

3) Programas productivos para impulsar el desarrollo de las zo-
nas rurales; , "
K i
en una sola propuesta de inversidn por los gobiernos estatales;-
en un mecanismo Unico de ministracion delrecprsos; y la agiliza-
b
cion en las ministraciones presupuesta1és y una mayor racionali-

dad al gasto piblico federal.

Se incluye en sustitucién del capitu]o del Programa Emergente de
Empleo el de los Programas Regionales de Empleo. Se sefialan, fi
nalmente, en un capitulo especial, los programas prioritarios pa
ra el desarrollo regional que los sectores de la Administracién

Piblica Federal realizarian en 1984.
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E1 CUD en 1985

La estructura y contenido del ‘CUD én 1985 se modificd para empe

zar —asi se indica en el documento— 1a consolidacién del --
proceso lnico de desarrollo. El nimero de capitulos se reduce,"
en virtud de su agrupacidn y §on replanteados con un enfoque in
tegral cuyo eje conductor son los Sistemas Estatales de Planea-
cion Democrdtica, y consolidar al CUD como el instrumento de la

politica regional.

Se convienen estrategias y lineas de accidn especificas,que com
prenden a las prioridades tanto sectoriales como estatales pero
con un sentido integral, que no permite la supremacia de unas -
en detrimento de las otras. Se fortalecen en-algunos casos, 10s
procesos de descentra]izaciéé en materia de salud y educacién.
Los programas de coordinacidn especial adghieren uh nuevo giro
que los reviste con un cardcter de permanencia relativa, en vir
tud de que en el Convenio se definen una serie de acciones cuya
ejecucidon y operacion pueden ser coordinadas por los gobiernos
federal y estatales.- En el convenio se establece que los Pro--
gramas de Desarrollo Regional continuardn como modalidad :progra

matica bdsica.

Por dltimo, se simplifica el proceso para formalizar la coordi-
nacion de acciones susceptibles de ser incorporadas al texto --

del CUD. \
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El Convenio quedd integrado por ocho qapftulos. E1 capitulo uno
se refiere a las disposiciones generales, definiéndose el objeti
vo del Convenio, de consolidar los sistemas estatales de planea-
cidn; sefala, que el Coﬁvenio serd la lnica via de coordinacidn

entre 1os Ejecutivos Federal y Estatal, y toda acci6n o programa

especial deberd formularse a través de Acuerdos de Coordinacidn.

El capitu]o dos define el proceso para la descentralizacion de -

la Administraciﬁn Piblica Federal, siendo el Ejecutivo Federal,-

“por conducto de sus dependencias y entidades, quien 1levard a ca

bo las acciones de descentralizacion establecidas por el Progra-
ma de Descentralizacion 1985-1988. De la misma manera, en este
apartado se obliga a continuar con el Programa de Simplificacion
Administra{iva entre todas sus dependénciés, asi como a seguir -
conso]idéndd‘ tanto los sistemas estatales de salud y de educa--
cion plblica en aquellos estados-en donde se/hubiese 1levado a -
cabo el proceso de deséentra]izacién de los programas de salud -

y/o de educacion.

En el capitulo tres se sefialan las prioridades que cada uno de -
los sectores realizara en los estados, teniendo como base los --
‘ .

programas nacionales de mediano plazo que los sectores mismos --

elaboraron.

E1 capitulo cuatro hace referencia exclusivamente a la forma en

N
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que estardn estructurados los sistemas estatales de planeacion.-
De esta manera en el convenio se establece que los Ejecutivos Fe
deral y Estatales acuerdan seguir coordinando sus acciones a tra
vés del CUD para consolidar los componentes, las etapas, las ver
tientes y los instrumentos de los sistemas de planeacidon de cada
una de las entidades federativas. En este mismo apartado se se-
nala que ambos ordenes de gobierno se comprometen a ratificar vy
a consolidar al COPLADE como el instrumento administrativo del -

sistema local y a sequir considerandolo como la Unica instancia

~de coordinacion entre la Federacidn y los gobiernos estatales y

municipales. Se establece en el CUD que la propuesta federal de
inversion se definird conjuntamente con los gobiernos de Tos es -
tados y que el Ejecutivo Federal procurard respetar en todo lo -

posible las propuestas negocjadas. S

|
Por su parte, los estados se comprometen a promover la participa

' . / :

cion de los municipios y de los sectoreg social y privado en 1la
administracion y conservacion de las obras a que se haga referen
cia en el Convenio, como a dictar 1as medidas de control y eva-
1uaci§n necesarias para lograr la eficiencia de los recursos --
transferidos. Asimismo, se obliga a los estados a reQisar tri--

mestralmente la ejecucidn de los programas financiados con recur

sos estatales, con recursos federales y con recursos coordinados.

Por otro Tlado, a 1a firma;de1 Convenio los Poderes Ejecutivos -
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3,

.

se comprometen a brindar apoyo y asesoria a los municipios para

‘que elaboren sus planes de desarrollo, los cuales deberdn ser -

acordes con los sistemas nacional y estatales de planeacion.

En el capitulo cinco se hace referencia también en forma particu

lar a las estrategias para el desarrollo estatal que deberén'ser

~definidas por los propios planes estatales, es decir, este apar-

tado se presenta como una sintesis de lo que cada uno de los go-
biernos de los estados considera como acciones prioritarias a --

realizar durante el periodo de su gestion admnistrativa. -

E1 capitulo seis sefiala que las partes acuerdan continuar con -
los programas de Desarrollo Regional por lo que se procede a la

programacion bajo las tres modalidades ya anotadas, agregdndose

una cuarta: los programas de coordinacién especial, como son el

programa de servicio social de pasantes y empleo juvenil, becas
para capacitacion de trabajadores, y becas para hijos de campesi
nos y obreros, y los orientados a propiciar la participacidn de

la mujer.

Se establece que los Programas Regionales de Empleo continuaran-
pero de manera selectiva, en los estados donde exista realmente

desempleo. Se afirma, también, que los gobiernos Federal y esta
tales, en el caso del Sureste, continuaran las acciones del Pro-

grama de Desarrollo de la Regidn Sureste. Por otra parte, me-
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diante el CUD se compromete a los ejecutivos estatales a procurar
un régimen eficiente de sus finanzas piiblicas procurando su racio

nalizacion.
Sobre el Financiamiento de los Programas.

Dentro del mismo apartado seis, se sefiala que el financiamiento -

de los programas que se efectlen total o parcialmente con recur--

sos federales, deberdn instrumentarse bajo tres formas de politi-

ca financiera, que son las mismas modalidades ya comentadas.

Para aumentar la effciencia en la ejecucién de los proyectos, -se
introdujo un cambio en los procedimientos de asighacién de recur-
sos estableciéndose 1fneas de crédito en bancos-cofresponsa]es --
que permitieran cubrir una amplia gama de obras, sin costo admi--
nistrativo excesivo y conforme se demostraran los avances fisicos
de Tas obras. Al establecerlo se intenta d%sminuir el periodo de
tiempo que va de la programacion a la ejecucioén de la obra pﬁb1i—

Ca.

En el capitulo siete se definen los programas de coordinacidn es-
pecial. Se establece que estos programas seran el instrumento pa
ra descentralizar recursos a los estados y desconcentrar faculta-
des, o bien para transferencias con ej objeto de financiar algu--
nos otros programas también de caracter especial, como por ejem--

\
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plo, para enfrentar situaciones de emergencia. Los programas de
coordinacion especial se formalizardn a través de Acuerdos de -
Coordinacidn, los cuales serdn incorporados al contexto del Con-

venio por conducto de la Secretaria de Programacidn y Presupues-

to.

El dltimo apartado, el capitulo ocho, describe las estipulacio-

nes finales, en donde se establecen las responsabilidades juridi

‘cas en que.caerian en caso de incumplimiento las partes firman--

tes.

Todo lo aﬁterior ha\éido la definicion del Convenio Unico de De-
sarrollo asi como el estudio de su evolucidn. E1 punto que ha--
bria que analizar ahora se ref%ere al grad? de homogeneidad exis
tente entre el CUD y las estrafegias que e% Plan Nacional de De-
sarrolio define en relacion con el desarr?l]q/regional, la des--
centralizacion, los sistemas de p]aneaciéh egtata]es y el forta-
lecimiento estatal y municipal, elementos que hacen del tUD el -
instrumento de la politica regional. | f

En general, el propésito fundamental del Plan Nacional ée Desa--
rrollo (PND) es "mantener y reforzar la independencia de’la Na-—-.
cion, para']a construccion de una sociedad que bajo los princi--
pios del Estado de Derecho, garantice 1ibertades individuales y

colectivas en un sistema integral de democracia y en condiciones

N\
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de justicia social... mayor fortaleza de la economia nacional a
través de la recuperacién del crecimiento sostenido, que permita
generar empleos requeridos por la poblacidn, en un medio de vida
digno; y de la sociedad a través de una mejor distribucidn del -

ingreso entre familias y regiones..." (16)

Es en funcion de ese propdsito que el Plan Nacional de Desarro--

110 en su capitulo quinto, establece la estrategia econdmica y -

social, "la cual se centra en torno a dos 1ineas fundamentales

de accion: una de reordenacidn econdmica y otra devéambio estruc
tural." (17) Es en la segunda 1inea de estrategia en donde se
localiza en primer instancia el papel que corresponderd al CUD -
dentro del desarrollo regional. EI cambfo estructural "persigue
iniciar cambios de fondo en la estructura econémica y en la par-
ticipacion social... con el propésito de superar las insuficien-
cias y desequilibrios del desarrollo y proygétar al pais, sobre

bases econdmicas y sociales més firmes hacia una sociedad iguali

taria." (18)

En el mismo Plan se sefiala que el cambio estructural se basa en

seis orientaciones generales de las cuales la que nos interesa -
se refiere a la descentralizacion en el territorio de las activi
dades productivas, los intercambios y el bienestar social. Con
base en esta orientacion, el gobierno federal reconoce que el --

centralismo se ha convertido en un obstdculo que frenaba el desa

N
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por 1o que el PND propone una politica de descentralizacién -
que fortalezca y perfeccione el Sistema Federal y que permita
proporcionar, a mediano y largo plazo, empleo y satisfactores
badsicos a toda la poblacién. La descentralizacidn, se preten
de 1levar a cabo mediante la promocidén de un desarrollo esta-
ta]iintegral que fortalezca el pacto federal y el munipipio -

libre.

En este contexto, de promocidn del desarrollo estatal, se con
sidera al Convenio Unico de Desarrollo como "el instrumento -
integrador que pennite apoyar Tos principios del régimen fede
ral mediante la coordinacién de esfuerzos y la concertacidn -
de acciones que fortalezcan a las entidades federativas y las

integren... al desarrollo nacional" (19).

!

/
Sin embargo, no resulta claro en el capitu16 quinto el objeti
vo esencial de la po]jtica regional: es en el capitulo noveno
donde se establecen las bases generales para la politica de -
la descentralizacion y de desarrollo regional; los lineamien-
tos para el desarrollo estatal integral y las bases para la -

integracion de las regiones del pais.

La politica de descentralizacién y desarrollo regional que el
gobierno federal pretende desarrollar se encuentra dividida -

en tres acciones: .desarrollo estatal integral; fortalecimien-



4.4

to municipal y reordenamiento de la actividad econdmica en el

territorio nacional
La Descentralizacion de la Vida Nacional.

La descentralizacion a implementarse se divide, de acuerdo --
con el Plan Nacioﬁa], en lo politico, en o econdmico, en lo

administrativo y en lo cultural.

En lo politico, el principal objetivo de la descentralizacidn
es la revision y redistribucion de las competencias entre las
tres instancias de gobierno, de acuerdo con lo establecido por
el afticu]o 115 constitucional. Se trata de que la Federa---
cion asuma su papel como instancia rectora del desarrollo, --
procurando la ‘descentralizacién y la coordinacién.con los es-
tados. Con ello se intenta a 1a vez una redis?ribucién de --

competencias y una creciente participacion de l1a comunidad en

las decisiones de gobierno.

En 1o econdmico, la descentralizacion implicard una redistri-

_bucidn geografica de las actividades productivas, cuidando el

efectivo intercambio regional para contrarrestar la concentra

cibn.

En 1o administrativo, la politica estd orientada a descentra-
lizar 1a Administracion Piblica Federal mediante una constan-
te inversidon de funciones que permitan equilibrar las faculta

des y atribuciones de las tres instancias de gobierno.
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Mediante la descentralizacidn de la cultura y la educacion, -
se pretende fortalecer la identidad cultural de las regiones;

con tal propdsito se contempla descentralizar en primera ins-

. tancia los programas de los sectores salud y educacidn.

Desarrollo Regional.

En 1o referente al desarrollo regional, éste es definido como

el aprovechamiento equitativo y racional de los recursos natu

rales y del trabajo del hombre en su ambito territorial (20).

Dentro de las ]jneas de accién para el desarrollo estatal, la
po]itica de desarrollo regional tiene —de acuerdo con el PND—
como ambito geogréfico-fundamental a las entidades federati--
vas. Para ello, se pretende lograr el desarrollo estatal in-
tegral, para que cada estado cugnte con la sapacidad econémi-_
ca y administrativa que les permita a1canza; mayores niveles
de bienestar. Seis son las acciones mediante las cuales se -

establece el desarrollo estatal:

a) Mayor vinculacién de la economia rural y urbana mediante

Ta accidn de centros agroindustriales, productores de ali

‘mentos de consumo bdsico.

b) Un Sistema Estatal de Planeaci6n Democrédtica. Cada una -

de las entidades debe organizar su sistema de planeacidn.
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De 1a misma manera, el Plan sefiala que el COPLADE serd el

- foro 'de consulta permanente para la planeacion y a su vez

organo de decision.

Planes Estatales de Desarrollo. Se conciben como los ins
trumentos que elabore cada entidad fijandose una estrate-
gia de desarrollo especifico para cada estado, congruente

a lospropdsitos nacionales.

Fortalecimiento Municipal. Se séﬁa]a en este punto que -
el desarrollo estatal depende del apoyo a los municipios:
de su propia autonomia, de su capacidad financiera, de --
los apoyos econdmicos en programas especificos y de su ca
pacidad recaudatoria. E1'objetivo final es convertir al

municipio en el verdadero promotor del desarrollo.

/
f !

Programacién presupuestacién.del gas%o fegional. En este
punto se establece que el gasto regional estara orientado
a concentrar en ciudades medias } comunidades con capaci--
dad los servicios bdsicos, tales como agua potable, elec-
trificacion, caminos,vvivienda, escuelas y centros de sa-
lud en puntos geogrificos determinados por los gobiernos

estatales.

Participacion social en los Programas de Desarrolio Regio

nal. Se orientard la participacion social de toda la po-



. -GS EEE _=m

124.

blacidn; se argumenta que para que la participacién tras-

cienda debe suréir de las comunidades, teniendo la pobla-

;ién la posibilidad de expresarse y comprometerse.
Definidas las éstrategias para la descentralizacion y el desa
rro]fo regional, el Plan Nacioné] de Desarrollo describe al -
Convenio Unico de Desarrollo como "el instrumento juridico, -

administrativo, programidtico y financiero mediante el cual se

"dara respuesta a las necesidades prioritarias de las entida--

des federativas. En su estructura se estableceran los meca--
nismos para efectuar la transferencia de recursos humanos, fi
nancieros y materiales necesarios para hacer realidad la des-

centralizacién de la vida nacional" (21).

De acuerdo con lo anterior, es posible afirmar que en el as--

pecto de congruencia tedrica, existe una clara compatibilidad
entre el Plan Nacional de Desarrollo y el Convenio Urnico de -
Desarrollo. La estructura del Convenio, es decir, su capitu=

lado, es compatible también con Tos objetivos planteados en -

materia de desarrollo regional. E1 plan define, asimismo, el

proceso que en materia de planeacidn deben realizar las dis--
tintas entidades federativas; se establecen las orientaciones
que asumird la descentralizaciénenlo politico, en lo econdémi
co y en lo administrativo; y, la 1ntenci§n de hacer del muni-

cipio el promotor del desarrolio.

N
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En este punto, lo interesante resultard conocer, como ocurrid

. coh[éT;CUC;funa evaluacion del grado de efectividad logrado -
‘én 1os~primeros dos afios de vigencia del Convenio Unico de De

sarrollo.

Las evaluaciones que hasta mediados de 1984 se habian realiza
do destacaban deficiencias operativas ocasionadas basicamente
por la falta de informacion, principalmente la relativa al --

Programa Normal (la inversion en los estados de los sectores

‘de la Administracion Piblica Federal); inadecuada coordina---

cion de Tos organos componentes del COPLADE; duplicidad de --
funciones con algunas dependencias y organismos federales; in
suficiencia de recursos financieros, humanos y materiales; ca
rencia de la normatividad necésaria y faTﬁa de capacitacion -
técnica a n%ve] estatal y/o municipal (22), asi como retraso

en los informes trimestra]e§ y en.los cigrrgﬁ de los ejerci-;

cios anuales.

~Solamente algunos estados trabajaron en el disefio y estable--

cimiento de sus sistemas estatales de planeacidn y otros, ela
boraron su Ley Estatal de Planeacidon y adecuaron la organiza-

'
cion de su Comité de Planeacién para el Desarrollo.

La realidad continla superando al proceso de la Planeacion.



CAPITULO Vv

UN CASO PARTICULAR: EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO EN EL
ESTADO DE TABASCO ‘

Las ob]igagiohes:que establece el CUD al Gdbierno,Estata]

Como 1a parte final de este trabajo, a confinuacion expondré de manera
breve, un ejemplo del funcionamiento del Convenio Unico de Desarrollo,
que estd mas al alcance de mis manos y que se refiere en particular, a
la forma en que el CUD ha sido instrumentado en el Estado de Tabasco. -
E1 objetivo de ello, radica en demostrar que el Convenio Unico de Desa-
rrollo, como To expliqué en paginas anteriores, es efectivamente el pun
to nodal para la accibn piblica entre los gobiernos Federal y estatales,
asi como el instrumento basico para la descehtra]izacién)fe1 desarrollo

regional.

E1 Convenio Unico de Desarrollo sefiala como acciones o?]igatorias que -
el Gobierno de Tabasco debe emprender: el dfseﬁo y esfﬁb]ecimiento de -
un Sistema Estatal de Planeacitn Democrétiéa, que se refiere a la elabo
racion de su Plan Estatal de Desarrollo y de los Planes Municipales; de
Tos Programas de Medgano Plazo, los Programas Institucionales asi como |
los Programas Operativos Anuales; la ratificacion y adecuacion de la --
organizacién de su Comité de Planeacidon para el Desarrollo; propiciar -
el Fortalecimiento Municipal dindole autonomia y fortaleciendo su econo
mia de acuerdo con el articulo 115 constitucional; el disefio y estable-

cimiento de un Sistema Estatal de Control.
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Esto es 10 que : e] CUD documento 51gnado por el Pres1dente Secreta

N

r1os de Estado y Gobernador, estab]ece como comprom1so de] gob1erno es

_pero su 1mp1ementac1on no es nada senc1] movtampoco 1o es

para ei resto de las entidades. Es cierto quea '$VeT nac1ona1 se te-
nia experiencia en el proceso de la p1aneac1on.con'e1 P]an Global de -
Desarrollo como intento mds reciente, pero tamb1en no es menos cierto

de que las administraciones estatales no habfan avanzado en su estruc-
tura y en su organizacion. Tabasco contaba con cierta experiencia en

ese sentido. Elabord de 1979 a 1982 cinco versiones diferentes de -
Plan Estatal de Desarrollo. Tres de ellas fueron presentadas por el -
COPLADET como documentos elaborados por sectores con un criterio cuan-
titativo y socioecondémico; las otras dos versiones se formularon duran
te las campafias politicas de los candidatos a Presidentes de la Repl--
blica y del Gobernador del Estado,respectivamenté,para é] periodo ----
1983-1988 con un criterioleminentemente politico. A pesar de To reali
zado en materia de planeacidn, la brganizacién del Ejecutivo de Tabas-
cokno se modificé en absoluto al igua]'que la organizacion de sus ayun

tamientos. No existia tampoco ninguna norma que orientara el proceso

de planear hasta antes de 1983,

Bajo esas circunstancias y luego de efectuadas las elecciones, el nue-
vo gobierno estatal, como primera medida de su administracién, reorga-
nizdé su estructura institucional y reformd 1a Ley Orgdnica de la Admi-
nistracidn Piblica Estatal (1). Posteriormente —toda vez que habia
sido firmado el CUD 1983 por el Gobernador— como una segunda medida,

)

se procedid a establecer las bases de la planeacidn en el Estado. ---
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Para e]]o, se estudwo la pos1b111dad de mod1f1car y ad1c1onar la Cons-

t1tuc1on Po11t1ca de Tabasco Fueron reformadosJSu Hart1cu1os 36-frac

ciones 1 y7IX 71,76qUn establecen"iit el E jgte-
ma de P]aneac10nlDemocrat1ca de] Deé&rrol]o que: 1mpr1ma sol1dez(*d1na-
mismo, permanenc1a y equidad al crec1m1ento de 1a economia y a la demo
cratizacion politica, social y cu]tural ; de igual manera, se elabord

y aprobd la Ley Estatal de Planeacion. Asi, en la Constitucion del Es
tado se asentaron las bases juridicas del Sistema Estatal de Planea---
éién (SiESPLADE) y con la Ley de Planeacion se reglamentaron los arti-
culos constitucionales reformados y establece 1os mecanismos que el --
Poder Ejecutivo Estatal debe instrumentar para la formulacidn, integra
cidn y ejecucion del Plan Estatal de Desarrollo. Asimismo, fue aproba

da la Ley Organica Municipal de acuerdo con las reformas estipuladas -

en el articulo 115 de la Constitucién General de la Repiblica.

Con la firma del CUD, se fortalecid el mecanismo de cooperacidnentre el
Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica y el Sistema Estatal de Pla
neacion. Para estos efectos los dos Ejecutivos convinieron en recono-
cer al Comité'de Planeacidn de Desarrollo (COPLADET) como el instrumen
to para hacer compatible en el dmbito local las acciones del Gobierno
Federal, Estatal y Municipal y se ratifico al COPLADET otorgandole la
atribucion de coordinar todos los programas de inversion piblica fede-
ral en la entidad, con los programas propios del gobierno del estado.
Asimismo, el COPLADET fue establecido como el vinculo entre ambos sis-

temas de planeacion.
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Las nuevas atribuciones del COPLADET le exigian el cumplimiento de fun
ciones mas comp]ejhs qué obligaban a una restructuracicn interna y al
deslinde de responsabilidades entre los 6rganos que lo conformarian.
Asi, en términos de estructura, se definieron Subcomités Sectoriales -
de acuerdo a la estructura orgénicalde la Administracion Pablica del -
Estado, con los titulares de las dependencias del Ejecutivo Estatal --
como coordinadores.y los delegados de la Administracidn Piblica Fede--
ral en la entidad como Secretarios Técnicos, segln el sector correspon
diente.

Se dejo la coordinacidon de los Subcomités Municipales a cargo de los -
17 Presidentes Municipales y los Diputados LocaTeS'fungen como Secreta
rios Técnicos en el subcomité del.municipio que representan ante el H.
Congreso Local. Se crea dentro del mismo seno del COPLADET un Comité
de Inversiones, encargado de vigilar el -ejercicio deﬁ gasto pliblico en
la entidad y un Subcomité para los sectores social y privado. Fueron
creados, posteriormente, cuatro subcomités especiales: el de Cultura,
el de Educacion Superior, el de Etnodesarrollo y el de Evaluacidn y --

Control.

Dentro de todo este proceso de fortalecimiento del Comité, 1o mas sig-
nificativo fue la redefinicidn de atribuciones. Hasta 1982, la coordi
nacidn del COPLADET estaba a cargo del Delegado Regional de la Secreta
ria de Programacién y Presupuesto, quien fungia ademds como Secretario

Técnico dada su calidad de servidor piblico federal. Los subcomités -
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sectoriales habian trabajado también bajo la coordinacidon federal, ---
mientras los subcomités municipales y financiero correspondian propia-
mente al Estado. Es a partir de 1983 que la Coordinaci6n General del
Comité, como 6rgano autdénomo encargado de vigilar exclusivamente el -

proceso de planeacién, corresponde al gobierno local.

Es con las bases juridicas anteriores, y con la reorganizacion 1levada
a cabo del Comité de Desarrollo, reconocida y transcrita en el Conve--
nio Unico de Desarrollo, que se procedid a la instrumentacién del Sis-

tema Estatal de Planeacion.

E1 Sistema Estatal de Planeacion.

7). Sus Elementos y su Operacion

El punto de partida del SIESPLADE To constituyé la .consuita popu--
lar a la sociedad tabasqueiia, que fue 1la fuente esencial para -
la elaboracidn del Plan Estatal de Dgsarro]1o (P}ED), es decir, su
justificacion po]itica. La primera etapa dentrd del SIESPLADE es

la formu]acién, por To que el primef objetivo del sistema es la --
publicacion del Plan Estatal. La e1abof;c16n de los programas sec
toriales de Mediano Plazo y los Planes Municipales de Desarrollo -
se constituye en el segundo paso; por (ltimo, los Programas Opera-
tivos Anuales (POA) que se 1levan al terreno de lo cuantitativo. -
"E1 contenido del POA responde a las preguntas: qué se hard, en --
términos de proyectos y obras concretas; cudnto costard, en donde

se hard, que es la delimitacion concreta dé] lugar en donde se --

realizardn los proyectos y obras, quién To hard, que identificard
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a los organismos o entidades responsables de la ejecucidn" (2).

La segunda etapa, de ejecdcién, se definid en el estado en tres --
niveles: global, sectorial-institucional y municipal. En el nivel
global se enmarcan las actividades que comprenden a toda la enti--

dad, a dos o mas sectores o a dos o mas municipios; el nivel secto
rial-institucional comprende las acciones definidas por cada sec--

tor; el nivel municipal ocupa las actividades de los distintos mu-

nicipios.

La tercera etapa, de control, se refiere al seguimiento de las ac-

ciones que se realizan en funcion de T1os programas anuales.

4
bl

La cuarta y Qltima etapa, de eva]dacién, se realiza ‘trimestralmen-
te en reuniones‘con los subcomité§ sectoria]eé y municipales, para
analizar los resultadoélalcanzados en los objetiyos y metas fija--
das, o bien el grado de avance en que se encﬁentra, de acuerdo al

periodo de ejecucién. Con la eva]uacién,.se redefinen.prog}amas N

se corrigen acciones.

Dentro de todo este proceso de organizacidn, dos pueden seridefini-
dos como elementos de mayor importancia: el primero, es en!e1~sen-
tido de que la programacidén-presupuestacion en 1983 sufrig altera-
ciones de fondo de acuerdo con 195 atribuciones del COPLADET: "por
un lado, se estudio el rumbo que tomaria el desarrol]o'del estado,

antes de enlistar acciones y asignarles recursos financieros, de -
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modo que al poner en marcha este Gltimo paso los.sectores de la -
administracion sabian con certeza los objetivos que perseguian. -
Por otro lado, los presupuestos fueron distribuidos de acuerdo con
las .estrategias de desarrollo definidas en el PLED, -entendidas --
como las 1ineas génera]es de la actuacion del gobierno en su con--

junto y no como la suma de los programas de cada organismo" (3).

E1 segundo, se refiere al entendimiento de que sectores y regiones
se complementan dentro de un proceso de desarrollo integral: "esto
significa que los sectores no deben crecer en detrimentq de regio-
nes marginadas, ni las regiones deben desqrro]]arse Yy crecer sobre

la base falsa del derroche econémico de los sectores" (4).

_El‘P1an Estatal de Desarrollo.

E1 Plan Estatal de Desarrollo fue aprobado en el/periodo de tiempo
establecido por la Ley Estatal de R1aneacién, déntro de los prime-
ros seis meses de iniciada una administracion, y con é1 se definie
ron las estrategias para el desarrollo estatal, mismas que fueron -
transcritas posteriormente en el capjtu]o V del Convenio Unico de
Desarrollo 1985. EIl propésito fundamental del Plan es fsustentar
el” desarrollo social a través de la redistribUCién de la riqueza
por la generacién de empleos, el aumento de la produccidn, la or--
ganizacién de la sociedad y el incremento de las medidas de gobier
no para la justicia y la seguridad social” (5).

A
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) plan recoge tres objetivos: a) Propiciar el cambio estructural;

a través de la generacidn de empleo y de pfoporcionar a las peque-
fas comunidades toda la infraestructura necesaria para volverlas -
unidades p?oductivas autosuficientes; b) reorientar las tendencias
del crecimiento urbano industrial, logrando una mayor vinculacion
entre campo y ciudad mediante la reorientacién de la programacidn-
presupuestacién del gasto; c) fortalecer al municipio, para hacer

de &1 el promotor del desarrollo.

Estos objetivos como segunda parte del plan, se piensan implemen--

tar a través de dos 1ineas de estrategia: el rescate de las poten-

. cialidades primarias y la integracion de la diversidad de las pe--

guefias comunidades considerando los impactos sectoriales.

La tercera parte del plan se refiere a la instrumentacion de la es
trategia, a través de la definicién de la politiya econdmica, la -
po]itica regional y las politicas sectoriales. ‘bara la primera, -
ﬂse intenta lograr la autosuficiencia de la entidad, mejorar la --
distribucion del ingreso, elevar los niveles minimos de bienestar .

y buscar el equilibrio entre grupos y regiones del estado" (6).

La po]itica regional trata de integrar a 1o que se ha denominado -
los dos Tabascos, el del Grijalva, integrado al corredor petrolero
del Sureste, y el del Usumacinta, caracterizado por sus condicio--
nes de aislamiento y de marginacidon, enunosolo. La politica sec-

torial estd orientada.a impulsar la produccidn agropecuaria, pes--
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quera y forestal, alrededor de la cual habrdn de girar las demds acti

vidades sectoriales.

Con lo anterior, se definié la estrategia del gobierno. Continuando
con'e] SIESPLADE, se procedié a la formulacidn de los 17 Planes Muni-
cipales con 1os mismos criterios del Plan Estatal. Con las estrate--
gias de desarrollo definidas, 1os POA incluyeron, primero, programas
y proyectos prioritarios enmarcaaos en el PLED; segundo, la continua-
cion de obras en proceso; y por {ltimo, obras complementarias a las -

dos anteriores. Con estos mismos criterios cada sector elabord sus -

propuestas.

E1 Convenio Unico de Desarrollo obligaba al gobierno local a instru--

mentar una politica de fortalecimiento municipal. Se habia dado el -

primer paso, con la aprobacién por parte del Congreso Local de la Ley

Orgénica Municipal, en donde se sefialan tanto la prganizacion a la -
' /

cual deberian cefiirse las administraciones municipales, como las fun-

ciones y atribuciones que serfan competencia de los propios ayunta---

mientos. De esta manera la Ley Orgdnica aprobada establece que:

" Los Municipios, con el concurso del Estado cuando asi fuera necesa-

rio y lo determinen las leyes tendrdn a su cargo los siguientes ser

vicios:

a) Agua Potable y Alcantarillado;
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Alumbrado pilblico;

Limpia; ’

Mercado y centrales de abasto;

Panteones;

Rastros;

Calles, parques y Jjardines;

Seguridad Pdblica y Trdnsito;

Los demds que la Legislatura del Estado determine segin
las condiciones territoriales y socioecondmicas de -los
Municipios, asi como su capacidad administrativa y fi--

nanciera." (7)

Por su parte, fpara el estudio, planeacion y despacho de los nego--

cios en las diversas ramas de la administracion municipal, el Presi-

dente Municipa];tendré las siguientes dependencias:

I1.
ITI.
Iv.

VI.

VII.
VIII.
IX.

Secretaria del Ayuntamiento;

?

/

Direccién de Finanzas o Tesoreria;

Direccién de Programacion; '

Contra]oria Municipal;

Direccién del Desarrollo;

Direccién de Obras, Asentamientos y Servicios Municipales;
Direccién de Educacién, Cultura y Recreacidn;

Direécién de Administracion;

Direccién de Seguridad Piblica y Trénsito, a excepcién del -

municipio donde resida permanentemente el Gobernador del Es-
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tado.

La Secretaria del Ayuntamiento, Contraloria y Direcciones tendrdn --

igual jerarquia,"” (8)

De acuerdo con la Ley, los municipios fueron adecuando gradualmente -
sus administraciones y con los recursos transferidos al estado via --
CUD del Programa Emergente de Empleo, algunos municipios recibieron -
la primera oportunidad para demostrar su capacidad de ejecucion y de
eficiencia administrativa. Los resultados no fueron los esperados, -
sin embargo, fue un efecto demostrativo, y en la medida desus capaci-
dades, en esa misma proporcion se transferirian mayores recursos a --

Tos ayuntamientos.

Se observé, que no seria suficiente dar recursos Gnicamente a los mu-
nicipios para que éstos cumplieran, y se pensd en/la posibilidad de --
instrumentar una po]itica de programaci6n-presu6uestac16n y contar -
con una normatividad, la cual pos{bilitara el seqguimiento y control -
de la ejecucidn y cumplimiento de los programas que fueran transferi-
dos al ambito municipal. De esa manera, el gobierno considerd la con
veniencia de contar con un instrumento andlogo del CUD, que permitie-
ra consolidar la coordinacion intergubernamental y fortalecer a los -
municipios; para lograr lo anterior, el Ejecutivo Estata] firmé en --
1983 con todos los presidentes municipales lo que se denominé Conve--

nio Unico de Desarrollo Municipal (CUDEM), que se constituyd asi en -
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el vértice, en el gozne del SIESPLADE y en el instrumento para la --

coordinacidén de la planeacidon en Tabasco.

E1 CUDEM se define "como el instrumento que permiie a los gobiernos
estatal y municipal coordinar sus esfuerzos para el establecimiento
de programas que tienda a consolidar a los municipios de Tabasco --
como los verdaderos promotores del desarrollo". (9) Con esto, se --
cumplié cabalmente con 1o estipulado por el articulo 115 Constitucig
nal, y se establece de manera integral, el sistema de planeacidn en

el estado; lo importante seria la orientacion del gasto piblico, ---

pero l1a mecdnica de la programacidn-presupuestacion habia quedado --

claramente definida en los instrumentos del SIESPLADE.

El sistema de planeacion es pues, integral en este momento: se han -
concluido los programas de apoyo y los programas normativos y secto-
riales, que serian en sentido estricto los programas de corto y me--
diano plazo, respectivamente; y por Gltimo, los pnégramas institucio
nales. El1 gobierno del estado, para completar su sistema, estable--

cio dos Programas de Apoyo: de poblacidon y de evaluacién y control.

El programa de eva]uacién y control estd encaminado a permitir por -
un lado, vigilar el ejercicio del gasto, y a partir de é], instalar
el Sistema Estatal de Control y Eva]uacién que el CUD obligé en 1984
a los gobiernos locales a implementar. E1 segundo programa, de po--
blacidn, estd orientando a la planeacion demogrdfica, mediante la -~
instalacion del Consejo Estatal de Pob]acién, mismo que se lleva a -

cabo en forma coordinada con 1la Secretaria de Gobernacidn, a través
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de la figura de un Acuerdo de Coordinacion signado en 1984.

Paralelamente se elaboraron los Programas Normativos, presentandos
en el mes de septiembre del mismo afio de 1984. Fueron cuatro los --

programas normativos que se dividieron, dos con el cardcter de regio

nales y dos de tipo especial.

E1 primero, el Programa de Desarrollo de la Regién Usumacinta, tiene
como objetivo reactivar el sector primario local y de integrar a ---
todas las comunidades dispersas de 1a regidon mediante la creaciﬁn de
éentfos integradores para el arraigo de la pob1aci§n, respetando su
tradicién cultural y étnica y su modo de produccién coan bajo tres
criterios: territorio, poblacibn y produccién (orientada al sector -

agropecuario, pesquero y forestal).

E1 segundo, el Programa de Desarrolio de la Regién Grijalva, sefiala
como objetivo el rescate de la produccién primaﬁia ée la zona como -
el cacao, el platano y la pimienta; el rescate de las zonas margina-
das‘y la creacién de la infraestructura para‘el desarrollo urbano --
industrial motivado bﬁsicamente por las actividades que se despren--
derén del complejo industrial de Dos .Bocas.
)

E1 primer programa especial, el Programa de Desarrollo de Villahermo
sa, tiene como objeto hacer de Villahermosa el centro comercial y -~
cultural del Sureste, apegado a las polfticas que define el Programa

de Desarrollo de 1a Regi6n Sureste. EI dGltimo programa normativo, -

el Programa de Desarrollo ae la Costa de Tabasco, sedala como objeti



vos rescatar de la marginacién a la poblacion de esa zona y de la --

inactividad al campo, en dreas afectadas por PEMEX.

Por su parte, los programas sectoriales - en cuya formulacién parti-
cipan cada uno 'de los sectores del Poder Ejecutivo Eétatal, éwfravés
de sus respectivos subcomités - especifican los objetivos, priorida-
des‘y[po11ticas que rigen el desempefio de cada sector en particular.
Su contenido es la agrupacifn, por sectores, de las acciones sefiala-

das en los programas normativos de desarrollo con todas Tas especifi

nk

caciones inherentes y los detalles menores para asegurar su aplica--

cion.

Los prbgramas sectoriales, denominados estratégicos, son cuatro: sa-
Tud, vivienda, educacidn y a]imentacién. Estos mismos programas, --
norman la actividad y las acciones programaticas -~ presupuestarias -
del resto de los sectores, en virtud de que, en congunto, responden

a las prioridades que establece el Plan Estatal. {as entidadés para
estatales instrumentan su programa institucional de los programas --

sectoriales respectivos.

Fina]mente, el Programa Operativo Anual (POA) como ya se habia dicho,
constituye el punto de congruencia de todo el sistema, al ser la par
te aritmética de los proyectos, al establecerse Tos montos de las in
versiones previstas en los niveles anteriores de programacién, dis--
tribuidas anualmente. Estos programas son los que permiten, por su
periodicidad, realizar el control del gasto qu]ico y la evaluacion

N

de Tos sectores y de 10s municipios en el cumplimiento de metas y --



programas y se constituye, conjuntamente con la demanda popular, en

el retroalimentador del propio sistema estatal.

Cabe sefialar, por tanto, que el POA se encuentra inserto dentro del
proceso de la programacion - presupuestacién. Asi, habria que men--

cionar tanto su configuracién sectorial como municipal.

Los sectores estatales "integran sus propuestas con criterios de ---

jerarquizacion de prioridades; es decir, establecen el orden de im--

portancia de las acciones con el propésito de que la asignacidn de -

recuréos o los techos financieros no excluyan a aqué]]as que tienen
un caracter prioritario o cuya ejecucién debe iniciarse en el perio-
do comprendido por el programa operativo de que se trate. Los secto
res deben asegurar, también, que su;propuesta dé‘inversién esté dis-
tribuida equitativamente entre las 305 regioneslde Tabasco.
Integrado el POA, éste se constituye en uno de;]osjinsumos para la -
elaboracién del Presupuesto de Egresos’ del Estado, donde convergen -
las inversiones y el gasto corriente (en virtud de que el POA lnica-
mente contempla inversidn). E1 enlace de ambos conceptos a t;avés -
de la técnica del presupuesto por programas, permite dar una'hayor -
racionalidad al gasto corriente sobre la base de las metas qye se --

persiguen en el programa operativo anual" (10).

Sin embargo el POA (estatal) no se concluye con lo anterior, sino -

que tiene una funcidn politica bien definida: es un compromiso que -

A
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el Gobernador de Tabasco asume pdblicamente afio con afio, y que los re

sultados de su ejecucién representan los elementos esenciales de sus

informes de gobierno.

Por su parte, el Programa Operativo Anual Municipal se inicia'éuando
ha concluido el anterior proceso. De esta manera los propios ayunta
mientos proceden a integrar su propuesta respectiva - que es a su --
vez su propuesta de egresos - apegada a las previsiones contenidas -

en los planes municipales y en congruencia con el Plan Estatal y los

programas normativos.

En su POA "cada ayuntamiento define las metas y los beneficios que -
se propone alcanzar, la localidad en donde se ejecutardn las accio--
nes, los tiempos; los responsables de Ta ejecucidon y los recursos -

necesarios" (11), aplicdndose, también, el criterio de jerarquiza---

cion,

Al igual que el estatal, el POA municipal tiene su contexto politico:
es el compromiso plblico de los ayuntamientos con su poblacidn ante
el Gobernador del Estado. Al final de cada ejercicio, deben dar ---

cuenta mediante un informe de los resultados alcanzados.

Al principio del ejercicio anual, ambos Programas Operativos son pubii

cados y dados a conocer a toda la poblacidn en su conjunto.
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E]'CUD_En‘e]_fof;alecimiento del desarrollo de Tabasco.

ca.  Se trata'de_dar"uhd imagen ante 1a'opihi6n"pﬁb11ca,

de un gobierno préocupado por el desarrollo de las enti-
dades federativas y sobre todo, como la respuesta a una
demanda ampliamente expresada por la pob]acién, en el --
sentido de modificar el proceso de centralizacidn que ha
existido a lo largo de nUeStra vida como pais indepen---

diente.

E1.CUD, ‘como se do, tiene sus antecedentes inme

i6n , por lo tan

cipacidon a los esta

otorgarle

blecer ‘las bases. que’perm ar que toda una serie de ele-

‘mentos ‘de cardcter juridico, administrativo, organiza--

cional, prooramdtico y presupuestario se integren, para-
conformar un sistema que permita a las entidades defi--
nir una estrategia de desarrollo e identificar sus prio-

ridades.
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E1 sentido politico del CUD se entiende también, borque
es el canal idnico de financiamiento federal de las pro-
puestas anuales de "inversidn, en donde se establecen -
las obras prioritaria; due7son definidas en e1 seno de
los COPLADES y que 10s gobiernos de los 31 estados tur-

nan a la Federacidn para su aprobacidn.

De esta manera la importancia del CUD radica en el mon-
to de 10s recursos que les sean autorizados a través de
los Programas de Desarrollo Regional a cada entidad.

En 1la mayoria de las ocasiones, las autorizaciones pre-
supuestales de esta naturaleza resultan ser méds impor--
tantes que las mismas participaciones estatales; en un

gran nimero de los casos, esas participaciones son uti-

lizadas para sb]ventar_e] gasto corriente de las admi--

nistraciones, quedando una minima parte para la realiza

cidén de obras y proyectos. La inversion piblica de ma-
. /-

yor importancia resulta ser} asi, aqﬁe]]a que se reali-

za mediante el financiamiento via CUD, que es ejecutada

por las entidades pero controlada por la Federacidn.

En este sentido, Tabasco tampoco era.1a excepcidn. St
observamos la inversidn piblica federal a partir de los
afios en que ésta tiene cierta relevancia - a partir de
1959 - nos daremos cuenta que hasta el afio de 1973 el -

cien por ciento de los montos de financiamiento_fueron-
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‘te: de los recursos aprobados para 1985, solamente el 9%
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recursos federales; posteriormente este indice varid de
Ja siguiente manera: en 1974 fue del 96.3%; en 1975 del
92.7%; en 1976 del 87.5% (ver anexo 1) de 1977 a 1979

"% de ]as 1nvers1ones

a sta ,,q;n

‘;‘_y ]os recursos via Conven1o La dispo-

ad f1nanc1era de] estado a través de los conve-

~“nios fue superada ampliamente por la disponibilidad pre

:supuesta1, proporcionada por conducto de las pérticipa—

ciones. De ahi se derivaron los retrasos en la entrega
‘de lTos cierres de ejercicio del CUC de esos afios ante -
la Federacidon. De 1983 a la fecha la relacidn no ha va-
riado, sino por el contrario ha ido en aumento, siendo

los programas via CUD el porcentual menor de la inver--
sion pﬁb]ica en el estédo kén1983 €S0S recursos ascen-<

d1eron a 3 m1] 674 m1110nes, en 1984 1a c1fra alcanzo -

i e1 monto de 9 mil 167 millones; y en 1985 10 mil 052 millo

~‘nes) Esa re1ac1on puede ser med1da ‘de 1a manera siguien

o

corresponde al CUD, mediante los Programas de Desarrollo
Regional y un 11% al Programa Federal Normal; el 80% res
tante es presupuesto del estado (que en 1983 fue de 32 -
mil millones; en 84 de 78 mil millones y en 85 de 112 --

mil millones); con esto se presenta una situacidn contra
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ria, distinta a la de los afios sesentas y setentas (ver anz

x0 2).

Naturalmente que esta circunstancia resta fuerza al cup; -
sin embargo, Tos Programas de Desarrollo Regional represern

tan solamente una parte de su contenido.

Uno de los puntos mds importantes y que desde su inicio se
fiala el CUD, fue la definicion de los Sistemas Estatales -

de Planeacidn, pues se consideraba que una vez definida le

estrategia de desarrollo de cada una de las entidades, la-

éplicacién de l1a inversidn piblica seria realizada en fun-
cién de un programa operativo anual, en donde estarian se-
nalados programas y proyectos con montos de inversidn espe
cificamente determinados. | |

o

De esta manera,al existir en Tabasco un'Sistema de Planea-
cién perfectamente definido, la orientécién de su politica
de gasto pﬁb]ico estaria garantizada; y asi ocurre en la -
realidad aun y cuando existen .algunas deficiencias en -
cuanto a su ejecucidn. Sucede que los recursos programa--
dos en el CUD, a pesar de estar dentré de la estrategia --
del desarrollo estatal, presentaron desde 1983‘una serie -
de problemas que no permiten el cumplimiento de Tos progre
mas. E1 .principal es de que los recursos federales, por -

tener que satisfacer toda una serie de normas que estable-

ce la SPP antes de ser liberados, se enfrentan al dinero -

~
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de facil autorizacidén del gobierno del estado, motivo por
el cual las instituciones estatales, si queda tiempo, ~-
ejercen lbs presupuestos CUD al final del ejercicio; simi
larmente acontece con a}gunas dependencias federales, - -
quienes utilizan primeramente sus recursos autorizados a
nivel central y posteriormente los recursos del Convenio
En otras. ocasiones, se presenta el retraso de las autori-

zaciones por parte de Programacidon y Presupuesto.

Como se puede observar, el Convenio Unico de Desarrollo--

se enfrenta a un-sinnimero de circunstancias para hacer -

valer su vigencia. A pesar de todo, el Convenio ha avan-

zado y la entidad se ha fortalecido: en una priméra ins--
tancia, le corresponde al estado, constitucionalmente, or
ganizar su propio sistema de p]aneadién; es el orientador
de sus po]1t1cas de desarro11o econom1co, cuenta conun com-
ponente Jur1d1co que faculta al EJecut1vo para que pueda

establecer los proced1m1entos de pqrtyc1pac1on y consulta
popular en el sistema estatal de pianeacién, y las bases

para que sea é1 quien coordine,'mediante conveﬁios con --
los municipios e induzca y concerte con los particulares
las acciones a realizar. Para armonizar la estructura --
del sistema, dispone de un componente administrativo: el

Comité de Planeacidn, en cuyo seno participan %b]igato}ig
mente las deqendencias federales, estatales y municipales
que actdan en el estado, lo que permite asegurar la orien

tacidn y la aplicacién presupuestal. Por su parte, los -

\
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municipios se han ido fortaleciendo paulatinamente, con ob
jeto de que se conviertan en gestores de su propio desa--

rro]]o:

Tabasco cuenta con su Plan Estatal; cbn planes municipa--
ies; con sus programas de apoyo, normativos, especiales y
secto?ia]es; por lo tanto, la accién piblica se encuentra
supeditada al cumplimiento de los objetivos sefialados en
eso0s programas. Podria‘deéirse que el estado sabe hacia-

donde camina y sabe qué es lo que quiere.

E1 Convenio Unico de Desarro]}o ha permitido a través de-
la coordinacién, realizar una serie de Acuerdos de Coordi
nacion entre los sectores de la Administracidn Pliblica Fe
deral y el gobierno estatal, en dohde éste asume mayores-
responsabilidades que se encuadran dentro de la politica
de descentralizacidon y de desarrollo regional. L0sS acuer-
dos propuestos durante 1983 sumaron ud‘tota1 de 30 --~--
de los cuales {Gnicamente fiueron formalizados 9. En -
1984, los acuerdos signados ascendieron a un nimero de -
27; durante el afio de 1985 se formularon 21 Acuerdos de
Coordfnacién. Las materias y programas abércados median-
te este recurso han sido miltiples: de apoyo al desarro--
110 rural; instalacidon del Comité Estatal de Alimentacidn;
para coordinar acciones de derechos o de conflictos agra-

rios; para garantizar la seguridad juridica en la tenencia



de la tierra ejidal; la instalacidn del Comité Estatal de
Reservas Territoriales; para apoyo crediticio; para el --
control de la abeja africana; la instalacifn de la Comi--

sion para el Desarrollo de las Zonas Petroleras del Esta-

do (CODEZPET); para el levantamiento, difusién y rescate
de los valores culturales de Tabasco; para la descentrali
zacidn educativa, con lo cual Tabasco se convirtidé en uno
de los primeros estados en hacerse responsable directo en
las acciones de planear, disefiar e instrumentar los pro--
gramas que en materia educativa sean necesarwos, conjunta
mente con la transferenc1a de recursos financieros, huma-
" nos y materiales; la descentralizacidon del sector salud,
que se establecid bajo las mismas normas del sector educa
tivo; descentralizacidon del CREA Tabasco; de coordinacidn
con el CAPFCE para el desarrollo educativo de las comuni-
dades rurales; para otorgar becas para capacitar trabaja
dores; para el establecimiento delas bases que permitan -
la realizacion de acciones de apoyo,po# parte de las enti
dades federales, a 1os programas prioritarios del gobier-

no del estado; etc. Esto nos permite afirmar que el proce

so de coordinacidn entre Tabasco y la Federacidn, dentro

del CUD y de acuerdo con la estrategia de desarrollo del-
estado ha sido sumamente satisfactoria, lo cual permite -
1levar adelante la descentralizacion qﬁe fortalece, en lo

politico, econdmico y administrativo a la entidad (anexo 3).

a
|
|
|
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En cant1dades aprox1madas y de ]983 a 1985, a través de -

acuerdos se han transferldofa; gob1”'noatab§queﬁo un to-

son-adicionales a to-

con cada’ un o0s municipios, con el objeto de dar ma--

_yor‘papﬁc dad_de §e§ti6n y de ejecuciﬁn de los programas

‘definidosfcomOvprioritarios por eT105:mi5mos, dotédndolos

de mayores recursos econom1cos  Entre otras acciones ---

mas, se cuenta e1 func1ona4“ento de] sistema de agua pota

b]e y a1cantar111ado'ﬁ

aéion de Programas Munici-
pales. de Trans aéfrrolloﬁMunicipa1 -
hado 7 ’Mun1c1pa1es de In--
’mAento de 1a Vi---

7creac1on y meJoram1ento de t_ansporte terrestre y

Cfluvials PrOQrama de reordenacidn f1nanc1era municipal; -

" para la transferencia de recursos del estado’a los munici

pios para infraestructura de salud; para infraestructura
preescolar y educacidon primaria; para la instrumentacidn
de un Proarama Municipal de Evaluacidén y Control; recauda
cidn de impuestos; Juntas Locales de Conciliacidon y Arbi-
traje; control y gestidn para la organizacidn social. En

general, ascienden a 26 los acuerdos firmados entre muni-
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‘proceso d

ellos apegados a las prior“da
cibn agricola, bienestar socia

oda.
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cipios'yvgobiérno}estata1;: Actualmente, se encuentran en

acuerdos mds:-destacardose la trans

entro de la operacién, conserva

sgrvioiqﬁdé-agudipotab]e a su ju-

“Por otra parte, en cuanto a la derrama econdmica en 1983 -

el presupuesto global oue percibieron los municipios ascen

dfé a 7 mil 178 millones; en 1985 esa suma fue de § 23 mi)
804 millones de pesos, es decir, los recursos trasiadados
a las administraciones municipa1esltuvieron un incremento

en términos porcentuales de]w3§1.62%~(anexo 4).

Este incremento en los recursos administrados por los muni

cipios se debid fundamentalmente alfhecho’degdﬁés1as admi-

nistraciones municipales hanysabidd;dﬁ]ﬁéa /ejecutar, --

con diferentes grados de eficaci gramas, todos ---

tales como mecaniza--

ducacién, salud y viven-

~En 1983 se iniciaron los 1lamados Programas Minimos Munici

pales, que se determinaron como la respuesta concreta de -
las demandas principales de la poblaci6n: "luchar contra -
1a marginacién era el propdsito” (12). Los ayuntamientos

pusieron en marcha el programa de piso, fogbn y letrina pz
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ra la vivienda rural, "que junto con la mecanizacién agrico
la y la construccién de infraestructura educativa representf

pal; en ese afio, los ayunta-

la meta de la .;.vge§ﬁi§n mUUﬁ

mientos invirtieron 3:mil 298 millones de pesos.

En'1984; Tds hun1cipfb§Lsé‘éUmﬁron,a1’método de trabajo dise

'ﬁadbfpara la administracion pﬂb]ica’estata]. Para cumplir -

sus planes municipales de desarrollo, los ayuntamientos pre-

pararon los primeros programas operativos anuales. Se invir

‘tieron entonces 12 mil 280 millones de pesos. Los proyectos

abarcaron no sélo los aspectos cubiertos en 1982 sino que, -
ademds, se hicieron nuevos caminos, se introdujo agua potable
y alcantarillado, alumbrado piblico y se construyeron dife--

rentes obras.

En 1985 se invirtieron casi lsfmgiim%fldnes'w.. en algunos -

municipios la triada piso, fogdn'y Tetkina alcanzd a toda la.

.. poblacién rural para convertiksé,‘de‘un programa que parecia

insignificante, en una obra de trascendencia social". (13).-
Los Ayuntamientos apoyaron para que se mecanizara la tierra,
se introdujo més agua potable, mds redes de electrificacion

rural y se construyeron mds escuelas.

En total, de 1983 a 1985, los ayuntamientos invirtieron en
obras el 62% de los recursos con que contaron: 30 mil 554 -
millones de pesos. " Los municipios supieron combinar su -

tradicional objetivo de prestar servicios basicos a la po-
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blacién, con una nueva dindmica de-desarrollo" (14).

I

N

De esta manera, el fortalecimiento municipal se estd tra-

‘1tando défCthpiidafié” el estado, que es uno de los obje-
tivos»qug_éTﬁEUb‘bféténde se cumpla en todas y cada una -
 de’]as §ﬁtid§des;;Vfgorizando sus sistemas y proéesos de-
mocréffcos, Tafplaheacién de su desarrollo, y el mejora--

“miento de .sus finanzas.
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CONCLUSIONES

En el transcurso del. presente trabaJo se presentaronvlos antecedentes de]

Convenio Un1co de Desarro]lo su estructu

También sé"éehéié}'quéfCOh el CUD Se7ihteﬁt‘; s i _era]es -

~ sean qu1enes def1nan ‘mediante un andlisis 1nterno e1 rumbo de Su proplo

desarrollo, 1dent1f1cando de esa manera sus prioridades econdmicas, politi
cas y sociales. Conjuntamente con esto que seria la nueva actitud de las
administraciohes estatales, el Gobierno federal, mediante el CUD, busca -
apoyar esas prioridédes a través de una politica de descentralizacién y --
desarrolio regional. Para hacer verdaderamente factible 1o anterior, se -
requiere, por tanto, de una mutua reciprocidad y de que Tos 31 gobiernoé -
1o;a1es disefen,en principio, sus siétemas estatales de planeacidon. Sin -
embargo, esto no resulta suficiente. Por ello es que deben hacerse dos --

consideracijones: una interna y la otra externa.

1. E]l aspecto externo se refiere a la relacion de los sistemas nacional y
estatal de planeacidn. EI Convenio Unico de Desarrollo habla de 1a --
'.compatibilidad entreFambos sistemas, sin embargo, hasta este momento -
no se puede hab]ar_délesa Cbhgfﬁencia. La Administracion Piblica Fede
“ral, a través de sus secfores,.continﬁa teniendo absoluta independen--
cia en cuanto a la definicion de sus programas a nivel estatal, siendo
desconocidos incluso sus montos de inversién; de esta manera, resulta
evidente 1a heterogeneidad entre los programas. A 1o que se ha podido
Tlegar hasta ahora en el caso de Tabasco, es al hecho de que los pro--

gramas prioritarios que el estado pretende desarrollar mediante las --
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representaciones federales, se turnen por conducto de 1a SPP al Comité

Técnico de Instrumentacion del Plan Nacional de Desarrollo (COTEIP), -
organismo en donde son definidos los programas de los sectores, y sean
éonsiderados en sus inversiones. No existe certidumbre alguna de su -
aprobacidn, .por To que el gobierno estatal se ve obligado a la repro--

gramacion de este tipo de proyectos para ser realizado por su propios

6rganos.

Por 1o anterior, para que efectivamente exista una evidente interrela-
- cidn entre sectores y estados federados, se hace necesaria la partici-
pacion de las entidades en el seno de los COTEIPS; de lo contrario, --
los programas sectoriales e institucionales podrén ser definidos por -
los estados, pero si a nivel central las acciones que se pretendan ---
réa]izar no se apegan a la politica'estata1, existiré, por tanto, la -

continuacién de las duplicidades.

/

Evidentemente que en todo esto se enc%erra una vdiuntad politica de --
dificil circunstancia: el hecho de due Tos Secretarios de Estado re--
duzcan su capacidad politica por la reduccién sustancial del- presupues-
to del que pudieran disponer, por atender prioridades de 31 entidades,
resulta altamente significativo, y es un hecho al que habré de darse -

solucién a nivel, tal vez, de naturaleza presidencial.

Es as? como deberd de hacerse, si es que se desea un sistema nacional

de planeacidn como tal, y no quedarse  en una posibilidad, maxime --

I
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@e se cuenta con una clara definicién de lo que se pretende.

Lo anterior presenta ya algunos signos, en relacion con ciertas de-
legaciones federales en el estado de Tabasco; tal es el caso de la
representacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y -
d la Delegacion de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
frente a la existencia de una Segretaria de Comunicaciones, Asenta-
mientos y Obras Piblicas del Gobierno del Estado. El espiritu del

0D establece que tendrdn prioridad las entidades estatales para la

. realizacion de obras como parte de la politica de descentralizacion,.y

en el caso de los programas de agua potable y de construccién de ca--
rreteras, tradicionalmente 1levados a cabo por la Federacion, ac---
tualmente, ante la evidente capacidad del gobierno estatal, a las -
representaciones Unicamente les corresponde vigilar y normar el cum
plimiento de esos programas, situacion que es difici] de aceptar --
por los delegados federales. Pero esto es lo que/propicia el forta
lecimiento del estado de Tabasco con'1as consecuéncias de tipo polil
tico que ello conlleva, obligando a las negociaciones por conducto

de 1a Delegacidn Regional de Programacidon y Presupuesto para lograr

el proceso de la planeacion.

Aunado a lo anterior, se presenta el problema del resto de Tos esta
dos. Hasta el momento, solo Tabasco y algunos estados mds como --

Chiapas, Quintana Roo, Tamaulipas y Colima, cuentan con su Plan de



2. Dentro de todo el proceso, se hace necesario fortalecer al COPLADE, por

Desarrollo, en el resto se estdn trabajando; por tanto, la consolidacidn
del Sistema Nacional obligard de la misma manera a la Presidencia de la
Repiblica y a la Secretaria de Programacién y Presubﬁesto,como entidad-
responsable, a definir una estrategia viable que bermita la elaboracidn
de planes y sistemas estatales que hagan posible un sistema nacional. -
Esto deberd realizarse en un miximo de dos afios mis, de acuerdo con ---

nuestra circunstancia politica.

—que"de no existir en los diferentes estados COPLADES organizados, serd
muy dificil una relacién fructifera con la Federacién, en virtud de que
se reconoce como la Gnica instancia de coordinacidn y compatibilizacion
de acciones de Tos tres niveles de gobierno y de éstos con Tos tres sec

tores de la economia, para 1o cual se propone la siguiente estrategia:

i) Se le consolide como Grgano de consulta y decisidn para la planea
cién en todas las entidades; - ,/

i1) Se integre su estructura por presidencia, coordinacidn general, se
cretariado técnico, subcomités sectoriales y subcomités de rela---
cién municipal y subregional;

iii) Se cuente, en las delegaciones federales, con capacidad decisional
suficiente para tomar acuerdos;

~iv) Se constituya en el dnico canal de propuesta y decisién a nivel de

cada estado, para el andlisis, negociacidn y coordinacion de la --
planeacion sectorial, multisectorial y regional de cardcter fede--

ral, en forma congruente con los lineamientos generales de la pla-

neacion estatal;
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v) Se reglamente y se defina concretamente la partiéipacién de los -
municipios en las tareas de p]aneacién'de las enﬁfdades federati-
vas;

vi) Se apoye a la planeacion municipal a través de subcomités munici-

pales. T

Si es importante lograr que los estados cuenten con un sistema de pla
neacién, existen al menos dos puntos que el SNPD no tiene considera--
dos, y es la existencia, primero, de un sistema de planeacion munici--

pal que cierre a todo el conjunto, y por el otro, la creacidn de un -

“instrumento que permita 1levar a cabo el fortalecimiento municipal.

Si se trata de dar autonomia a los municfpios, de aumentar sus parti-
cipaciones, de que manejen su Hacienda, de que participeh en el proce
so de la planeacidn mediante el sefialamiento de sus prioridades, de -
que sean ellos los receptores de 16 demanda social en primera instan-
cia y de que sean ejecutores de programas y proyectos en una mayor me
dida, en una palabra, que sean los promotores de]'ﬁesarro11o, es nece
sario que exista, como existe entre la Federacién y los estados, un -
documento normativo, en donde se concreticen los mecanismos, linea---
mientos, compromisos y obligaciones de los ayuntamientos con el go---
bierno del estado, respecto de los programés que se definan y queden

establecidos en sus respectivos programas operativos, o.bien de los -
recursos transferidos o de las atribuciones que les sean descentrali-

zadas en forma gradual.
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S1 se. cuenta con un Conven1o Un1co de Desarro]]o m1 propuesta es -

cv m1sma manera un. Conven1o Unico de
quedar1an'def1n1dos’tod055105 antg

ja Tan de ser c1rcunstanc1a1es para --

transformarse en un compromlso ob11gator1o a] 1nter1or de todos los

~sistemas estatales de p]aneac1on Desde 1uego que en cada caso, el

CUDEM deberd de ser necesariamente d1st1nto, dadas las grandes dife
rencias y el grado de desarrollo que existe en todas y cada una de
nuestras entidades federativas y municipios, pero los puntos que de

beriande contener minimamente serian:

a) Unas estipulaciones generales, en donde se sefiale que dicho con
~venio tiene por objeto impulsar el desarrollo integral de los -
municipios, mediante la coordinaciéﬁ de los gobiernos estatal y
municipal para la realizacion de acciones y programas que pro--
muevan y propicien la planéacion estatal y municipal, la descen «
tra]izacién.dej]a"actiVTdad estatal y el fortalecimiento munici

. pa1. 

'  ;jb)f.Un apartado en donde se sefiale el proceso de planeacién en los

kr’municipios, mediante el establecimiento del compromiso de los -
municipios de elaborar un sistema municipal de planeacién demo
cratica con el propdsito de armonizar en el nivel municipal las
funciones de este nivel de gobierno con las que se realizan a -
nivel estatal. E1 COPLADE se deberd consolidar también como la

inica instancia para hacer compatibles, en el ambito local, los
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procedimientos de la planeacion.

Un apartado donde se establezcan Tos Tineamientos de la descentra

lizacidn de la actividad estatal. Esta politica podria estar -

orientada a otorgar mayor capacidad de ejecucion y de administra

cion a los municipios en los servicios piblicos como los siguien
tes, entre otros mds: agua potable y alcantarillado, alumbrado
pablico, Timpia, mercados y centrales de abasto, panteones, ras-
tros, calles, parques, jardines, seguridad piblica, trdnsito y to
dos aquellos que las condiciones y capacidades de los ayuntamien
tos lo hagan posible. |

Un apartado en donde se establezca la obligacién de promover las
iniciativas o decretos para que las diversas dependencias y enti
dades de la administracién estatal y mdnicipa] se ajusten a los

términos del CUDEM.

Esfe apartado se referiria a la definiciénly establecimiento de
Tos programas de naturaleza muhicipa] que ios ayuntamientos se -
comprometerian a realizar y a administrar posteriormente. En €1
se establecerian las acciones y los montos totales de las inver-
siones presupuestadas y programadas, estableciéndose la necesi--

dad de contar con un sistema de evaluacidn y control municipal.

E1 financiamiento de los programas habra de ser definido por cada go

bierno estatal, el cual podria hacerse con los presupuestos de egre-

sos de los estados, mediante empréstitos que se otorgan a los munici
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pios y con las aportaciones que en efectivo o en especie hicieran --

los sectores social y privado.

Mi segunda recomendacion seria la siguiente: que en el CUD del afio de
1986, se 1hc1uya;como en el caso del CUD-Tabasco, dentro del apartado
referente a los "Sistemas Estatales de Planeacion Democrdtica", el -
compromiso por parte de los gobiernos de los estados, de convenir con
los diferentes municipios de sus territorios, la celebracion de un -

Convenio Unico de Desarrollo Municipal. La garantia de un instrumen-

-to de esta naturaleza radica en que se obligaria necesariamente a los

gobiernos locales a prestar una mayor atencién a sus ayuntamientos --
y se podria, de esta manera, dinamizar el fortalecimiento municipal;-
seria como abrir la puerta para dar acceso, formalmente, a la partici
pacion de los ayuntamientos y de la sociedad en su conjunto, dado que
actualmente, por 1o menos en el resto de los estédos del Sureste, no
existe hasta el momento, (2) y como ha sido sismpre, la asistencia de
la gran mayoria de ayuntamientos en la programﬁcién de sus requeri——f
mientos y menos aﬁn en el proceso de la planeacidn estatal y por ende

en lo nacional.

Mientras no exista en los municipios un proceso propio de planeacion,
no se podré hacer referencia en ningiin momento a un Sistema Nacional
de Planeacion; Qnicamente se podra hablar de un sistema de planea—
cién de la Administracidon Pdblica Federal o del Sistema del Estado

de Tabasco, o mis estrictamente, como subsistemas, carentes de unidad.
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E1 aspecto interno,se refiere a la realizacidon y cumplimiento de los

programas definidos por los sectores estatales. Al respecto, es po-

sible sefialar la existencia de acciones de incongruencia en diversos
programas realizados por las distintas entidades del Ejecutivo Esta-
tal. Las entidades que conforman la Administracion Piblica del Go--
bierno de Tabasco han optado por solicitar a la Hacienda Local, re--
cursos de tipo estatal que no tienen mayor problema para su autoriza
cidn, mientras que los recursos via CUD deben cumplir con la normati
vidad establecida por la SPP para poder ser empleados; de esta mane-
ra, se deja a un segundo plano su solicitud, lo que ocasiona que no

se ejerzan en un cien por ciento y obligue al Gobierno Federal a can
celar al estado el porcentaje no invertido sin posibilidad de recupg

racion. Esta misma situacidn se observa con algunos municipios.

Lo que acontece es que en todo tipo de programa o inversion estable-
cido para llevarse a cabo a través de dinero fgderal, el estado debe
invertir Gnica y exclusivamente eﬁ la obra preQiamente establecida;-
5610 en situaciones especiales selautorizan algunas transferencias.-
Se trata de lograr que la programacidon sea real y evitar'que los es-
tados jueguen a programar. En Tabasco, esto ocurre con sus propios
recursos y precisamente con 1a programacion aun y con el SIESPLADE,
en donde se dio el caso del sector educativo, quien modific§ todo un
programa.de inversidn, por la circunstancia de que lo "programado” -

no se estaba realizando sino otro tipo de inversiones y en localida

des distintas.
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La propuesta para solucionar lo anterior y dar igual importancia a
los recursos, es que las dos bolsas se integren, es decir, el go--
bierno del estado deberd incluir dentro del Convenio Unico de Desa-
rrollo la totalidad del monto financiero orientado a la inversion -
para de esta manera, primero, garantizar la exacta ap]icacidgude --
los recursos; segundo, dar plena vigencia al sistema de evaluacidn

y control; tercero, compatibilizar al cien por ciento en el marco -
del CUD las inversiones federa]es.y estatales; cuarto, lograr reu--
nir en una sola bolsa recursos federales y recursos estatales, de--
'jando el compromiso a la Federacidn de brindarle al estado la infor
macion referente a los programas que los sectores 1levaran a cabo -
al interior de la entidad; quinto, finalmente, se estard en posibi-
lidad de 1levar a cabo la evaluacidn tanto de los recursos PDR cuan
to de los recursos estatales. En esta forma la representacidn es--
tatal de 1a SPP y la Contralorfa del Estado trabajardn como un solo
organismo en el marco del CUD, mediante el Subsistgma de Contrnl y

/
Evaluacion. ‘

De la misma manera, es sumamente importante para el sano ejercicio de
la administracion .. estatal, que la Contra]orfa 1leve adelante un e--
fectivo control fisico de las obras realizadas, pues se ha observado
que en ocasiones los avances fisicos no corresponden con el avance --

financiero.

Por otra parte, durante los dos afios y nueve meses de vigencia del --



CUD, es posible sefialar que éste ha tenido un grado de evolucidon im
portante en relacidn con la estructura y clausulado de su primer -
afio, pasando de un documento de tipo centralista a uno de caracter
ciertamente mds federalista. La razon de lo anterior se debe a que
en el CUD-85 de Tabasco, se anotan las orientaciones de la politica
y estrategias de desarrolio del estado, es decir,.e1 CUD ha ido ad-

quiriendo un perfil mas estatal.

A pesar de ese perfil estatal, el CUD no satisface aln su denomina-

¢ion como el instrumento para la descentralizacidn y el desarrollo

regional. No se trata de senalar en el CUD 1o que los sectores de-
berdn de realizar de acuerdo a sus programas de mediano plazo, ni -
solo anotar la estrategia y los objetivos del Plan Estatal de Tabas
co, sino de asentar en €1 compromisos concretos, programas y proyec
tos que, como se sefialaba en unprincipio en el CUC, deberian agregar
se al Convenio al momento mismo de_su firmag pyede decirse que se -

trataria del Programa Operativo del CUD.

Lo dnico concreto son los proyectos de 1os Programas de Desarrolilo
Regional, correspondientes al compromiso nuevamente estatal. Conti .

nia haciendo falta su complemento sectorial.

Para que el Convenio Unico de Desarrollo sea un verdadero instrumen
to para la descentralizacion y el desarrollo regional, deberd con--
tar con una serie de elementos de mayor contenido y trascendencia -

/
N
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que perm1tan hacer de 1a. ent1dad e] or1entador de su desarro11o y en

P T

donde los sectores sean e]ycomp]ementofdeﬁ1a poTJt hac1eg

Al Convenio se le denomina Convenio Unico de Desarrollo, sin embargo,

como Se habrd observado, en Tabasco se firmaron desde 1983 hasta di-

ciembre de 1985, 57 Acuerdos de Coordinacion para una amplia realiza-
cidn de programas que distintas entidades federales 1levaron a cabo -
conjuntamente con el gobierno del estado. Han existido diversidad -
de acuerdos que se aqregaron al mismo , 1o que hace ser al CUD én un

sentido estricto, un acuerdo mds y no un convenio Gnico. Esto permi
te argumentar que a pesar de los intentos por definir acciones progra
madas, aln no es posible concretizarlas. E1 Convenio Unico debe sig
nificar por tanto: 1) una bolsa de recursos financieros estatales y

, .

sectoriales y, 2) un solo acuerdo también para la desconcentracion de
facultades y descentralizacidn de recursos, qUe obligaria a las enti-
dades de la Administracion Piblica Federal a planear verdaderamente,-
mixime cuando existe desde el 18 de junio de 1984 un decreto presiden
cial (3) en donde se estab]ecian tiempos para que cada institucion

presentara su programa de descentralizacion. Pof 1o tanto, la imple-

mentacion de las dos consideraciones anteriores, se significarian co-

mo la mdxima expresion del Convenio Unico de Desarrollo.
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Por Gltimo, deseo hacer unos comentarios breves en relacidon al CUD
y los restantes estados del Sureste. ~En ellos existe tam---
bién una diffcil aplicacidn del Convenio Unico, derivado primera--

mente por la escasa participacién de los gobiernos estatales en la

definicion de sus planes de desarrollo y en la conformacion de sus

sistemas de planeacidn; ademds, porque los recursos financieros -
via CUD representan en todos los casos una fuente importante para'
1a inversidn pdblica. Cuando esto ocurre, existen mayores proble-
mas para poder Tlevar adelante una estrategia de desarrollo esta--
tal, pues en la realidad el programa federal normal representa la
mayor inversién con 1los prob]emas’de’planeacién que esto cpnl]eva.
Sin embargo, si los gobiernos de los estados (4).disefian en un fd—
turd’préximo su plan de desarrollo, establecen su sistema de pla--
neacién, y definen claramente sus prioridades de inversidn, en esa
misma medida estarén otorgando al CUD la vigencia y la importancia
que le corresponde. En congruencia con lo ant9rior, si la Secreta
ria de Programacidn y Presupuesto lleva a cabollas modalidades al
CUD arriba sefalados, y tiéne la capacidad de ordenar los progra--
mas sectoriales, aconteceré que el convenio se ird modificando y -
adquiriendo, en particular, el cardcter y el perfil de cada estado.
Solamente de esa manera se podréd aspirar al cﬁmp]imiento de un pro
grama de tipo regional, como es el Programa de la Regidn Sureste.-
En tanto no haya un orden interior, serd absolutamente imposible -
cumplir con un proyecto de esa naturaleza, al menos én los térmi--

N\
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nos deseables.

E1 desarrollo regional nunca va ' aser posible si los estados no son -
fortalecidos. Los programas de Desarrollo Regional definidos por el
CUD, programas que el Gcbierho Federal aprueba y financia, no son su-
ficientes para propiciarlo en el sentido integral del concepto. Para
que se pueda dar el desarrollo regional, los gobiernos estatales debe
ran complementar, mediante inversiones de infraestructura y de organi
zacion social, a los programas PDR; también deberdn ser los mismos es

tados quienes vigilen y .propicien las reinversiones, evitando la sali

“da del capital como sucede en la mayoria de las ocasiones.

Esto es otro aspecto que se debe cuidar por parte de la Federacién. -
Pensar que con los recursos PDR se va a corregir y a propiciar el de-
sarrollo de una entidad o de toda una regién es una situacidn bastan-
te arriesgada; sd]amente con la intervencin de las entidades federa-
les conjuntamente con los gobiernos de los ayuntaméentos se podrd lo-
grar el proceso de la planeacion nacional. Es el CUD el ihstrumento
que podria posibilitar el desarrollo regional. Todo radica en que --

las partes.asuman su compromiso.

Nuestro pais se encuentra inmerso en una amplia gama de problemas. -
Esos problemas requieren de una enorme imaginacién y de un método de
trabajo que permita soluciones factibles. E1 método que se propone -
para enfrentarlos, es mediante un gran esfuerzo de organizacién, que-
permita encauzar y coordinar, bajo una misma estrategia, las distin--

tas acciones tendientes a lograr un desarrollo mds equilibrado, que -

eviten el dispendio, la duplicidad y la dispersion.
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En este sentido el Convenio Unico, determina la coordinacién de los
intereses nacional y estatales encauzando la participacién de ambas

instancias de gobierno, integradas a la municipal.

En el CUD convergen la voluntad politica del Gobierno Federal-y de -
los gobiernos de los estados para trabajar organizados y coordinada-
mente por el desarrollo de las entidades, para compatibilizar sus es
fuerzos y racionalizar sus recursos, a través de una eficaz planea--
cion y, para hacer del fortalecimiento municipal una realidad. En

la medida de que los munjcipios sean capaces de desempefiar funciones

‘mds amplias, en esa misma magnitud se estard devolviéndole atribucio

nes relacionadas con la funcidn primordial de esa institucidn: el go
bierno directo de la comunidad bdsica, lo que implicard un incentivo
para la permanencia de la poblacién en sus lugares naturales y, al -

mismo tiempo, para impulsar la produccidn en las comunidades.

Cuanto més se comprenda que las acciones nacionales sGlo pueden inte
grarse con acciones estatales, sectoriales y municipales, estaremos
transitando por caminos mas seguros como nacién, con nuestros pro--
pios recursos hacia nuestro propio desarrollo en el marco de un es-

piritu federalista.que el CUD posee en si mismo.
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en Ensayos sobre planificacién regional del desarrollo; México, S.
XXI-ILPES, 2a. Ed., 1980, P.501 o

-

Ibidem, p. 502 . - wotT oLt iy T s

Filosofia Politica de José Lépez Portillo; México, PRI, 1978. P.43.

Plan Global de Desarrollo 1980-1982; México, SPP, P. 44

E1 Sistema Nacional de Planeacidn fue concebido bajo una
integracidén de tres niveles de decisién. En un nivel -
global, la Secretaria de Programacidén y Presupuesto, con
la responsabilidad de concertar las acciones sectoriales
en el marco de la planeacidn global, coordinandose para
ello con la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, a
fin de prever el funcionamiento adecuado.

En un segundo nivel, la creacid6n de sectores programati-
cos, con un responsable de cada uno de ellos, lo que sig
nificaba un reordenamiento de funciones en las dependen-
cias de la administracidn central a las que se adscribige
ron atribuciones mds homogéneas y propias. Las entida--



(9)

(14)
(15)
(16)

(17)
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des paraestatales fueron agrupadas bajo 1a coordinacidn
de Secretarias y Departamentos de Estado, encargados de
desempefiar desde las tareas de p]aneaciﬁn hasta las de

evaluacién y control, en un nivel sectorial.

Una vez definidas las formas de lo anterior, es decir,-
responsabilidades bien sefialadas en los aspectos global
y sectorial, se pasaria a un tercer nivel, el estatal,-
permitiendo una accidn de conjunto de la administraciodn
piblica en la determinacidn de objetivos, metas y estra
tegias, complementadas con 1a labor de planeacidén de -

los gobiernos locales.

ILPES. "Una introduccidn a conceptos bésicos, métodos y
técnicas" en Ensayos sobre planificacidn regional del
desarrollo; México, S. XXI, 2a. Ed. 1980, P. 25.

ILPES. "El concepto de regiones en desarrollo, su tipo
logia y delimitacion"; Op. Cit. PP. 98-100.

Barkin, David; Op. Cit. P. 477,
Ibidem, P. 478,
Ibidem, P. 478,
Ibidem, P, 479.
Ibidem, P. 479,

Plan Global de Desarrollo; Op. Cit. P. 314,

Barkin, David, Op. Cit. P. 501.
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(18) Plan Global de Desarrollo; Op. Cit. P. 313,

(19)

(1)

(2)

(3)

(4)

Ibidem, P. 313.

-CAPITULO II1

Secretaria de Programacidn y Presupuesto. E1 CUC .como
un Convenio para el Desarrollo; México, 1980, P, 77

Articulo 22 de la Ley Orgdnica de la Administracidén -
Piblica Federal; México, SPP, 1980.

4

" Los programas de desarrollo materia de este Convenio,

se encuadran en la estructura sectorial definida para
la Administracion Piblica Federal. Asi, se podrdn -
concertar acciones para la realizacién de programas -
en los sectores adminiﬁtrativos'cqorQﬁnados por las -

siguientes dependencias: Secretarias del Gobierno; -

Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Piblico; -
Programacidon y Presupuesto; Patrimonio y Fomento In-
dustrial; Comercio; Agricultura y Recursos Hidrduli--
cos; Comunicaciones y Transportes; Pserntamientcs Huma
nos y Obras Pliblicas; Educacion Piblica, Salubridad y
Asistencia; Trabajo y Previsidn Social; Reforma Agra-
ria; Turismo; y, Pesca. Se incluye ademds, a la Pro-
curaduria General de la Repidblica". SPP. Convenio -
Unico de Coordinacidn; México, 1981.

El CUC en su clausula vigésima octava sefiala que "las -
partes acuerdan incorporar a este Convenio los compromi
. 1

. -
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sos especificos que actualmente tiene concertados é] Go-
bierno del Estado en las diversas dependencias y entida-
des de 1a Administracidn Piblica Federal. Los compromi-
sos que se celebren en lo futuro, se integrardn bajo la

figura de Acuerdos de Coordinacidén. La Secretaria de -
Programacién y Presupuesto dictaré sobre la procedencia

de su inforporacidon“, SPP, Op. Cit.

(5) Secretaria de Programacién y Presupuesto. Convenio Uni-

co de Coordinacidn 1982. Clausula trigésima cuarta,

(6) Secretaria de Programacién y Presupuesto. Qp, Cit. Cléu-

sula vigésima segunda. y
; | |
J !

. : 5
(7) Ibidem, Clausula vigésima cuarta.

(8) Ibidem, Cldusula vigésima séptima

i
i

(9) Secretaria de Programacidn y Preéupuesto. Programa No.5
marzo-abril 1981, PP. 37-38.

CAPITULO IV

(1) Revista de Planeacidn Deﬁocrética; No. 1, México, SPP. -

febrero de 1983. P. 16.
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(5)

(6)
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Ibidem, P. 17

fExposicién de Motivos a la Ley de Planeacidén del 5 de

enero de 1983" en Revista de Planeacién Democgrdtica;

No. 1, Op. Cit. P. 19.

fExposicién’de Motivos del Articulo 115 de la Constitu-

“¢idn de los Estados Unidos Mexicanos" en Fortalecimien

't Municipal. Publicacién del Gobierno del Estado de -

Tabasco, 1983. P. 9.
Ibidem, P. 10

"E1 Sistema Nacional de Planeaci6n Demogrdtica" en El .-

Plan Nacional en Grdficas; SPP, México, 1983. P, 3.

" Revista ‘de Planeacidn Democratica; No. 1. Op. C{t. P.18.

Ibidem, P. 18.

Ibidem. P. 19.
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(13)
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Programa de Financiamiento de Desarrollo; Alimentacidn; Sistéma Nacio
nal para el Abasto; Comunicaciones y Transportes; Fomento Industrial
y Comercio Exterior; Salud; Energéticos; Mineria; Educacidn,Cultura,-
Recreacidn y Deporte; Pesca y Recursos del Mar; Turismo; Capacitacion
y Productividad; Desarrollo Urbano y Vivienda; Ecologia; Desarrollo

Tecnoldgico y Cientifico. Los Programas Regionales fueron: Regidn --
Mar de Cortés, Regidn del Sureste; Zona Metropolitana de la Ciudad de
México y Regidn Centro; Zonas Aridas. Los programas especiales: Reor

denacion Henequera y Desarrollo Integral de Yucatdn; Desarroilo In-

~tegral de las Mixtecas Oaxaquefias. Planes Estatales y Municipales: -

Plan Colima, Plan Chiapas; Cuenca de Coatzacoalcos. Debe senalarse -
que en esas fechas el Plan Tabasco ya habfa sido elaborado, aun y -
cuando no aparecia consignado por la SPP. Por otra parte, a mediados

de 1985, la SARH publicd el Programa Nacional de Desarrollo Rural In-

tegral (PRONADRI). SPP Planeacién Democrdtica No. 21; México, diciem
bre de 1984.
. - ' /

Secretaria de Programacidn y Presupuesto. Convenio Unico de Desarro-

110 1983.
Tbidem,
Ibidem,

Ibidem, ‘cldusula quinta.

AS



(1)

(2)
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Ibidem, cldusula cuadragésima primera.

Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desérro]]o;.MMéxico, SPP,
1983. p. 12. L

Ibidem, p. 111
Ibidem, p. 126 o B R
Ibidem, p. 139

Ibidem, p. 393

Ibidem;, P.397

Revista de P]aneacién'Democrética; México, SPP, Afio 2 No. 13, abril
de 1984, p. 10. '

CAPITULO V

E1 Ejecutivo Estatal quedd integrado por las siguientes secretarias:
Secretaria de Finanzas; Secretaria de Programacion; Secretaria de --
Comunicaciones, Asentamientos y Obras Piblicas; Secretaria de la Con
traloria; Secretaria del Desarrollo; Secretaria de Comercio; y, Se--
cretaria de Gobierno. '

“La Planeacién Democratica en Tabasco" en Revista de Planeacion Demo
cratica; Meéxico, SPP, Afo 2 No. 13, abril de 1984, P.VIII

Ibidem,vp. IX.
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(6)

(7)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)
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Ibidem, P. IX.

CUD. 1985; Clausula septuagésima quinta.

"La Planeacion Democratica en Tabasco";0P.Cit. P. X.

Ley Orgdnica Municipal; Articu]o 18. Ediciones del Gobierno de Tabas

co, 1984, P.
Ibidem, Articulos 80 y 81. PP, 57-61.

"La Planeacidn Democrdtica en Tabasco" Op.Cit. P. XIII.

- La'Planeacion Democratica y el Fortalecimiento Municipal; Publicacio-

nes del Gobierno del Estado de Tabasco,.1985, PP 80~ 81.

Ibidem, P. 84

Gonzdlez Pedrero, Enrique. Tercer Informe de Gobierno. Piblicaciones
del Gobierno del Estado, 1985, P. 32

Idem, PP. 32-33 /

Idem, P. 34

CONCLUSIONES

Este aspecto forma parte del proceso de Programacidn-Presupuestacidn
Estatal conjuntamente ‘con los Programas Operativos Anuales. Las re--
presentaciones de las diversas Secretarias del Gobierno Federal son -
responsables de preparar de dos a cinco proyectos prioritarios de al
cance estatal por sector, los cuales sonvalidadas por los subcomités
sectoriales del COPLADET. Toda vez que han sido aprobados se turnan,
a través de la SPP, al seno del COTEIP, que es un organismo interse-
cretarial del gobierno federal creado por el Presidente de la Repi--
blica y coordinado por 1a SPP para vigilar el cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo.

N
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Lo expresado es resultado de la experiencia obtenida durante una se

rie de visitas, a partir de diciembre de 1984, a Tos distintos muni
cipios de los estados de Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo Yy
Yucatan. ‘

Decreto por el que las depéndenciés y entidades procederdn a elabo-
rar un Programa de Descentralizacion Administrativa que ésegure el
avance en dicho proceso. Diario Oficial de la Federacién. .18 de -
junio de 1984.

Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo y Yucatéan.
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ANEXD

1

e L

INVERSION PUBLICA TOTAL EN EL ESTADO DE TABASCO, 1959-1976

"INVERSION EN

INVERSION  INVERSION PARTICIPA-  INVERSION EN  PARTICIPA-  [NUERRlOlEN pagricipa-
AROS PUBLICA PUBLICA CION EN EL  EL SECTOR PE  CION EN EL  AGROPECUARIO  CION EN EL
TOTAL FEDERAL TOTAL TROLERO TOTAL EIONggMgleé TOTAL
, (4) (%) TRANSPORTES (%)
1959 249.0 249.0 100.0 170.9 68.6 55.3 22.2
1960 390.2 390.2 100.0 300.8 77.1 56.9 14.6
1961 286.6 286.6 100.0 196.0 68.4 76.0 26.5
1962 551.0 551.0 100.0 163.0 84.0 56.8 10.3
1963 121.9 121.9 - 100.0 339.1 80.4 62.9 14.9
1964 119.5 419.5 . 100.0 33001 79.6 59.7 14.2
1965 588.4 588.4 100.0 164.8 79.0 115.8 19.7
1966 529.0 529.0 -~ 100.0 361.2 68.3 120.7 33.8
1967 989.0 989.0 100.0 727.9 73.6 211.6 21.3
1968 1301.8 1301.8 100.0 1009.4 77.5 250.6 19.3
1969 1444.1 1444.1 100.0 1110.8 76.9 265.5 18.4
1970 1597.0 1597.0 100.0 1053.0 65.9 278.5 17.2
1971 1599.5 1585.7 100.0 1236.3 - 77.3 262.3 16.4
1972. 2029.6 1956.0 100.0 1446.7 71.3 361.8 17.8
1973 2340.2 2236.6 100.0 1398.9 55.8 135.9 18.6
1974 2401.0 2311.2 96.3 1427.7 59.5 526. 2 21.9
1975 © . 2713.0 2514.0 92.7 1328.2 29.0 637.0 23.5
1976 18705 . 87.5 146.7 20.9 793.5 37.1

2136.6

FUENTE: Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Tabasco.
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DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL ESTATAL 1985
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FUENTE: Delegacidn Regional de la Secretaria de Programacién y Presupuesto en Tabasco.



ANEXO 3

SITUACION DE LOS ACUERDOS DE COORDINACiON CUD Y CUDEM.

1983-1985
FORMALIZADOS PROCESO NO FORMALIZADOS TOTAL
CUD : 57 20 13 90
ANEXOS DE EJECUCION - 7 - 7
CUDEM ' 26 : 5 6 37
—
TOTAL ' 83 ' 32 19 134

FUENTE: Comité de Planeacidn para el Desarrollo del

Estado de Tabasco.
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AEXO 4 i
GASTO  PUDLICO MUNICIPAL  DEL  TRIEKIO 1983 = 1985 i
ASIGNACION TOTAL §_49 15 009
. (MILES DE PESOS)
CJERCICIO  19R3 EJERCICIO 1974 EJERCICIO 1975 TOTAL DEL TRIENIO }9&3«!985
MAICIPIOS U B eryge et Tt e I PR e e o (riLes 0 hfo’i .
RRigATE. | TWVERSIOND qpanpp S| TOTAL | porewres| TNVERSION| ypagan @) TOTAL | porenrer| INVERSION|  ppragn™ TSI S0 1 nverston B PR
LaANCAY 1120378 112 s 51'452 1 276'212) 100'6L0|  342'657 |.  6'433 | 529°750| 341'348)  737'065 33006y | 1iretere | 634%363 11921907} 90°394
CaiNds 219251 33997 57092 | 669ravo| 5544732 192 84} 31'323 | 1478'096 | 776'624| 1478°824 | -eeee- 2euytaay | 1R117107 2103622 L9tms
CeATLA 149" 308 1674043 46'313°| Jd2'686| 227°441 440'030 41000 | 725'479| 415'468|  636'03Y 20'000 | 127)vu07 | ed2'2n? 14631122 | 74°310
cenltsy EACRRI R AL CURS B EEEEE oot zun | nrsruse) aswtsus |o6200009 | 0162'ue | 2ulut/eo | 19ustH ) 100'000 | Auugtizs | AVERUOSH | 70217303 | 3230
CaAL) oo1820109 | aaatedd | ewues | ognsce29|  2s0izbr | 1006's2) 0'eu3 | 1315'01| 43Ul | T 14autuss az'ize | 191/veny | HESTITT L 2000050 4 020070
CoACAY 54 | 238'006 | 92'019 | s516%099|  285'708(  725'783 |  10'336 | 1021'P27| 370'352| 1078°4%0 10°007 | 1466+gaz | 893'334 | 2043'079 4 £27355 4 I
CoocArATA FTEERUAN IR RIEFRR TS SRS 'TL XTON QAT B SRR S S TR moon | annpns | adesno | sermwn | zetinn| psgegie| 651201 | ESITEAD 677D i
FOIMAGIILLO 1220908 | 343'901 |  68'064 | 565'673| 292'836| 822100 | 1052 | 1125788 410'004| 1406°673 15'193 | 18310870 B73'748 | 2572'674 | 97305 | o
JAPA BE MNYS 100856 111936 29440 243912 2624610 an3' 752 2000 6501202 347'27h 5561977 10000 9141203 700°342 1074'615 41'44) B
ra 64'405 | 16234 17639 | 2s10aa4|  Bot143|  263'542 1'926 | 353'61( 137'013]  630°530 200000 | 7670943 290°021 | 10631418 | 39645 | v
uIs 7224 | 146'413 | 14'800 | 23rs27r| 130'@52 |  317'683 1'500 | 450'035| 191'425|  619'600 7300 alerges| 9101 | 1E03'696 | 237E) ) %S
HERKERT 112°938 | 278'808 | 82'123 | anvozg| 2sa'3st|  623'es | 41°000 | 999'216| asa'ssy|  7e32ss | 62057 | 1304gps| USUESZ | WLTSRG oy 13240 LT
MO nyos | 1600350 32'334 | 305702 1710939 312'560 3674 | Ase'123| antine | 476+501 100000 | 7977690 S967136 | 949741 srcoe )t
MY peraes | orzarona | sitana | owcoan|  anzeane | 34109 poon | ze70ma | sosniz| 6307 2300m | niappay| 1059°086 | d0swase | aens |
122 TALPA 2040 | 16v4s6 | 158'129 | 217'032| .103'318|  3n1'043 1493 | 475'8s4| 203'3s5| 730'ms | 1200 owgro3z| AN | INTTEIT | I7Ltead Ak
an (B6'436 | 15*a4l | 120°664 | 272'sd1| 169'846|  346'966 77207 | 520'099| 206'045| aps'oes | 29vass| vapeam| 4620327} LTSS 200l g i
TEu 64212 | 161'620 | 36'099 | 282'131| 253'162] 364806 4'000 | 641'008| 406120 574'409 | 38'500| 1019rwzgt 743°4s4 § m2rtns | ety L
At 2955°509 { 3298°329 | 924979 | 7118:8171 5113540 L??,?gl‘i‘l 8367'845 | 14975'473 | 4601707 § 23L04"105 ). 14 6.1 LT‘.
. 4.2 45.9 12.9 100 | 201 67.5 35.2 62.9 1.9 | 1w

i

FULNTE: COMITE DE PLANEACION PARA €L DESARROLLO DCL LSTADO DE TABASCO.
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