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- NOTA PRELININAR

La sociedad del futuro tendrd que ser mis ordenada y raciocnal para hacer
frente a las grandes demandas, con escasos y concentrados racursos. La
herramienta bisica, no séle de gobierno, sino de toda la sociedad debe -

ser la de la planeacidn, para superar con &xito esas condiciones.

De ser una técnica, deberd pasar a ser un wmodo de vida social, que es~ -
timule una socledad participativa e instituciones de gobiemo con plena
responsabllidad politica piblica, clara y exigible.

Esa fue la motivacifn fundamental para abordar este fendmeno. con las 13
witaciones propias del nivel en que se presenta, desde la perspectiva de
cbmo puede lograrse que la planeacidn sproveche su profunda maturaleza —
politica, a partir de la participacidn amplia y realmente decisiva de -~
1los niveles. locales de gobierno, por un lado, y de la m3s amplia discu--

sifn y accién soclal.

De alguna manera se trata de plantear la estrategia de una vedistribucién
del pader politico y administrativo demtro de la sociedad polftica y la -
sociedsd civil. para ampliar la democracia en sus Srdenes politico, econf

mico, social y culrtural.

Vale advertir que su realizacidn obedece a un fin académico ¥y a un verda-
dero interds profesional., Es leable que la Universidad Nacional tenga es
ras materias en la currfcula acadaica y deseable que se profundice en su

tratamiento,

aAgradezco el apoyo y amistad de Rambn Carrillo de Albornoz, quien com su
paciencia y consejos hizo posible que el autor tuviera claro el horizente

que se proponia alcanzar.

A la sefiora Ma. de la Luz Reyes Rivera, suy especialmente por su estimulo
personal y la calidad de su trabajo al transcribir el borrador a su ver—

sién final,

Julio de 1590



H 10.
INTRODUCCION

Después de la Revoluecidn Socialista de 1917 en la URSS, se cred el concepto
de planificacidn como una herramienta de la administracidn piiblica para con
ducir, concientemente el proceso de desarrollo socicecondmico. La planifica
cidn en principio se sustentd en una economia centralizada que permitia pro
yecciones confiables vy el control de précticamente todas las variables eco~

némicas.

En los paises capitalistas fue vista como un instrumento atentatorio contra
la libre empresa. Fue hasta despuls de la Segunda Guerra Mundial cuando se
le aceptd y adaptd a la economia de mercado, para reconstruir las economias
y para enfrentar las nuevas conaiciones internacionales, en un mundo mis in

terdependiente.

Su uso se hizo extensivo a los paises subdesarrollados, en virtud de que --
ofrecia 1a posibilidad de atenuar los costos sociales de un modelo de desa=-
rrollo altamente dependiente en lo externo y desequilibrado en lo interno.

Con la planeacidon la administracifn piblica pudo plantearse un medio global
para enfrentar los ciclos econdmicos del capitalismo, racionalizando la to-

ma de decisiones y canalizando concientemente a las fuerzas econdmicas.

La planeacidn adquirid un cardcter indicativo, es decir, sdlo obligatorio ~
para la administracién pdblica e inducida con los particulares. En México

aunque tiene sus antecedentes desde 1928, cobra fuerza, al igual que en -~ —
América Latina, en los afios 60's, en el marco de la Alianza para el Progre~

§0.

Desde ese perfodo hasta hoy se ha estructurado un sistema conocido como Sis
tema Nacional de Planeacidn Democritica, del que han surgido los dos Planes

Nacionales de Desarrollo, 1983-1988 y 1989~1394.

Ese.sistema partid de un nuevo esquema de trabajo de la administracidn pii-—

blica, por-sectores de actividad.

Sin embargo, la elaboracibn de los planes ha seguido un modelo altamente —-
centralizado, de la cispide a la base, y ha limitado las actividades de pla
neacldn en los estados y las recientemente surgidas en los municipios del -

pais.



Al abcrdar la vertiente regional de la planeaciSn,. se p:etende annlizar cuil

es la presencia real de las localidades en los planes de desar:ollo.

La inves:igacion pretende analizar Iintegralmente la planeacion, considarandc
todas las partes integrantes del Estado Mexicano.

Sus limitaciones estdn determinadas por lo reciente que es el tratamiento re
glonal de este tema, por el nivel académico en gue se presenta y, seguramen-

te, por las preferencias del autor, irreductibles en el andlisis social.

El tema de la planeacidn regional no ha sido abordade a partir de una Sptica
"regionalista™, sino que los estudios existentes se han encaminado al trata-
miento de la planeacifn centralizada y sus mecanismes formales de realiza- -

- cidn.
El abordar el aspecto regionalista de la planeacidn tiene varios supuestos:

En primer lugar, el alcance de 13 teorIa de la planeacidn se ha enfocado a -
1o econdmico y ha dejado al margen la utilidad del andlisis politice para —-
abordar los fendmenos reales en toda su complejidad y formular, con ello, --
una auténtica estrategia de cambio estructural. ¥s decir, introducir el con

cepto de planeacidn politica, ligado al de planeacidn econfmica.

En segundo lugar, en tanto la planeacidn tiene naturaleza politica, porque -
fija objetivos de mediano, y largo plazo para toda la sociedad, es una fun—-
cién que requiere de consenso social y de la compatibilidad entre los valo--
res o necesidades socialmente definidas y los que ofrece. Ello nos remite -
al grado de democratizacién del sistema de planeacién y a la vinculacidn de
1los niveles de goblernc locales y de la sociedad en sus nds varladas expre——
siones, en la elaboracidn, ejecucidn y evaluacidn de las acciones planifica-

das de gobierno.

La incorporacidn de las regliones, a través de estados y municipios, requiere
de una auténtica descentralizacidn que haga posible que esas entidades formu
len sus propios planes, los presupuestos, los financien con sus propias fuen
tes y los evaliien ellos mismos. Con esa base, debe plantearse que la planea
¢ién invierta su proceso y se formule de las base a la ‘cdspide, haciendo de

los planes regionales el sustento del plan nacional de desarrelilo.
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El:municipio, que es la "célula" del sistema politico y econdmico, debe - -

asumir un nueve papel para ser la "célula" del sistema de planeacidn.

Esto implica cambiar el concepto mismo de desarrollo y utilizar el criterio
de regionalizacisn en lugar del de sectorializacidn para la planeacidn y la
asignacién de recursos, ya que el sistema ectorial plantea la inversidn en
funcidn de su rentabilidad financiera, en tanto 1a regionalizacifn lo hace
con un criterio gececondmico que permite valorar su productividad, la gene-—
racién de empleo y la elevacién de la calidad de vida de la zona en que se

efectia.

La planeacién regional debe surgir en el lugar mismo donde s¢ asienta la po
blacién, de ahi mismo sus propuestas y las posibilidades de solucidn de sus
problemas, ampliando los mirgenes de consenso, eficacia y democracia de la

adminis=racidn piblica para el desarrollo.

Ese propdsito requiere adecuar el sistema jurfdico, administrativo y finan-~
ciero en que opera la administracidn piblica. Adecuar la Constitucidn, las
leyes secundarias y locales para precisar mis los procesos de planeacidn y

reducir la discrecionalidad y la excesiva concentracién de poder en la admi

nistracidn piblica federal.

Con un criterio regional el plan nacional debe basarse en los planes regio-
nales surgidos de la regidn y no en planes por sector. Para operarlos la ~
administracidn piiblica debe reducir su desvinculacidn y trabajar, como se -
propone, en gabinetes resolutivos por regién para implementar lo que corres

ponda a cada nivel de gobierno.

Adem3s es necesario abrir canales amplios de discusién socilal y de partici-
pacidn permanente para la planeacidn, porque sSlo asf se podrid obtener el -
compromiso de los grupos sociales en las metas planteadas, viabilizando el

cumplimiento de los planes, lo que tambi&n implica una gran movilizacidn de

recursos materiales y humanos en favor del desarrollo.

La presente Investigacidn uriliza el método tesis-antftesis-sintesis, por -
cornsiderar que es el que proporciona el mayor rigor cientifico. En ese or-~

den estdn planteados los capitulos.
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El primer capitulo, referido al Sistema Nacional de Planeacidn expone la --
teoria vigente, la estructura formal de la planeacidn nacional y las consi-

deraciones regionales existentes.

El segundo capftulo estudia los alcances reales de la planeacidn regional,
el grado de realizacidén en estados vy municipios, utiliza ejempleos de alpu--
nas localidades y sus limitaciones administrativas, econdmicas, politicas y

sociales.

Por dltimo, el tercer capitulo sintetiza la secuencia del anilisis y plan--
tea una alternativa regional para la planeacidn mexicana, en donde esboza -
1a necesidad de globalizar el andlisis para la planeacidn y una serie de «-
propuestas en relacidn al criterio regionalizador y algunas medidas politi-
cas, legislativas y adminisrrativas para reformular el proceso de planea- -

cién en nuestro pails.



u.
I.- _vr.i' si\s&ém:mc:_buu DE PLANEACION. '
- CONGEPTUALTZACION ¥ ‘DOCTRIVA.
" 1.< Definicisn.

La planeacién puede definirse como la adaptacidnm racional del quehacer diario
de los hombres-a las leyes maturales,.confeccionande y creande simultdneamente

las leyes sociales para lograr el desarrollo econdmice soclalmente con:tolada.l

Como funcidn administrativa pfiblica, es la actividad que identifica los objeti
vos generales de la sociedad, a corto, mediano y largo plazo, define las polf-
ticas o estrateglias para alcanzarlas a través de una institucidnm o un conjunto
de instituciones y da bases para las otras funciones de la administracidn pi--
blica.?

En una connotaciSn socioldgica puede entenderse como un instrumento de la admi
nistraeidn piiblica para mediar entre el Estado y las demandas del cuerpo so- -
cial, con arreglo a los intereses predonimantes en disputa en una sociedad ca-
pltalista.

Debe hacerse hincapié en que el concepto de planeacidén empleado en una socie-—
dad capitalista implica la propiedad de los medios de produccidn en particula-
res, por lo que es un concepto fl-xible, altamente dependiente del desarrolle

" de las variables econdmicas y de 1a lucha politica de clases o sus fracciones.

En una sociedad socialista se elabord el concepto de planificacidn con una con
cepcidén obligatoria, rigida, con plazos fijos, articulada y con mayor grade de
previsidn del rumbo de la economia, ya que en el socialismo el Estado detentd,
en el momento de su concepeidn, la propledad mayoritaria de los medios de pro-
duceidn, con lo que la Administracidn posee un elevado poder de control sobre

sus principales variables. 3

En México,.la Ley de Planeacidn 1la define cowo "la ordenacién racional y siste

mitica de acclones que, en base a las atribuciones del Ejecutivo Federal, en -

! Cecefia Cervantes,José Luis. '"La economia politica de la planifiacién econd-
mlca nacional" Ed., F.C., México 1981 PD. 148-160.

2 pichardo Pagaza lgnacio "Introduccidn a 1a Administracidn Pdblica de Méxi--
¢o" Funciones y especialidades, T. II.

3 Cecefia Cervantes, José Luis, ob. cit. p. 149.



las normas, princlpius v objetivos que la. propia constitucion y la l;yié;table;f -

4
cen". ; A o

2.~ Surgimiento dé la planeacidn.

La planeacidn. como una de las funciones de la administracidn es un fendmeno re—- -
ciente. . Se adopta en la URSS despufs de la Revolucién de 1917." Surge con cardc

‘ter forzoso' u obligatoric propio de una economia centraizada.

_..En’los pgi;es capitalistas, adquiere cardcter indicativo, no obligatoria paras el
sector privado, empledndose después de la Segunda Guerra Mundial, ante la necesi

"-dad de reconstruir las economias y enfrentar las nuevas condiciones mundiales.
El Plan Marshall de los Estados Unidos fue el documento que intredujo el proceso
de la planeacién como un instrumento para controlar, mediante una serie de poli-
ticas de estabilizacién contenidas en &1 los ciclos econdmicos del capitalismo.
‘Con ello se rompid la actitud de estos palses de calificarla como un medio opues

to al principio de libre empresa.

En los paises subdesarrollades, en los que la pobreza y dependencia podfan lle--
var a crisls sociales y agudizar la lucha de clases, la planeacién del desarro--
llo se introdujo como un instrumento de la administracifa pdblica para raecionali
zar los procesos de toma de decisiones y, con ello, reducir el costo social del

desarrollo, con uma visién neo~Keynesiana. 3 La India fue el primer pafs subse-
sarrollado que empled la planificacin como una actividad de relevancia para im-

pulsar el desarrollo.

Su uso se extendid rdpidazente en la década de los 60's. Los pafses desarrolla-
dos y organismos financieros internacionales que proporcionaban ayuda, pusieron

como condicién 1a elaboracién de planes cada vez mis sistematizados, introducien

4 Ley de Planeacidn, D.0. 5 de enerc de 1983, P.I.’
5 Matus, Carlos "Planificacidén de situaciones , Ed FCE. Méx. 1980 P.7



de- regulacidn, en :ontrapnsicion a las de apuyo (pnr ejemplc, adquisiciones o '

intendencia).

La planeacidn es la que sefiala objetivos y define politicas y programas, por
lo que se vincula directamente a la progndsis administrativa. La progndsis -
es el resultado de la investigacidn y la previsién. Su grado de anticipaciéa
de las condiciones futuras es una cualidad susceptible de desarrolle, a tra--
vés de sistemas de investigacidn sustentados en la observacidn y la experimen
tacidn, que introducen nuevas t&cnicas y sistemas para la previsidn adminis--
trativa como resultante de los cambios en la Administracién Pidblica de los @l

timos afios y la velocidad con que se efectdan.

Como ajemplo podemos citar el aporte de la teoria de sistemas que concibe que
la planeacidn tiene que adaptarse a un ambiente intermo y externo, asi como ~
a las innovaciones que se pretende introducir en ellos para variar clertas —-
tendencias. Por ello, pretende proveer un sistema integrado de decisiomes, a
través del proceso de la planeacidn, establecdendo subsistemas, pero en un —-

conjunto sistemdtico que dé operatividad a las organizaciones.

? Rothwell, Kenneth, J. "Alcance de los problemas de Direccion y Adminis—-
tracién en el desarrolloe'. Ensaye. Revista de politica y administracion -
No. 2 Ed. Colegio Nacional de Lics.en Cs.politicas y Admdn.Piblica. Méx.
1975 P.2

7 Ibid, p. 12
8 Pichardo Pagaza, Ignacio, ob.cit. p. 14

Galvin Escobedo., José "La progndsis Administrariva. Los Escenarios del Fu
turc" Revista de Administracifn PGblica 55/56 Ed.INAP México 1983 P.P.96.

Galvén Egcobedo, op. cit. p. 97.
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la planeacibn como funcifn vertebral de la administracidn piblica se concibe
como un i{nstrumento para evitar incongrueneias y descoordinacién en la admi~
nistracidn. En México, como sefala Ignacio Pichardo Pagaza 1 es un instru—-
mento de una administracidn del desarrollo que ademds de cumplir los presu--
puestos sefialados anteriormente, pretende transformar la realidad nacional e

incorporar a los drganos del estado y a la sociedad en objetivos comunes.

La planeacién s¢ funda en los principios de:

racionalidad: cientificidad y razonamiento (eficiencia y eficacia)

- previsidn: anticipar cursos de accidn. Proyectar decisiones.
universalidad: incorpora a todas las fases del proceso administrativo.
unidad: coordina en un todo, programas y proyectos.

continuidad: su flexibilidad permite secuencia en su accidn.

inherencia: es inherente a la aduinistraecién.

Los elementos de una planeacidn de la actividad pGblica son:

a). Un conjunto de principios filoséficos y politicos que sefialan sus -
grandes objetdvos.

b). Determinacidén de prop&sitos y prioridades sectoriales y fegionales.
¢). Establecimjento de metas cuantificadas en el tiempo y el espacio.

d). Coordinacidn de acciones por sector, entre sectores y regionalmente.l3

La planeacién puede ser de tipo econémico-social que es conocida como planea-

- cién del desarrollo. También puede ser funcional, por ejemplo, en las empre-
sas privadas se realiza la planeacién financiera o de recursos humanos. En --
tercer lugar, puede ser sectorial por actividad econfmica: agricola, de salud
o de turismo, por ejemplo.

i1
12
13

Picharda Pagaza Ignacio, Ob.cit. p. 31
Ibid. -p. 18
Ibid. p. 17
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La que s5e u:iliza en la administracién piblica, por su usturaleza. es la planea

cion del desartullo, o economico-souial. s

b4o- ﬁaturaleza potitica de 1a planeacin.

JEn razdn de que se refiere a la f£ijacidn de objerivos y metas de largo plazo —
‘paxa toda la sociedad, 1a planeacifn tiene plena naturaleza politica. La planea
cidn une el proceso politico con las funciones administrativas. Los mBtodos de

1a planeacifn son administrativos, la fijacidén de objetivos es politica. 15

De ahi que la planeacifn refleje las sintesis del preoceso politico, en donde es
tdn en constante competencia les intereses de clase y de grupo social, Su senti
da y alcances estan determinades por la resultante de esa permanente actividad

politica.

En razin de que en las economfas capitalistas el Estado no derenta todes log me
dios de produccifn, la planeacibn es fundamentalmente INDICATIVA. A través de

planes basados en prondsticos econdmicos y luego negoclades con empresas y gru-
pog de intergs privados, sind{cates y las autoridades regionales y municipales,
el gistema pelitico controla una parte importante de la econcmla.

E} sentideo de este poder pubernamental estd involucrado en los intereses de la
politica diaria y estimula a 1a socledad a participar en ella. El goblerno
integra y conduce la planeacidn en &l ambiente determinade del pafs para trans-
formar las condiciones existentes a rtravés del tiempo. Sin embargo, es influi~
da por creencias, valores y metas de los grupos sociales y de quienes Son parte

de la fnscitucionalidad técnica.
La planeacidn no es necesariamente un medio o instrumento de upa sola clase - .~

[ Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 16

15

Ibid.

6, beutsch, Karlv '.C.E., MBxico, 1976 P. 445




193

~social. sino que puede ser un medio de ytemperamiento del conflicta social en'.

foma politica. PoT eso,’ aunque el Est.ado nlo posea mayoritariamen:e los me- -
dios'de produccicn, no puede menospreciarse la utilidad politica de la planea

cién.

No hay técnicas asépticas y neutras.  Una planeacidn que sdlo busque la efi-=-
ciencia de la administracién y no refleje las demandas sociales de las princi

pales fuerzas politicas de un pafs, tiene pocas posibilidades de éxito. 19

Con la planeacidn, todo paso al futuro es menos incierto en la medida que ==
aprovecha los frutos de la experiencia y el conocimiento de la realidad exis-
tente. 20 De ah{ que las capacidades politicas y administrativas sean 're'qui-'

sitos esenciagles para la planificacidn exitosa.

El accionar del Estado se determina por las particulares caracteristicaé del
sector piblico y por la Insuficiencia de los esfuerzos criditos, Las estruc-
turas jerdrquicas, los métodos de remumeracidn y sumisién y la centralizacidn
de la toma de decisiones y de su ejecucidn, sin involucrar a los diversos - -

agentes sociales, dificultan su realizacidn.

La planificacidn del desarrollo ha mostrado en el tiempo la tendencia a con--
centrar grandes decisiones politicas. Sin embargo ese fendmeno en siI, no ga-

- 1
rantiza su puesta en practica. 2

5.~ Alcances de la teoria de la planeacidn.

En los paises subdesarrollados, la planeacidn ha enfocado sobre todo a lo eco
ndémico. Por eso, no sintetiza la realidad total, ni la entiende como resulta
do de la interaccién de fuerzas polftico-sociales, por lo que sus métodos ig-
noran 2u gestacidn y permanencia. La planeacidn econSmica es una técnica ce-
rrada, al margen de un método de planeacidn politica. Para el planificador -

lag cuestiones y restricciones polfticas son elementos secundarios. 22

18 Ruiz Duefias, Orge. "Sistema Econdmico, Planificacién y Empresa PGblica -
en México” Ed. UAM MExico 1983 P. 63.

13 tdem.

20 <talvadn Escobedo, op. cit. P. 95

ot
H

Rothwell, Kenneth, ob. cit. p. 10

22 Matus, Carlos, ob. cit. p. 21
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La eficiencia del progreso se mide por el mdximc rendimiento del producte., Por
ello, para el planeacidn, la asignacidn de recursos s8lo contempla la veloci--

dad de la economia y no la direccidn del desarrollo. 56lo persigue maximizar -

recursos y da pocas bases para la evalucién de proyectos sociales.

La planeacidn indicativa sigue dominada por la ley del valor y la ley de la ==
maximizacidn de beneficios, por lo que el gobierno se limita a influir a tra--~
vés de instrumentos de politica econfmica. De este modo se da un limitado pro-
ceso de planificacidén global social. 23 En estas condiciones la teoria de la

planeacidn es de tipo economicista y no contiene una visidn totalizadora de la

realidad social. 24

B.- MARCO JURIDICO
1. Constitucidn Politica de los Estades Unidos Mexicanos.

Hasta la reforma de 1983, la Constitucidm no contenla atribuciones del Estado
en materia de planeacidn. En 1977 el art. 74 sélo reconocfa la funcidn de pro-
gramacidn. El marco jurfdico bdsico de la planeacidn en México lo constituiam,

¥y hoy son parte importante, los acuerdos administrativos del ejecutivo.

En leyes diversas como la de Asentamientos humanos o la de Fomento Agropecua-—-
rio se encuentvan referenclas respecto a la necesidad de planear esas activida

des. 25

La reforma mencisnada modificd los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 Constituciona

les y dio origen a la Ley de Planeacidn.

El artlcule 25 sefiala el conjunto de actividades econdmicas que debe desarro—-—
llar el Estado. - e - RPN

23 Guillén, Arturo, "La Planificacidn Central". Grandes Tendencias Politicas
Contemporéneas. Ed. UNAM. Coord. de Humanidades Mex. 1982. P. 5
24

25

Matus Carlos, op. cit. p. 19.
Pichardo Pagaza, ob. cit. P. 26
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El artfeculo 26 faculta al Ejecu:ivn para‘éstablécét'ei‘Sistam; Nacional &e Pla-

neacién Democratica, dando Tango constitucional a la funcion de’ planeacion, con

lo que pasa a ser un instrumento fundamental en la a ci&n dei: gobierno. También

faculta al Ejecutivo para dar las bases .patra la par:icipacion social.

El artfculo 27 y 28 precisan las carac:eristicas de’ la prapiedad y- los 1£m1ces :
de la accidn privada.

: Elvart{culo 73 faculta al Congreso para expedir leyes del desarrollo écpn&mico
"y social y leyes para la planeacifn, programacidn, promocidn, concertacidn y‘;

TS i = 26
. “acciones' de orden econSmico.

Debe reconocerse que el art. 26 que fundamenta el proceso nacional de planea— -
ci6n es muy genérico y no sefiala la responsabilidad de todos los niveles de go-
bierno de planear sus actividades ni fija politicas de participacidn social, si

no que le da una amplia discrecionalidad al Poder Ejecutivo.

Por otra parte, el art. 115 Constitucional sélo faculta al municipio para expe=-
dir planes de desarrollo urbano. En ninguna de sus fracciones menciona a los --

sistemas de planeacidén ni a los planes de desarrollo econdmicoe y social.

2.~ Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal.

En su exposicidn de motivos, la Ley Organica de la Administracién Piiblica Fede«
ral (LOAPF) reconore el concepto de programacidn para la accidn del Estado. Men
ciona que programar es un nedio para prierizar y eficientizar las funciones ad-
ministrativas. Esga Ley establece el sistema sectorial de la administracidn pi
blica federal facultando a cada gector administrativo para programar su rama de
actividad. 2/

Concentra en la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto atribuciones de planea
cidn del gasto pblico e inversiones, la presupuestacidn del gasto corriente y

la programacién y control de las entidades paraestatales, antes responsabilidad
de las Secretarias de la Presidencia, de Haclenda y Cré&dito Piblico y de Patri-

monio Naciomal, respectivamente.

“onstitueidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ed. Secretaria de -
GCoberracidén 1988.

z Ley Orgénica de la Adwinistracidn Pdblica Federal. D.0. 26 de Dic. de 1976,
Hérieo.
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El art. 32 de la LOAPF faculta a la S.P.P. para elaborar los planes naciona--

les, sectoriales y regionales de desarrolle, controlar los programas de inver

sidn piiblica y planear y fomentar el desarrollo de las regiones,

Con las reformas a la LOAPF de 1982 28 las responsabilidades de dicha Secreta
riz en materia de planeacifn del desarrollo son:

1.

i1,

111,

Iv.

VII.

AI1.

Proyectar la planmeacién nacional de cardcter gloral y elaborar con
la participacidn de los grupos sociales interesados, el Plan Nacio

nal correspondiente,

Formular y coordimar la ejecucién de los programas regionales y es .

peciales sefialados por el Presidente de la Repdblica.

Coordinar las actividades de planeacidn del desarrollo integral del
pais, asi como procurar la congruencia entre las aceciones de la Ad-
wministracién Piblica Federal y los objetives, estrategias, polfti--
cas y metas del plan,

Establecer la metodologia y los procedimientos de participacién y -
congulta de los sectores social y privade en las actividades de pla
neacién, asi como coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal -
convenga con los Ejecutivos estatales para el desarrollo integral =
de las distintas regiones del pals.

Autorizar los programas de inversiSn piblica de las dependencia y -

entidades de la Administracidn Plblica Federal.

Intervenir en la pilaneacién, programacidn, presupuestacidn, ejecu-—-—

c1dn, control y evaluacidn de las obras piblicas que realicen las -

dependencias y entidades de la administracidn plblica federal.

XvVI.

2

Comprobar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las dis-
posiciones en materia de planeacidn, programacidn, presupuestacidn,

control y evaluacidn.

8 Reformas a la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal. D.0. 4§ -

de enero de 1982. Art. 32.
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De estas facultades se desprende que la Secretaria de Programacién:y Presupues
to es la dependencia rectora en la elaboracidn de los plames y de su ejecucién.
Ademis la ley le otorga un amplio peder discrecional en materia de procedimien
tos de participacidn social y convenios con los estados de la federacidnm,

3.~ Ley de Planeacidn de 1983. 29
Esta Ley se publica en enero de 1983, define funciones, responsabilidades y te
laciones entre qulenes participan en el proceso de planeacidn; establece bases
de coordinacidn entre el gobierno y la sociedad civil y la relacidn entre el -

ejecutivo y el legislativo en esta meteria. 30

En ella se responsabiliza al Ejecutivo Federal a counducir la planeacidn nacio-
nal (art. 4°); obliga a remitir al Congreso el plan para su examen y opinién -
(art. 5°); faculta a la S.P.P. para elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, -
con 1la opinién de dependencias, entidades, grupos sociales y gobiernos locales
y coordinar la planeacidn regional (art. 14°); establece los Foros de Consulta
Popular (art. 20°).

También define como regional el dmbito de mds de una entidad federativa (art.
25°); establece la vertiente de coordinacién con Estados y Municipios (arts. -

33 a 36) y la de concertacidm e Iinduccidén (arts. 37 a 41).

Sin embargo ahi no se precisa, s6lo se generaliza el mecanismo para integrar -
el plan, con lo que se centraliza la funcién en el Ejecutivo Federal sin in- -
cluir expresamente a los Estados y Municipios.

4.=- Otras digposiciones legales.

Otras leyes que mencionan disposiciones inherentes a la planeacidn son, por --
ejemplo:

I. Lla Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal 32 que -

indica la formulacidn presupuestal por programas, ajustindose a las
politicas establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo (art. 4°).
29
30

3 ecfr. Ruiz Duefias Jorge hace un andlisis amplio al respecte. op.cit.p.44-46

3z Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal D.O. 31 de diciem
bre de 1976. art. 13,

Ley de Planeacién. D.0, 5 de Enero de 1983. México.
cfr. Picahrdo Pagaza ob. cit. p. 28
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1I.  'La Ley-General de Deuda Piblica 33 que obliga a dependencias y en
. ‘tidades’ a elaborar programas financieros anuales y de mediano ¥ =

largo plazb.

Iv. También la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes dela
Administracidn Piiblica Federal, la Ley de Obras Pdblicas o la Ley
de Informacidn, Estadistica y Geografla.

v. La reforma al art. 74 fracc. IV de la Constitucidn faculta a la -
Cimara de Diputados a evaluar la Cuenta Pdblica y el cumplimiento

de los objetivos contenidos en los programas y planes,

C.~ EVOLUCION DE LA PLANEACION NACIONAL.
1.~ Antecedentes

“"En"1928 se crea en México el Consejo Nacional Econdémico, que tiene la funcién
de investigar todos los asuntos de caricter econdmico y la acumulacién de es-

tadisticas piiblicas y particulares. 34

El 12 de julio de 1930 el Presidente Pascual Ortfz Rubio, en ejercicio de fa-
cultades extraordinarias que le otorgara el Congreso, expidid la Ley sobre -~
Planeacidn General de la Replblica, que es la primera ley en nuestro pals re-
lativa a este instrumento. En cinco capftules tratd lo concerniente a la pla
neacidn y su prictica administrativa, destancando el sefialamiento de los obje-
tivos de la planeacién, la obligacidn de elaborar un "planc" naclonal y la zo-

nificacidn del territorio del pais.

También creG la Comisién Nacional de Planeacidn, consultiva de la Comisidn de
Programa, dependiente de la Secretar{a de Comunicaciones y Obras Pidblicas, —
que tenia la responsabilidad de realizar los planos mencionados y los progra-

was senalados por la ley 5.

33 Ley Gralde Deuda piblica D.0. 31 de diciembre de 1976.

3[‘Pic'hardo Pagaza, ob. cit. p. 20

Bipid, p. 21,



. del candldato a la P:esideucia General Laza:o Cardenas

que reptesenta en’ la historia’ de ia plane cion

cos planes con un elevado porcen:aje de ealizacion y de vision de cambto es-i

t:u::ural 36

: “El propic Cirdepas estableécis ﬁnalééﬁisiqh aéesﬁr; conla idea de érogramar -
las acciones de gobierno.  Con esa Base; 1acLe§ de Secvretarias y Departamen--
tos de Estado, promulgada en 1935, gstaiuia que todas considerarfan la planea
cidn de la politica general. Con'éSte Plan se cres la Ley de Crédito Agrico-
ia de 1934 y el BANJIDAL en 1935. S$in embargo no precisaba instrumentos de -
ejecucidn y las deficlencias estadisticas no permitfan cuantificar los progra

7
mas anuales ni evaluar :esulcados.3

ElL Segundo Plan Sexenal, propuesto por el Partido de la Revolucidn Mexicana -
se amplid estableciendo objetivos sectoriales. Sin embargo, el estallido de
La Segunda Guertra Mundial impidif desarrollarlo. En 1942 Avila Camacho esta-
blece la Conisién Federal de Planeacidn Econdmica, como cuerpo consultivo de
la Secretarfa de la Economia Nacional en aspectos macroecondmicos y solucidn
de problemas concretos planteados por la guerra. El Presidente Miguel Alemin
(1946-195) no elabord un plan formal y cred la Ley para el Control de Organis
mos Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal, que teafa previsio-
nes para programar en conjunto la inversidn y la obra piblica. En 1948 cred -
1la Comisién Naciomal de Inversiones, dependiente de la Secretarfa de Hacienda
y Crédite Pdblice. 8

La administracidén del Presidente Adolfo Ruiz Cortines le dio importancia ope-

rativa a la Comisidn, que elaboré un programa de inversiones piblicas (1953--

36 Solari, Alde E., Boeninger, Edgardo; Franco Rolando y Palma, Eduardo. "El
Problema de Planificacifn en América Latina: escenarios, problemas y perspecti
vas', Cuadernos del Ilpes No. 26, Ed. Ilpes 1980.

37 Pichardo Pagaza, op. cit, p. 22
38 Idem.
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1958} que por vez primera se encuadrd en un esquena de cortabilidad naaional.39

Fue en 1953 que las Secrerarfas presentaron sus Programas de Inversidn, para -
ser integrados por la Secretaria de Hacienda, el Banco de México y NAFINﬁA en
un prograna coordinade, La Comisidn de Inversiones se incorpord, en este pe--
riods, a la Presidencia de la Repdblica, para plantear programas de inversida
para reallzar la polftica plblica. Todas las inversiones y gasfos se autoriza
ban por tal comisidn, que exigfa reformas de mejora a::lnis:ra:iva en la§ de--

pendenclas y paraestatales para asignarles recursos.

Por su capacidad, esta comisidn formuld un plan de inversiones para dos adios '~

que fue la base para obtener créditos externos canalizados a la energia, riego, .. @

comunicaclones ¥ transporce.

En el perfodo del Presidente Ldpez Mateos (1958~1964) se expide una nueva Ley
de Secrecarias y Departamentos de Estado, creando la Secretaria de la Presiden
cia. Esta nueva dependencia fue responsable de planear, coordinar y vigilar ~
las inversiones del sector piblieo. Para su labor contd con una Direccidn de
Vigilanefa de la Inversién PGblica y una Offcina del Plan Gemeral del Gasto PGS N

blico, para efectuar proyecciones de politica econdmica,
Tres acuerdos administracives precisaron sus funcionest

1) Acuerdo Sobre la Elaboracisn de Programas de Inversicnes Pﬁbiié;s para s
1960-1964 (junio de 1959).

2} Acuerdo sobre la Planeacidn del Desarrolls Econdmico y Social del Pafs
(julio.de 1961) y,

3} Acuerdo gque crea la Comisidn Intersecrecarial Encargadiide"Fbrmular o
Planes Nacionales para el Desarrollo Econfmico y Sociszl del Pafs (mar~
zo de 1962).% :

39
40

Pichardo Pagaza, op.cit, p.22
Iden p. 25
! Tdem p. 27
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‘La Ccmision intersecretarial formulo al Plan de Accinn Inmediata (PAL) que per
’micié acceso a credito extetnu en’ el -garco de.la "Alianza pa:a el Progreso™.
Su objetivo éra lograr la es(abilidad de 1a demanda agregada, mediante la dis=~
:minucian de,ﬂlas,-fluctuaciones de la inversisn privada y las exporta:iones. a ~

“través de 1a inversidn piiblica.

Esia.éumisisn también elabord el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966~ ~
1910, en la administracidn del Prasidente Gustavo Diaz Ordaz, sefalando direc~
trices para el sector piblicoe y estimulos para el sector privado., Se propuso
un crecimiento de 5% anual, otorgar prioridad al secror agrepecuario, impulsar
la industrializacidn, la productividad, mejorar la 2ducacidn y vivienda, esta- .

42
.bilidad del tipo de cambio v acciones antiinflaciomarias. *

En 1973, el PRL elabord el proyecto del Plan Bisico de gobierno 1976-1982. Jo~
sé Lépez Portillo, en campafia, realizd unaz encuesta naciomal que se concretd —
en un documento denominado “Bases para un Programa de Gobierna". Ese fue el -~

antecedente del Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

La adainistracidn de Miguel de la Madrid sistepatizd la propuasta de creacidén

del Sistema Nacional de Planeacibn Democritica, a través de una reforma a los

articulos 25, 26, 27, 28 y 73 Conscitucionales y la creacidn de la ley regla-

mentaria del art. 26, la Ley de Planeacidn. Esto dio fundamento a la elabora-~
cidn del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. 43

la adwinistracifn de) Presidente Cavlos Salinas de Cortari (1988-1994) reall—-
26 el Plan Nacional de Desarrollo 1989~1994, que representa una sintesis de la
experiencia de la Administracidn PGblica Mexicana en materia de planeacién. Eg
te documento adquiere matices mis sistematizados y agregados de las -técnicas =~
de planeacidn. a4

42 Pichardo Pégaza. oh. cit. p. 27

43 ldem.

4 Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrolle = -
1989-1994. Ed. SPP. Héx., 1989. .
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-}El;éc:ual Sisrema Nacional de Planeacidn.

26 Constitucional establece la atribucidn esratal de planear y se de- :

sarrolla an “la Ley de Planeacifn, donde corresponde a la S.P. B 'la cootdina—- :

cién'del Sls:ema Nacional de Planeacidn Democritica,

;Algunés;éaﬁacteris:icas del acrual sistema de planeacidn sont

bensldera, aunque en forma general e imprecisa, la participaciﬁn so~
cctal.

:2.~:Es especifico en el responsable de 1a funcifn y en el mecanisme de ~
realizacién del Plan. Este se desprende de las propuestas sectoris-
les, de cada dependencia central, intaegradas en un solo Flan Nacio--

nal que es aprobado por el Presidente y comentado por el Congress.
'3.~ Se-Intreduce el concepto de planificacidn local.

4.~ Tiene como base al Plan Nacional de Desarrollo para la elaboracidn ~
de Programas Sectoriales y Regionales. S§in embarge, no existe una ~
disposicidn clara que obligue a la elaboracidm de planes estatales =~
¥ municipales de desarrollo.

2,1 Niveles de la planeaciédn,

El Sistema de Planeacién contempla tres aiveles de |>_1x1|'xeat:ié\'ul'5

GLOBAL: Macroecondmico y regional bajo la coordinacidn de la S.P.Y.

SECTORIAL. Cada dependencia desagrega el plan .nacional en programas por

drea,

INSTITUCIONAL: Por Entidad Paraestaral se elaboran los Programas Operati-
vos Anuales (POA). Por su importaneia y tamaiic, algunas ~

entidades formulan programas de mediapo plazo que se in- ~

43 Pichardo Pagaza, ob, cit. p. 31
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2.2 Tipos de planes.

Los planes que es posible elabdtai éﬁ‘el “Nééiﬁnal'dé Pianeg e

cidn son:

AGREGADOS: Hacroecondmicos, qu sul ;Ehupéhicas-como con~

sumo; empleo, etc... .
SECTORIALES: Desarrcllan dreas econdmicas especificas:
SUBSéCTORIALES: (agricola, minero, etc.)

DE EMPRESAS PUBLICAS, PRIVADAS Y MIXTAS
ESPECIALES: Cubren actividades regionales o geogrdficas que casi -« -
siempre involucran a varios sectores econdmicos, por lo

que se les denomina también inter-sectoriales.

- En el dltimo caso la ley prevé que el Ejecutivo puede crear las comislones in

tersecretariales necesarias para desarrollar diche tipo de plan.
2.3 Planes y programas, Diferenciacidn.

De acuerdo con la Ley de Planeacién, la categoria de Plan se reserva al Plan -
Nacifonal de Desarrollo. La 5,P.P., es la dependencia responsable de su elabora
cién. Las demds dependencias y entidades elaboran programas, sectoriales, re-
glonales, institucionales y especiales. Su vigencia no excede al periodo pre-

sidencial, aunque pueden contener previsiones a un plazo mayor. 47

Es oportuno precisar que los Estados y algunos municipios también elaboran Pla

nesg.

48 Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 18

47 Idem. p. 41



“~Los instrumentos que precisan

" interesados son los: Programas Operativos Anuales...
2.4 Vertientes de la planeacidn.

"'El actual Sistema Nacional de

tes para su realizacidm:
-~ a) COORDINADA::

’b); CCNCERTADA: mediantg contratos se'_'establecern

los particuiares.

‘¢) OBLIGATORIA: para-la administracidn piblica.-

d) INDUCTIVA: mediante medidas de politica econdmica .y acciones de pro--
mocifn se estimula a la sociedad a orientar su conducta de

acuerdo al Plan. 48

2.5 La participacidn social.

Para.la elaboracidn del Plan existen Foros de Consulta Popular a nivel Nacio-
nal y Estatal. En elles participan grupos sociales, empresariales, académi--
" cos, profesionales y de investigacidn. También se recurre a comsultas con —-

las‘gobiexnos locales y las dependencias y entidades de la administracién.

Para la ejecucidn del Plan Nacional, el SNPD recurre a la vertiente de induce
cifn y concertacién con los sectores social y privado. Lla induccidén se funda
sobre todo en medidas de politica econdmica y gasto piiblico y, a través de --
las Entidades, en precios diferenciales, por Ejm, de Energéticos y de comer--

cializacidn de productoes, 42

En lo que respecta a la Consulta Popular, gque seria el instrumento de mayor ~
vinculaeidn con la sociedad civil previamente a la elaboracidn del Plan, tie=
48
Pichardo Pagaza, ob., cit., p. 4l

49 Idem. p. 42
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ne como caracteristica que es convocada por la autoridad Central y se aboca a
temas sectoriales. En el proceso de consulta para la elaboracidn del Plan Na
cional de Desarrollo 1983-1988 y 1989-1994 se convocaron a mis de 20 foros na-
cionales de consulta, organizados por cada dependencia, en la que participaron

los grupos cipula de la economia, la academia, los sindicatos y la politica.so
2.6 Coordinacién con los Estados.

Para impulsar las metas del Plan Nacicnal de Desarrollo, se realizan con los -
Estados Convenios Unicos de Desarrolle (CUD), que inclusive contienen capItu--
los de descentralizacidn polirica y econdmica, asi como decisiones de apoyo a

la creacidn y consolidacién de Sistemas Estatales de Planeacidn Democrdtica.
2.7 Intervencidn del Congresc Federal.

Hasta 1982 el Congreso s6lo se limitaba a sanclonar el Presupuesto Federal,
después se amplid su dmbito de Control, con la obligacidn del Ejecutivo de ——
enviar en un plazo de 6 meses después de la toma de posesidn, el Plan Nacio--

nal de Desarrollo, para su revisidn.

Ademis, el Ejecutivo envia anualmente informes de Ejecucidn; presenta y rela—
ciona las leyes de ingresos y presupuesto de egresos con el Plan y los progra-

mas.

Las Secretarias y el Departamento del Distrito Federal, informan del cumpli--—
miento del PLANADE y de sus politicas. Los directores de paraestatales infor
man sobre sus objetivos especifico en el marco del plan. Los diputados y Se-

nadores pueden participar en los foros de congulca popular.

Aunque ahora es mayor la participacidn del Congreso, su peso es limitado y no
decisivo.

3.—- Plan Global de Desarrollo 1980-1982

30 1hia.

31 Montemayor Seguy, Rogelio "El Sistema Nacional de Planeacidn Democridtica".

Revista de Administracidn Pdblica 55/56, Ed. INAP Méx. 1983.

32 Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 43,
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E1.17 de abril de 1980 se publicd el Plan Global dé Desarrollo que pretendid
ser un instrumento coordinador de la ptogramadién sectorial y regional; pese
a lo limitado de su perfodo,

Se estructurd en tres partes: polftica, ascondmica y social, separadas y se -
sustentd en 4 propdsitos de gobiernc bdgicos: fortalecer la independencia na
cional; mayor bienestar social; crecimiento econdmico y redistribucidn del -
Ingreso. 33 Vinculaba sus politicas b3sicas a travis del Programa de Accidn
del Sector Piblico (PASP).

4.- Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

El PLANADE 1983-1988 constdé de tres partes. La primera contiene los princi-~
pios politicos, el diagndstico y los.objetivos. La segunda se refiere a la
estrategia, enumerando un :énjun:o de medidas de politica econdmica para rea-
lizar sus objetivos: polictica econdmica, politicas de gasto piblico, de empre
sa pliblica, de financiamiente, politica reglonal, etg,

La tercera parte establecid los lineamienteos para la participacibn de la so—-
ciedad civil en la ejecucién del plan en sus vertientes obligatoria, coordina

da, concertada e inducida. 54

Este plan aplicd técnicas mds avanzadas e Informadas de progndsis formulando un
amplio diagndstico interno y externo, definiendo las opciones coyunturales y -

estructurales de mediano plazo de la economia del pais.

En su segunda parte define cinco zonas econdmicas regionales prioritarias: Me—
tropolitana de la Cifudad de México, Frontera Norte, Sureste, Costa del Golfo —
y Pacifico., A ellas limita su politica regional. 55

Sus orientaciones son muy generales y delega la operatividad a los Programas -

Operativos Anuales.
53
54

33 Secretarfa de Programacidn y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo - -
1983-1988, Ed. SPP. M&x., 1983,

Ruiz Duefias, Jorge, ob. cit. p. 42
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 40
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Define qute las- 1ineas del PLANADE deben 'er las ‘que vinculen a. los Es:ados v

normen 1os Convenios Unicos de DESatTOllD.

" 5.= Plan Facional de Desarrollo;1989-§9965§;.
’21 PLANADE 1989-1994 profundiza en n}es acuetrdos nacionales propuestos por el
‘Presidente Salinas de Gortari en su toma de posesifn: Acuerdo para la Recupe-
racidn del Bienestar Productive; Acuerdo para la Ampliacidn de la Democracia-
y Acuerdo para la Recuperacifn del Crecimiento y la Estabilidad Econdmica. 4
éllos subordina la politica sectorial. Contiene tres partes: de Diagndsctico,
Estrategia y Participacidn Social.

£n lo que respecta a la vinculacidn con estados y municiploes, propone impulsar
la Consolidacidn de los Sistemas Estatales de Planeacidn Democratica, mediante
la descentralizacidn. Sefiala que no pretende que todos los municipios formulen

sistemas de planeacidn, aduciendo razones de tipo téecnico, no politico.

Propone la creacidn de un programa especial, el Programa Nacional de Solidari-
dad y la creacidn de comisiones intersecretariales para los programas especia-

les.

Sefiala que la planeacidn regional es responsabilidad fundamental de las regio
nes, gefialando como ejemplo a la comarca lagunera, entre los estados de Duran

go y Coahuila.

E1 PLANDADE 1989-1994 se propone como meta la maximizacién de recursos com par
ticipacidén social.

Es un Plan originado en un esquema administrativo centralizado y con un siste
ma sectorial. S

6.~ Algunas limitaciones del SNPD.
Adicionalmente a los problemas que representa una escasa comnsulta en la base
social, reducida a la participacidn de grupos minoritaries, y a 1la dificultad

56 Secretarfa de Programacidn y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo -

1989-1994 Ed. SPP, Méx. 1989.



: de operaciun por. su elabatacién a pat:ir ’e sec:cres dx erenciados de-la Adni

nistracisn Publlca y. no pox; un ptocedmien: e anali:e in:egralmen:e ala -

snciedad. como - un. obje:a ‘de’ accion multidisciplinaria, Ignacio Pichardo Paga-
57 : .

za, sefala” : .
1) Faleta de claridad en el cardcter obligatorio del plan para teda iz ad
ministracién federal. En consecuencia, falta de vinculacidn encre po

" frieas de desarrollo e instrumentos de planeacidn.

2 2) E‘; dé_sarralln de la planeacidn no ha sido correspondiente con el desa

-~ ~rrollo de 1a.capacidad de traducirla enm decisiones de gasto y en ;r.cig

nes concebibles en tiempo y espacio, susceptibles de control y evalua-

c‘iﬁn. -

£s 'petr.inen:é sefizlar que el Plan sigue un proceso de diagnéstico ¥ iumulacién'
econdmica que deja en una situacidn marginal a los factores pnliticos. sacialas :

y culrurales internos y externos que interactuan en los .fendmenos reales.
D. L3 SECTORTALIZACION ADMINISTRATIVA PARA LA PLANEACION.
1.~ Dependencias Globalizaduras y Sectoriales.

Como se menciond, hasta 1976 tres dependencias se responsabilizaban de 1la pla-
neacidn: la Secretarfa de la Presidencia, la Secretaria de Hacienda y Crédiro-
PGblico ¥ la Secretaria del Patrimonio Nacional, conocidas come "EL trildngulo-
de la eficiencia.

Con la reforma administrativa de ess afio se introduce el principio de unidad

administrativa con un esquema sectorial, fundamentalmente para elaborar los ~

planes nacionales de desarrollo y para asegurar la coordinacidn en su ejecu-~
2 58

cildn” .

Se crea un esquetta de "eascada", en el que tres dependencias globalizaderss,
§$PP, Hacienda y ContralorYa General de la Federacidn, asumen la normativi-
dad de la planeacién, la presupuestacidn, el financiamiento, el concrol ¥ la-
37 Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 29
8 yden. . 251
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evaluacidn de coda-la adﬁinisf;aéién-?ﬁblica Fe&gral.’

VA'sufﬁez; ¢ada Secretarfa y el D.D.Fi, se:const;tﬁyen en coorinadoras & "cabe
‘zas de'spc:nr", agrupando. por ‘rama de actividad, a un conjunto de entidades -

paféestatéléé, entidades coordinadassg.

) Ese'esﬁuema es el que se utiliza para la forwulacidn del Plan Nacional de De-
sarrolle. Cada entidad presenta su propia propuesta a la coordinadora de sec
tor, qu;en las agrupa en un s6lc documento que remite a la SPP, dependencia -

: . Que formula el Plan Nacional y lo presenta al Presidente de la Repiblica.

De acuerdo con ese mecanismo, la SPP es la globalizadora que tiene a su carge
Ia elaboracidn de los planes de desarrolle nacional y regional, la programa-—-
cidn de su financiamiento (corriente y de inversicon), la evaluacidn de gestidn
y la preparacién de la cuenta piibliea y del presupuesto de egresos, que se en-
vian al legislative. Esta funcidn est3 encuadrada en la Subsecretarfa de Pre-

60
supuesto .

En materia de desarrollo reglonal, la correspondiente Subsecretarfa de Progra
macién y Presupuesto de Desarrollo Social y Regilonal es la encargada de operar
el sistema con los Estados y Municipios y, a la vez, interviene en la programa

cidén de las obras pidblicas de las diferentas dependencias federales.

La planeacidn se apoya en la sectorizacidn. Las cabezas de sector vinculan a
las dependencias y entidades sectorizadas con los planes nacionales. El art.
51 de la Ley Orgdnica de la Administracidn piblica Federal sefiala la obliga--
cion de las dependencias y entidades de conducirse de acuerdo a los objetivos

y prioridades que establezca el ejecutfvo para realizar la planeaciénal.
2.~ Programas Sectoriales.

Después de aprobar el Plan Nacional el Ejecutivo, las dependencias tienen la-
obligacidn de elaborar y publicar sus programas sectoriales., Actualmente el-

sistema lo integran 2] programas: salud; modernizacién educativa, cultural 'y

59
60
61

Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 251
Pichardo Pagaza, ob. cit, P. 61
Idem. p. 25
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del deporte; procuracifn e impartipiGn de justicia del gobierno del D.F., De-
sarrollo Urbane, Vivienda; Prcceccién del medio ambiente; modernizacidn del -
abasto; capacitacidn y productividad; modernizacidn del campo; aprovechamiento
delyagua; medernizacidn de la pesca; ciencia y modernizaeién tecnoldgica; mo--
dernizacisn industrial y del comercio exterior; modernizacign de la infraestruc
.tura del transporte; modernizacifn de las telecomunicaclones; modernizacién -
energética; modernizacidn de la minerfa; modernizacién del turismo; moderniza-

cidn de la empresa piblica; v financiamiento del desarrolloéz.

_ Por ejemplo, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos elabord el -
programa de medernizacién del campo, con apoyo de la Secretaria de Programacisdn
y Presupuesto, conteniendo metas de mediano vy largo plazos, monto de inversio--

nes pidblicas, etc. Con base en &1, S.P.P. autoriza las asignaciones presupues-

“tales a los programas aprobados,

Ls $.A.R.H., en el marco del Comit& para la Planeacidn del Desarrollo Estatal-
{COPLADE), colabora con los Estados en la elaboracién de sus proplos progra--

mas .

Mediante un complejo sistema, tema del siguiente capfrulo, el Plan Nacional y
los programas sectoriales subordinan a los Flanes Estatales y sectoriales res
pectivos. Es decir, definen una Planeacidn del Desarrollo de arriba hacia -
abajo.

3.- Infraestructura de apovo a la planeacién.

La planeacidn se apoya en tres dreas: Capacitacién de recursos humanosj inves-
tigacidn aplicada e informacidn. Los recursos humanos deben tener la capaci--
dad suficiente para desarrollar actividades de planeacidn en cualquiera de sus

aspectos.

La investigacidn aplicada genera nuevos procedimientos y retroalimenta los ha

bitualmente utilizados.

La informacidn contiene el conjunto de datos, cuantificables & no, que susten

2 Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrolle -
1989-1994, Ed. SPP, Mex. 1989 p. 134

63 Picharda Pagaza. ob. cit. p. 27



tan 15 toma de decisiones--estad{s:ic

hancos de iniomacinn e 1nventatiosal"

Pueden senalarse como alca !

siguien:es :

= Se ha' estructurado-un 1

Se ha sistegétizado pot-etapas

~:Se ha 'inrr.i:o_d?i:idérﬁ :’aciuﬁalid,‘id adminiétrétﬁvé

Se han elaborado Planes Estatales de desarrollo,’ férﬁaimen:e'difeireg_n;
_ tes en su proceso, del plan nacional.

Se han ordenado conceptual y temporalmente los documentos de la pla-

neacién. plan-programas, etc.

Se disponen de mejores instrumentos de diagndstico interno y externo.

~- Se ha introducido relativamente el principio de consulta popularss.

De este capitulo se desprende que la planeacién del desarrollo mexicano se =
ha aplicado fundamentalmente a la economia. También que por su naturaleza -

la planeacidén debe entenderse como un proceso eminentemente politico.

Consecuentemente con ello, el Plan debe vincularse con el drea territorial y
poblacional que es el Estado y, primordialmente el munieipio. La planeacidn
para ser un proceso cabalmente politico debe entenderse & partir del tipo y
sentido de la participacidén social Estatal y municipal. Su estado actual y

alcances son materia del siguiente capitulo.

64 Montemayor, Rogelio, ob. cit. 25.

63 Idem, p. 27



1. Cuhceptp de'pléhifiéaéiﬁﬁ regiangl;;

Lq‘planificacién'regional puede’ ¢oncebirse como un eslabdn bisico de la pla-
nificacién en general, perc esencialmente como uh mecanismo 4 través del =—

cual se identifican y se implementan programas tendientes a lograr la dism&f

nucidn del desequilibrio existente entre las regiones metropolitanas-y e

resto del- pais; ‘siendo su punto de partida el propio potencial, las caracte i
‘risticas parciculares yrlbs elementos culturales que inducen los’ comports

, - Sy
mientos concretos’ .

2. Surgimiento en México

En:te'L§70-1976 se‘pohen en practica varias de las recdmendéciones:fbfmulaé
das;por‘la'cémisién de Administracifn Péblica en 1967. Una-de. ellas fue el

:és:hb;ebimien;a de Unidades de Programacidn enm Dependencias 'y Entidades.

También 'se cred la Comisién Coordinadora y de Control del Gasto Piblico, —-
W qﬁ? hizn’énfasis en que la programacidn y presupuestacidn regional implica-
' ba .necesariamente un apoyo mayisculo a la descentralizacién eecondmica y ad-

2
--ministrativa del pais”.

A partir de 1971 se emplezan a observar resultados relativos en materia de
descentralizacidn econdmica y administrativa operada a través de Comités —-
Promotores del Desarrollo Econdmico, surgidos por decreto presidencial en -
Vﬁtaﬁos los- estados del paIs3. La creacién de los COPRODES, fue, de hecho, =
la primer modalidad politica y administrativa hacia el establecimiento de =

la planeacidn regional.

En 1975 se crea la Comisidn Nacional de Desarrollo Regional, con las siguien

tes caracteristicas:

1 Ministerio de planificacién y Politica Econdémica de la Repiiblica de Panami

"La Planificacién Provincial", Ed. Dir. de Planificacidn y Coordinacidn Re
gional. Panami, 1974.

2 Rufz Duefias Jorge, ob. cit. p. 35.

3 Idem.
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1.~ Se- integra por los Subsecretarios de $S.H.C.?., Marina,
Patrimonio Nacional, Industria ¥ Comercio, Comunicacio
nes y Transportes, Agricultura y Ganaderia, Asentamien
tos Humanos y Obras piblicas, Recursos Hidrdulicos, Re
forma Agraria, Turismo; 155 paraestatales CFE, INDECO,-
FONJIDAL, IMCE y BANOBRAS, Es presidida por el Secre-

tario de la Presidencia.

I
1

Elabora planos de obras a corto, mediano y largo plazo
para canalizar la inversién federal, por cada dos"8 =

mds estados.

Opina acerca de los programaé de ipvér
- mulados’ por' los COPRODES:

federal:for

b= Compa:ibiliza 9 coordinalas inﬁers;ones

rales y locales.
5.- Promueve y coordina la ejeéucisn de ébré piblica.
- 6,- Capacita recursos humanos para el desarrolle regionalh.

Pese al avance ‘que representa esta Comisidn para la formulacifn de programas

de gasto federal por regidn, surge a inieiativa del poder central vy tilene una
minimakreptesencacién local, ya que s8lo a invitacidn del Presidente de la Re
pﬁblica participaban los gobernadores de los Estados y se limicaban, de acuer
do al propiuv decreto de creacidn, a un papel de oventes en las sesiones. De
este modo, la tarea de la planeacidn del desarrollo regional era, de hecho v
legalmente, una facultad de la Administracion Piblica Federal, sin vincular -

realmente el potencial Estatal y municipal.
3.- Primeros casos de planeacidn estatal.

En los 60's se dan los primeros casos de planeacidn estatal. Por ejemplo, se
formula el Plan de Desarrolle Industrial de Sonora {1961); el Plan Integral -
de Guanjuato (1967-1973); los planes de goblerno del Estado de Méxicoj el -

Plan del Sureste y otros miss.

4 Decreto por el que se crea la Comisidn Nacional de Desarrolle regional. D.
0. 28-enero de 1973,

3 Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 34
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Se observa que aichos docu::en:os aidn: no presentan un :onte do:que lo‘s defina;

como planes de desartolla ecnnamico ‘y social

sino que.se formulan- pa.ra apli-
carse en dreas especificas y con fines economico o
La creacién de J.os COPRODES sistema:iza e’ im:egr la eaciun estatal. En

1979, en su'seno; se fomulan plnnes de desarruno es:atal en. todos los esta-

dos del paiss.

De ahf surgirian 1a asas para esttuccurar planes regionales como el de Puer

uv vintula acciones multisectoriales, Este proyecto buscéd

- tos Indus:tiales,

a7p sada en ,puettns profundos del Pacfrico y el Golfo de -

= Los COPRODES

l;os,Cbmités Promotores del Desarrollo Econdmico y Social fueron concebidos por
1la administracién de Luis Echeverrfa Alvarez como mecanismos de coordinacidn-
de.las dependencias del gobierno federal que actuaban a nivel local y se fun-
“ damentaban en el interds por vincular mds estrechamente a las instituciomes -

administrativas y a los estados en las tareas del desarrollua.

Del 23 de junio de 1971 al 13 de enero de 1975 se crearon 21 Comités por de-
creto administrativo individual. El 28 de enero de 1975 se emite una sola -
disposicidn jur{dica para su regulacifa y se crea, por decreto, la Comisién-
Nacional de Desarrollo Regional. En 1976 se introducen ajustes para hacerlos
compatibles con la legislacifn sobre asentamientos humanos y termina en 1981

. [}
coz la creacidn de los COPLADES™.

Los COPRODES se plantean varios propdsitos de orden econdmico y administrati-

vo, entre los que destacan:

1.- Incrementar el empleo en el campo y la ciudad y la capa=-

citacidn de recursos humanos.

2.- Racionalizar la explotacién e industrinlizacidn de los

recursos naturales.
Ibid, p. 34

6
7
8 -
Ruiz Duefias Jorge, op. cit. p. 40
9



Inventariar lus-recufsos fisicos y humanos de la:entidad.

tablecimiento de comisiones regionales de desarrollo -

para el cumplimianto de programas especificos.
8.~ Pfofonerlmedidas al Ejecutivo Federal en ese ambito.

9.- Estudiar y aprobar, en su caso, los contratos de presta

cidn de servicios que celebre el coardinadorlo.

De acuerdo al Decreto respectivoll, los COPRODES se comstituyeron como &rga
nos asesores y coadyuvantes en la planificacidn regional, aunque realmente-
su capacidad y representacién federal los convirtid en los sujetos dnices -
de informacidn de la Administracidn Pdblica Federal para la formulacidn de

planes regionales.

La propia ley faculta a los COPRODES a elaborar, Convenlos Unicos de Coordi
nacion (CUC) entre la federacidny los estados, para la ejecucidn de accio~--

nes para cumplir los programas derivados del plan respectivo.

La estructura del COPRODE, dependiente directamente de la Secretarfia de Pro

gramacidn y Presupuesto, era:

Presidente: asumida por el gobernador del estado.
Coordinador: designado por el gobernador

Secretario T&enico: designado por §.P.P. como drgano de

12
apoyn .

10 Ruiz Bueiias Jorge, ob. cit. p. 41
1 Decreto que da personalidad para Planificar a los COPRODES. D,0O. li de
marzo de 1977.

2
12 Tdem.
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. El articulo 10 del acuerdo que da normatividad a las delegaciones de S.P.P. «
en los es:adcsls, establece que tienen la facultad de coordinacidn de la obra
piblica de las diversas dependencias representadas en cada estade. En su ar-
tfculo 15 facuita al titular de cada delegacidn para asumir el cargo de secre
tario técnico del COPRODE.

Con estas dos dispesiciones, el gobierno central, a través de la S.P.P., tie=
ne la capacidad de delinear todo el proceso administrative piblico en cada es
tado y asegura la ejecucidn local de la politica pdblica elaborada por &l mis

mo.

4,1 Inversidm piiblica en los estados

En 1979, el Ejecutivo Federal establecid el Acuerdo de Programacidn de Inver-
siones Federales por Entidad Federativa, para vincular los COPRODES con las -
tareas de programacidn de la inversidn plblica federal. Los COPRODES, con la
asistencia de todas las dependencias y entidades paraestatales, debian inte--
grar un programa anual de inversiones federales para cada entidad, para que -
el Presidente lo considerara al meomento de decidir la asignacidn de recursos

potr estado“’.

Paralelamente al COPRODE se formaron Comités Estatales de Desarrollo Rural pa
ra coordinar el Programa de Inversiones Pilblicas para el Desarrollo Rural - -~
(PIDER). Es importante mencionar este programa, porque elabord la estructu-
tacidn de micro regiones para su operacidn, en los 31 estados de la federa- -
cién. En varios estados, los gobernadores hicieron recaer la Vocalia Ejecuti
va en el Coordinader General del COPRODE. En 1977 la propla S.P.P. acordd --

que los Comités Estatales de Desarrollo Rural se fusionaran con los COPRODESlS.

J'31\u:v.|erdo éue establece las Normas Generales de Organizacidn y Funcionamiento

de las Delegaciones Regionales de la S.P.P. D.Q. 26-Diciembre de 1978.

“’Rui: Duefias Jorge, ob. cit., p. 42.

151dcm. p- 44,



4.2 Planeacidn de los Asentamientos Humanos

Con la introduccién del COPRODE como mecanismo de planeacidon del desarrollo
regional, el 28 de junioc de 1976 se ampliaron sus funciones para responsabi
lizarse de la politica de asentamientos humanos, convirtiende ademids a la ~
Comisidn Nacional de Desarrollo Regional en Comisidn Nacional de Desarrollo
Regional y Urbano. El Decreto hacfa mencidn de una evaluacidn trimestral -
de los Co;zenias Unicos de Coordinacidn, haciendo llegar sus resultados a -
la S.P.P. .

Los COPRODES tuvieron serias dificultades de funclonamiento, per lo que se
hizo necesario ajustar sus funciones para ir imtroduciendo el concepto de -~

planeacidn estatal integral.

5. Los COPLADES

En 1981 la federacidn decretd la desaparicisn de los COFRODES, que eran orga
nismos federales en los estados y las Entidades Federativas decretaron la —-
formacién de los COPLADES. Estos se constituyeron en el vinculo entre la —

planeacién nacional y la local”.

Los COPLADES juegan un papel importante en la programacidn=-presupuestacidn,
integrando las propuestas estatales de inversidn, con base e¢n el programa es

tatal y los programas y acciones regionales como el PIDER.

En el seno de los COPLADES existen Subcomités de Fortalecimiento Municipal -
que dan asesoria, apoyo técnico y transfieren recursos para la realizacidén -
de estudios de caricter municipal. Algunos estados han llegado a crear Comi
tés de Planeacidn Municipal y concertado acciones con los municipios para —-

realizar obras y prestar servicios p\‘xblicosla.
Los COPLADES se emmarcan en un proceso de reforma administrativa que fncorpora,

16
17

Ruiz Dueiias, ob. cit. p. 44
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 36
18

Idem.



“en forma relativa y fornal, a los estados y municipios en el Sistema Nacional
de Planeaciﬁﬁ‘bemoc:ética (SNPD), para iniciar la elaboracidn de sus propios
" procesos de planeacidn. Con esta finalidad los COPRODES transfirieron sus re

cursos y bienes al COPLADElg.

'Los COPLADES surgen, por disposicién central y se promueven en el senc del -~
CUC. EL propio gobierno federal cred um acuerdo tipo de coordinacidn para el
establecimiento y operacidn del COPLADE, asegurande una estructura homogénea,

aunque su origen se de por decreto del Ejecutivo de cada estado.

5.1 Estructura del COPLADE

E) COPLADE es encabezado por un Presidente, que es el Gobernador de cada Es-
tado, un Coordinador General; las Dependencias y Entidades vinculadas con el
Estado; los titulares de comisiones donde participen los sectores social y pri~
vado, a invitacidn del gobiernador pueden participar los presidentes munici-
pales, as{ como representantes de organizaciones sociales y empresariales, -
sepnadores, diputados federales v locales. Su Secretaria Técnica recae em el

Delegado Federal de S5.P.P. en el Es:adozo.

El propio acuerdo establece la vinculacidn del Comité con las politicas gene
rales de S.P,P. En el reglamento interior se definen dos tipos de subcomité
que conforman el COPLADE: Sectoriales y Regionales. En éste se integran los

”
- 221
municipios ubicados en el drea de accidn del Comité® .

Como puede observarse, la Secretaria Téenica es el puesto clave que predewmina
en el COPLADE; igualmente, los asesores técnicos de subcomit& (Dependencias -
Federales). También la facultad del Gobernador de excluir o incluir ayunta--
mientos e&s muy ilmportante, porque demuestra la falta de independencia de la -

planeacién estatal y la cscasa vinculacidn municipal.

19Decre:o que Abroga los COPRODES y dispome qué dependencias y entidades par-

ticipen en los COPLADES que establezcan los Estados D.O.
20144,
21

Ibid.
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5.2 6’;raE§via;a dei‘CO?LAD;{,

. La existencia en: algunos estados de Cumices Escatales de Reservas Territoriales
"para el Desatrollo Urbano e Indusc:ial ¥ Regula:ion de 1a Tenencia de la Tierra,
'firmados con la Secre:aria de: Desarrollo Urhano v Ecologia y la Secretaria de ~

1'{; Reforma Agraria. se contrapungn a _los.Convenios Unicos de Desarrollo {(CUb) ~

A

1 e,én ellos se’sefiala que el COPLADE operard como el @nico elemente de vin~

“fculacién’encre e} Estado y la Federacidn, en el uwarco del Sistema Racional de -

f?l@ﬁééciép. éln gmbargo, los Comités menéionaéas estdn al margen del COPLADE.

'uias 30ai:y- 3&& que les crean, violan el espiritu y letra de los CUD,

@'Causan o duplicidades que desembocan en conrusion en la relacidn Estado-Federa

.nﬁbs CO?LADESiprEiendié“ cowpac;biiizat la planeacidn soclaecondmica federal, ~
_local-y municipal, para pogibilitar la elaboracidn de Planes Estatalas de Desa-
~rrollo 'y dar cnhetencin a los programas. de inversion, gasto y financiamiento =

¥ de la Entidad. y para la entidad.,,

Un problema des:acado del CDPLADE fue qué en donde>participan entidades paraes

“das. cabezas de -sector -

tatales federales, en el esquewa deila sectorizaci

De los COPLADES se.desprende laiélabd_;
lio (PLADES). FPor medic de’los plane
Sistemas Estatales de Planeacian Democtacica SE?D)"imilares al Sistemn Nacio
4 X
nal {SNPD)”™

Pro esto ‘1 establecimienco de -

6. Coordinacién regfonal,

&.1 Los Convenios Unicos de Coordimacidn (CUG).

El sistema naclenal de planeacidn tilene cuatro vercienteszs. La planeacidn -
regiondl se sustents en la de coordinacidn, en tanto se di con entidades aut§

notas juridicamente como es el Estade federative y el municipio.

2 Rufz Duefas, ob, cit, p. &1
3 Idew., p. 43
4
u Pichardo Pagaza, ob. cir. p. 34
25

Vid, capfrulo | SubIndice 2. & vertienﬁes de la planeacidn.
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"La'planeaclén tegional concertada se formalizaba en los Convenios Unicos de
'Coérdinacién, donde se introdujeron bases de colaboracidn entre los estades
-y-la féderacién. ﬁor sector y, en otros casos, en forma multisectorial {co-
me en el caso del Sistema Alimentaric Mexicame &, el Prograna Integral de -
Desar‘rallo Rural, & COPLAMAR).

" Suevdluacidn fué msteria de kos COPLADES. De su operacién se desprendid un
caoncepto ampliade de la planeacisn regional, aplicable a cada entidad federa

“tiva, ya que la agrupacidn por des ¢ nis estados silo tenia un usc aislado y

esyecii;éo .

" EL CUC fué el instrumento de la Alianza Popular v Democritica para la produc~
- ci8n, concebida durante la administracidn del Presidente José Ldpez Porrillo.
(1976-1982) %7,

El 6 de diciembre de 1976 se dispuso la celebracidn de Convenies Unicos de
Coordinracidn con los estados para coordinar la imstrumentacidn del Plan Glo-
bal de Desarrollol980-1982 y para consolidar el sistema de planeacidn en el =

Ambita regional.
Los objetivos explicitos de los CUC fueron, fundamentalmente:
1.~ Descentralizar la funcidn plblica.

2.~ Ampliar la participacién de los esrados en la admi~ -
ministracidn del desarrolio. o

Inducir la participacidn social loecal.

4.~ Impulsar la capacidad de administracién, programacidn,

ejecucidn y evaluacidn de los goblernos estatales.
5.~ Fortalecer las finanzas locales

>
6.— Elevar la actividad productiva“a.

28

27 Rulz Duefias, op. cit. p. 48
28

Pichardo Pagaza, ob.cit. p. 34

Rufz Duefias,.ob. citi p. 49



‘deracion.

‘Sefiala las dreag. de ‘ejecucisnia: fe “log: gos= T

“blernos de los Estados, enCre o:ras. agua pntable, .1-- :

cantarulado. escuulas y. carre:eras estatales,

En 1978.1a Coordinacién. de Programas de Inversidn para.la Ejeéuciﬁn de Qbras
de Infraestructura Social y Econdmica adoptd lya denominacidn de Programas Es-
tatales de Inversién. (PEI), como el mecanismo para financiar los programas ~
derivados del CUC.

6.1.1 Programas derivados del CUC.

La evolucion del CUC amplid la participacién de los Estados en las tareas del
desarrollo. Se desarrollaron tres modalidades de programas: los Programas Es
tatales de Inversidn (PEI), que eran programas de inversidn federal descentra
lizados a los estados; los Programas Sectoriales Concertados (PROSEC}, que ~
eran programas institucionales de la Administracidén pidblica Federal que reque
rfan concertacidn con los estados, {ncluvendo a los municiplos y los sectores
soefal ¥ privado, y los Programas de Desarrollo Estatal (PRODES) que i{ntegra-
ban acclones federales y locales e instrumentaban proyectos para impulsar prg
ductos, regiones y sectores que los estados consideraban prioritarios para su

desarrol 1030.

9 Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal Celebrard Convenios Unicos de -
Coordinacidén con los Ejecutivos Estatales, a fin de Coordinar las Acciones de
Ambos Ordenes de Gobierno en Materias que Competen al Ejecutivo Federal y a -
los Ejecutives de los Estados de manera Concurrente, asi como Aquellas de Inte
rés Comt@in. D.0. 6 de diciembre de 1976.

2
10 Rufz Duefas, ob. cit. p. 47



6.2 Convenios Unicos de Desarrollo (CuD)

En la administracién de Miguel de la Madrid Hurtado, el 5 de febrero de 1983,
. en fqrma simultdnea, en Palacio Nacional, se llevd a cabo la medificacidn de
1os CUC en Convenios Unicos de Desarrollo (CUD)}, con algunas innovaciones im

“portantes’ como:

1) Fija en la primera cliusula sus objetivos generales de impulso
al desarrollo integral del pafs, mediante la realizacién de ac
ciones y programas que promuevan y propicien la planeacidn na-
cional del desarrollo, la descentralizacidn de la vida nacio--
nal y el fortalecimiento municipal para disminuir la desigual-
dad soclal.

La Quinta cldusula establece el compromiso de los gobiernos locales de estable
"_cer los Sistemas Estatales de Planeacién Democrdtica, con una estructura simi-
lar al Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Seilala también que entre -

ambos sistemas, el vinculo finico es el COPLADEsl'

El Convenic Unico de Desarrollo sustituye al CUC, firmdndolo todos los goberna
dores con el Ejecutivo Federal. Tienen como meta coordinar los tres niveles -
de gobierno a fin de descentralizar la actividad econfmica y administrativa e

innova al introducir la propuesta de fortalecer la administracidn municipal.

El CUD se apoya en la estructura sectorial de manera que los gobiernos locales
convienen acclones conjuntas tante con las Dependencias como con las entidades
paraestatales. Al vincular al SNPD con el SEPD, se convierten en el mecanismo

que homogeiniza los dos ambitos de elaboracién y operacidn de la planeacisn y

asegura la realizacidn local de los objetivos del Plan Nacionalsz.

31Gémez Collado Roberto, "La participacidn popular en la planeacidn democriti-

ca del desarrollo estatal mexicano", Revista de Administracidn Pdblica 55/56
Ed. INAP México 1983 p. 71.

3zRuiz Duefias, ob. cit. p. 58.



Fermite conjuntar.info
‘elaborar anexos

ci8n necesaria: par

certados

la forwulacidn

de. los Sistemas -

"La descencralizacién en-los:Clb

‘De modo formal, los Convenios Unicos de Desarrolle incluyen un capitule expre
"'so denominade "De la descentralizacifn de la Vida Naciomal”, con 1a intencidn
de dar mayor coberturs a los programas y acciones en &1 coutenidos. Con tal
motivo, se introducen disposiclones directas como la de la participacidn del
sistema bauncario del pais en el COPLADE. Ademd@s se especifican algunas accig
nes de transferencia de leos servicios de educaciln y de salud piblica a los -

Estadas.

Con la justificacidn de que la descentralizacldn debia llegar hasta el munici
pio se consideran acciones de desconcentracidn de funciones y recursos a este
nivel por parte de la Federacin y se conviene que el Ejecutivo local haria -

lo siguienteB‘.

El CUD abre la posibilidad de la transferencia gradual de los recursos huma--
aos y materiales de las dependencias y entidades federales en los casos que =
el estado o el muniecipio queden a carge de obras antes en manos del gobierno

federalas.l

Sin embargo, la deseentralizacldn propuesta se ha comstrefilde a los serviclos
de salud, educacidn pliblica, regularizacién de la tenencia de la tierrz y - -
creacifn y administracidn de reservas cerritoriales, estas Gltimas a cargo —-
del municipio.

33 iz Duefias, ob. eit. p. 59.

34 1hia.

23 iud,



En el CUD los ejecutivos locales se comprometen

cipales de Planeacidn para el Dasarrolle,”cos earacteristica
gruentes con el COPLADE. e

Los Programas Sectoriales Cancertados prevén tambien la patticipacion de’ los

ayuntamientos y la sociedad nivil

Del CUD se desprende la creaciSn de un Programa de Proteccidén al empleo emer-
gente que tiene la caracterfstica de diferenciar las regiones a aplicarse, ya
que los otrps programas eran moedelos Unicos sin considerar la diversidad lo--
cal. Este programa define cuatro dreas: zonas rurales, zonas urbanas criticas,

apoye a la planta productiva y servicio social obligatorie.
6.2.2 Financiamlento de los (UD

Los programas devrivados de los Convenios Unicos de Desarrollio son tratados a

partir de tres fuentes de financiamiento:

1. Transferencia de fondos del gobierno federal al estatali.
2. Realizacidn de obras por encarge del gobierno federal.

3. Aplicacién directa de fondos.

Los Ejecurivos locales adquieren el compromiso de aplicar y presentar resulta-
dos de las obras. Su incumplimiento puede causar la suspensidn de las transfe
rencias rtespectivas e incluso, la exigencia de la develucidn de la ministra- -

cién 7.

El Gobierno Federal, como puede ohgervarse, conserva el control de las tareas

del desarrollo estatal a cravés del financiamiento. La 5.P.P. negocia las asig
naciones presupuestales preliminares y, a su vez, evalda los resultados del ~—
uso de los recursos por las entidades. Por tante, es juez y parte en materis -

de desarrollo teginnal3a.

36
37
18

bid. p. 60
Ruiz Duefias, ob. cit. p. 61
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 255
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7. El financiamiento local

Las tareas del desarrollo en los estados deben temer como sustento un financia
miento suficiente y oportuno. Por ello, es importante analizar el estado ac—--
tual de este aspecto en la administracifn estatal y municipal.

La ley de Coordinacidn Fiscal es la base del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal. En ella se sefialan las participaciones de estados, municipios y el —-

Distrito Federal, estableciendo la mecénica de distribucidn.

El objeto expreso de dicha ley es "coordinar el sistema fiscal de la federacién,
municipios y D.F.; establecer la participacidn que corresponda a sus haciendas

piblicas en los ingresos federales; distribuir entre ellas dichas participacio-
nes; fljar reglas de colaboracidn administrativa entre las diversas autoridades
fiscales; constituir los orpanismos en materia de coordinacién fiscal y dar las

bases de su organizacidn y funcionamientc"zg.

Esta ley establece por primera vez en 1978 participaciones a estados y munici--
pios sobre el rendimiento del total de impuestos federales y no sélo de algunos,
Existen dos fondos: el General de Participaciones, que se constituye con el 17X%
del total de la recaudacidn Federal por concepto de impuestos y el Fondo Finan=
ciero Complementario de Participaciores con el 0.5% de ese mismo total. Los es
tados y municipios participan también de los rendimientos por recargos y multas

detrivados de impuestos federales.

Se excluyan de los fondos los reecursos provenientes de la federacién relaciona-
dos con bienes o bosques nacionales. La entidad recibe el 50% de su monte por -

0
venta o arrendamiento .

Tampoco forman parte de esos fondos: el 3% sobre el impuesto general de importa-
cidn, 1% sobre el impuesto general de exportaciones de pctréleo crudo, gas natu-

ral y sus derivados y 2% sobre el impuesto general de exportacién. Estos se - -

a9

&oldem.

citado en Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 92.



© 5%

'entfegan por la federacién directamente a los estados y municipios, de acuerde

a-lag’ leyes resbectivas“.

LB ley. consigna que por lo menos el 20% de las participaciones que reciben los
estados deben canalizarse a los municipios, en la forma que establezca la legls
* latura local correspondiente. La coordinacidn se funda en Convenios de Adhe- -

8i6n firmados por cada gobernader con aprobacién de la legislatura local.

En la prictica, todos quedan en el Sistema Nacional de Coordinacifn Fiscal, =~

porque se han suprimido los impuestos federales mencionadcsbz.

La Ley de Coordinacidn fiscal deterwmina las bases para la suscripcidn de conve-
nios de colaboracidn administrativa en materia fiscal federal entre ambos nive-
les de gobierno. Esos convenios dejan la administracidén a los estados y fijan

las percepciones que se recibirdn por las actividades de dicha administtaciénl‘a.

En 1983 se adiciond el articulo 20. de la Ley de Coordinacidn Fiscal estable--
clendo que los estados adheridos al sistema y coordinados en materia del impues
to sobre adquisicidn de inmuebles, participardn adicionalmente del 80% de la xe
caudacibn, en su territorlo, del impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos. Co

rresponderd cuando menos el 20Z a los municipios de la entidad“‘.

La reforma del articulo Jo. establece que cada entidad, cada afio, recibe cuando
menos la misma cantidad del afic anterior y adicionalmente, un incremente por el

nivel de recaudacidn.

La misma Ley establece como periodicidad em el pago de participaciones entre eg
tados y municipios, 1a misma que entre la federacidn y los estados, incluyendo

4
lo relativo al Fondo de Fomentoe Municipal 5.

“Pichardu'l’agaza, ob, cit. p. 93
42

Idem
AJIbid
44
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. %4
[‘slbid



53.

La estructura del Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal revela, en sf, una
amplia dependencia financiera de los Estados a la Federacifn y una escasa par
ticipﬁcién wmunicipal, que es la est;uctura donde se ubica concretamente la po
blacién.

8. Regulaci6n de la planeaciSn estatal

Aunque no en forma especifica por nivel de gobierno, de la nocifn contenida
en el artfculo 26 Constitucional, en el sentido de que la planeacidn es una -
funcién inherente al Estado, y no sdlo al nivel federal, puede entenderse de
modo implfcito que la Ley Suprema faculta también a Estados y Municipios a --
planear. No obstante, generalmente la Constitucidn es aplicada y entendida -
como una ley federal, lo cual seria excluyente de los otros dos niveles de go
bierno del Estado mexicano.

La ley reglamentaria del Articulo 26 Constitucional, la Ley de Planeacién, da
bases para la coordinacién entre la federacidn y los estadcsl‘e.

Los Convenios Unicos de Desarrollo establecen compromisos para que los gobler

nos locales integren Sistemas Estatales de Planeacidn Democritica y propone -

que los COPLADES sean la instancia vinculadora de los planes estatales con el

nacional. Los estados definen sus politicas de acuerdo a sus necesidades y la
Federacidn apoya con asesoria técnica, recursos humanos y capacitacidn a la -—
) planeacifin estatal,

El objetivo explicito del sistema es integrar las metas y objetivos locales —

con los nacionaleshT.

Casi en la totalidad de los estados, la Constitucidn local carece de la incor-
poracién de la obligacién del Estado de planear sus actividades., En algunas -

- &4
se ha introducido el concepto restringido de planeacidn urbana 5‘

46
47
48

Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 35
Ibid.
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 36



5810 constituciones como la de Tlaxcala y Tabasco contienen atribuciones, ex
fxtesas para planear su desarrollo sociceconSmico. Desde 1982, en el caso de
la Constituci'on del Estado de Tlaxcala se establete que la planeacidn, pro- .
gramaciun. presupuestacidn, ejecucidn, supervisidén y evaluacisn tienen el ca

ricter de acrividades de interés pdblico.

Considera a la planeacidn del desarrollo econdmico y social como obligatoria
para el poder piblico, di cardcter de leyes supremas a los convenios y acuer-
dos de coordinacidn entre las autoridades estatales conm la federacidn y con -
los municiplos y faculta al Ejecutivo para regionalizar los planes y prbgra—'-
mas para equilibrar las distintas regiones del estadobg.

En los demis estados existen facultades de planear en forma-y yéreé‘s:diis'yér

sas. La planeacién regional mucho se fortaleceria con la adecuacidn de su:
preceptos legales generales. ’ : :

8.1 Ley de Planeacidn del Estado de Tabascosa.

En el Estado de Tabasco se reformaron los articulos 36 y 76 de la Constitu-
cidén local y se expidid la Ley Estatal de Planeacidn, que da bases para en-——
cauzar la planeacidn del desarrollo de la entidad.

Esta Ley formaliza el Sistema Estatal de Planeacidn Democritica de Tabasco y
las bases para su vinculacifn con el Gobierno Federal y Municipal y, en gra-
do menor, con la ciudadanfa. Obliga al Ejecutiveo Estatal, en su articulo 4o.
a condueir la planeacidn del desarrollo.

En el artfculo 50. responsabiliza a los Municipios a conducir la planeacidn

del desarrollo con participacidn social,

l‘glbid

50l.ey Estatal de Planeacién del Estado de Tabasco. Publicaciones del Gobier-
no del Estado de Tabasco, México s/f.



En el articulo 7c.‘¢511g5,a los Prééidentes Municipal
musicipales y sus programas operative

conocimiento, no para su.aprobacién

En el '160. faculta‘aiia Secretar

para que integng21 P1an

Esta ley es un ejeﬁplorﬁtil de cﬁmo puede es:ablecerse.‘aﬁnque,en términos --
ain muy generales, un Sistema Estatal y Municipal de vinculacifn para la pla-

neacién del desarrollo.

Del funcionamiento de COPLADET surgif el Plan de Desarrollo Estatal de Tabas
co'ﬂ. Dicho plan consté de tres partes, similar al Plan Nacional de Desarro

llo;

1

~

Capitulo de objetivos politicos
2) Lineamientos de estrategia y,

instrumentacién: politica, econdmica y social, ete., mis

~

3
una definicidn de las prioridades regionales del estado
como Centro, Chontalpa y la Sierra.

8.2 Tipo de Convenio Unico de Desarrollo

El Convenig Unico de Desarrollo ha tenido un formate y contenido igual para
todos los estados. Su contenido, tomando el celebrado con Aguaacalientes.52

51P!an de Desarrollo Estatal 1983-1988 del Estado de Tabasco. Publicaciones
det Cobierno Constitucional del Edo. de Tabasco. Méx. s/f.

§ZCu:.is.ni.o Unico de Desarrollo entre el Gobierno Federal y el de Aguascalien
tes. ‘Feb. de 1983 Méx.




5. .

'cum[ile'cnn' las caracteristicas déscritas alo lérgo del ‘presente capitulo..

"‘Establece la coordinacién estado-federacidn ¥ la nocién de fortalecimiento

. minicipal, asi como la sectorializacidn de sus programas.

Adopta las tesis del gobierno federal. Introduce el Sistema Estatal de Pla--
neacifn y la formulacién del Programa Operativo Anual, asi como un sistema ~

de evaluacidn.

Se propone una politiea de descentralizacifn. Da bases para el sistema de -
coordinacién fiscal y da importancia a que el Sistema Estatal sea amminico -

con el Sistema Nacional de Planeacidén.

A través del CUD se concertan apoyos en tormo a 6 programas federales de de-
53 : .

sarrolle regional™".
1) Los Programas Estatales de Inversidn (PEI)
2) Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER)
3) Programa de Atencidn a Zonas Marginales
4) Programas Sectoriales Concertados (PROSEC)
5) Programas de Desarrolle Estatal (PRODES)
6) Apoyos Financieros a Estados y Municipios

Estos programas son transferidos a los estados a través del CUD y a los munl
cipios, directamente por parte de la Federacién y/o por mediacidn del Gobier
no estatal.

9. Proceso, productos y resultados de la planeacifn estatal.

9.1 Procesosl'

Del Plan Nacional de Desarrollo (6 afios) se desprenden Programas Regionales

53Aceved0 Valenzuela José& Luis. "La Planeacidn Municipal® Gaceta Mexlcana de
Administracidn Pdblica, Estatal y Municipal 10-11. Ed. INAP Méx. 1984.

SI‘Ver Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 46.
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(6 afios), para dreas y regiones seleccionadas, bajo la caordinacibn dé la

S.P.P. con un proceso de Consultas en la Administracidn Piblica Fe{def‘al,r

las localidades y grupos sociales, sintetizando las acciones de divefsas :

dependencias y entidades en la regidn.

Se formulan Programas Operatives Anuales Reglonrales (1 afic) por nivel glo-
bal, sectorial e institucional, que asignan tiempo, recursos y responéa- -
bles. Los planes de desarrollo estatal asimilan tales fomulaciohes en el
seno de los COPLADES, con asesoria de S.P.P. '

Los planes municipales (3 aiios) desagregan los planes estatales-y los tra-
ducen en Programas Operativos Anuales de un afio, con metas de mediane pla-
20«

9,2 Producc0555

A) Normativas
1) Plan de Desarrollo Estatal
2) Programas reglonales y especiales

3) Programas iustitucionales

B) Operativos

1) POA; Sectoriales, imnstitucionales y municipales
2} Leyes de Ingresos Estatal y Municipal

1) Presupuestos de egresos estatal y municipal

4} Convenio Unica de Desarrolloe

5) CUD estado-municipios

6) Convenios de Concerzacidn

C) De control

1) Informes de auditorias gubernamentales

D) De evaluacién:
1) Informe de gobierno estatal
2) Informes de los presidentes municipales

3) Informes al Coagreso del Estado

55\'::: Centre Nactonal de Estudios Municipales. "EL Municipio Mesicanc”
-~ Ed. Secretarfa de Gobiernacifn, Méx. 1981. p. 281.



4). Cuenca'piblica

De_écﬁé:délccn'el ptiﬁer Iﬁforme‘de Ejecucidn’d an’ Nac nal de Desarrollo
1986-1994, el CUD es el inscrumento ‘biis!
El CUD contiene normas para realizar Programas Operativas Anuales.a

laciun es:ad -federaci&n.

La Administracidn Piblica Federal ha transferido aéribﬁé@énes, responsabili-
dades y decisiones a sus delegaciones en los estados, se han incrementado los
fondos del Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal y todas las entidades fede

rativas ya tienen su propio plan estatal de desarrollo.

Se han creado 202 Comités de Planeacidn del Desarrollo Municipal. Son ya 8l4
en el pafs. En.el Estado de Morelos incluso se dio origen a Sistemas Munici-

pales de Planeacidn Democritica.

Se integraron 124 planes municipales y 680 convenios estado-municipio. Hay -
579 planes y 1086 convenios. Aln con una estructura vertical, se ha cubierto
aprdximadamente la cuarta parte de municipios como participes del Sistema Na~

cional de Planeacién.
B. LA PLANEACION MUNICIPAL
1. La Célula del sistema econﬁmico-éolitico

Eﬁ"cuélquier~aiﬁtema politice y econbmico y con la denomlnacidn que se - —-

‘Ssvef Secreﬁar{a de Programacifn y Presupuesto “Plan Racional de Desarrollo.

Informe de Ejecucidn 1989", Ed. SPP. Méx. 1989 PP. 135-136.
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adop:e, e municipic reprasem‘.a la célula de la organizacion del sistema po—

1ftico”y de la” estryccura adpinistraciva. En México tambén lo e557.

La historia 'y la ley han dado al municipio autonomia y.capacidad para ele-
gir a su gobierno y para resolver, formalmente, los variados problemas’ ecu- .

,nomiccs, sociales'y culturales de sus habicantes.

En el municipio se concretan todas las funci.ones del ciudadane” como produc~

stor, consumidcir. elector, servidor y como creador de vinculos y afectos.’

1.1 Antecedentes © .. TEUIS A
El Calpulli fue una de las instituciones mds sdlidas creadas por los ."sz_te—-'
cas, . Pogela territorio propio. autoridades militares administrativas y reli-
glosas con funciones especificas., Este es el embrifn del municipio en la or .

ganizacién politlcass.

El primer ayuntamiento fue fundado por Hernin Cortés, la Villa Rica de la Ve
racruz en 1519. Posteriormente, en 1521 se establecid en Coyoacdn el primer

ayuntamiento metropolitano.

Las reformas borbdnicas de Carlos I1I, entre ellas las ordenanzas de inten—-—
dentes de 1736, centralizaron la administracién edilicia, provecando en con-
secuencia, el descoentento de las autoridades criollas que representaban los
intereses locales enlos cabildos y ayuntamientos. De ahi que el movimiento
de Independencia se iniciara en el Ayuntamiento de México y continuara en la

conjura de los de Valladolid y Querétaro en 131059

Posteriormente, la administracién municipal resintié el largo conflicto en--
tre liberales y centralistas en el siglo XIX. La Constitucidn de 1824, por
ejemplo, la desconocia al igual que las leyes de 1837, y se le sustitula por

jueces de paz subordinades a prefectos y subprefectos.
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Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 277.
Ver. Centro Naclonal de Estudios Municipales. op. eit. p. 15.
Pichardoe Pagaza, ob. eit. p. 278.



En otros cesos. cqm& lbsrﬁlanes de’Igudla yide Ayutla,”'sé les reconocia ple

namente.

La reforma Juarista le da estabilidad, péro'ﬁo llega a precisarse 1a regia-
mentacidén de su naturaleza, fines y medios.

El porfiriato mantuvo las divisiones administrativas de los ayuntamientos, -
pero la présencia de los jefes politicos como superiores jerdrquicos inhibid
la participacidn y la administracifn municipal e, incluso, la situacién so--
cial y politica que generd fue un factor importante para germinar la Revolu-
cién Mexicanaeo

A partir de ello puede explicarse que un propdsito importante de las faccie
nes revolucionarias, hava sido la supresidn de tales jefaturas, como consta

en la ley del 28 de octubre de 1911, expedida en Chihuahua, Chih,

Las adiciones al Plapn de Guadalupe {12-dic-1914), inician la reforma munici
pal para culminar en la inclusidn de la figura del munlcipio libre de 1917
(artieulo 115)°%,

La Carga Magna planteada y aprobada por el Constituyente de Quer&taro, esta«
blecié la eleccidn popular directa, la libre administracidn de su haclenda,
y le inviste de personalidad juridica propla, como elementos necesarios para

fortalecer la vida municipal.

A cerca de 74 afios de su reconocimiente, alin es diffiecil afirmar que el Muni-
cipio cuente con todos los mediocs para hacer efectiva su autonomia politica
¥y su autonomia econdmica. Hoy resiente un circuloc vicicso en el que la cen-
tralizacidn politica nacional impide el desarrollo de sus fuerzas producti--

vas y esto Gltimo es argumentado para bloquear la descentralizacidn,

0514,
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Véase, Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 279.



El narco jur{di:a de la administracian municipal se contiene en tres; niveles.

‘Federal, estatal y municipal.

. Es'decir,rla Constitucidn politica y las Leyes Federales que vinculan a Lat'
Administracidn pdblica Federal con la municipal; la Censtirucidn estatal y

leyes locales que norman la estructura adminiscrativa, el funcionaﬁien:o del
poder piblico municipal, las facultades de sus &rganos y las. finanzas munici
pales; los reglamentos municipales que facilitan el cumplimiento de las le--

ves federales y estatales.

La jurisprudencia municipal es propiamente reglamentaria, supeditada a los

dos niveles superioresbs.

2.2 El Articule i15 Constitucional

El Articulo 115 Constitucional consta de diez fracciuneseb

La fraccién I regula el procedimiento para la supresidn, desaparicién § re
. vocacidn de ayuntamientos. Establece el derecho de defensa y el qudrum de

votacidn.

La fraceién II concede jerarqufa constitucional al manejo de su patrimonio

y 48 facultad legislativa para expedir bandos de policfa y buen goblerno y

62
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Thid.
Pichardo Pagaza, ob, cit. p. 279

64 Constitucidn Polfcica de los Estados Unidos Mexicames, Ed. §.G.D.O.
1988, p, 131
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rdiépnsiqgﬁnes: administrativas, de acuerdo a -

tura local.

"':'segv'.:ridad pihlica y transito, etc. Establece la coordinacién con la autori--

I.A I-'racdén‘ v eé:ablece la facultad de planeacifn urbana, médiante' la zonifi :
: cacion. planes de desarrollo urbano municipal y administracidn :erri:orial,

acorde a lo sefidlado en el artfculo 27 constitucional,

S la Eraccién V1 trata. le referente a’'las zomas conurbadasiii®

- La fraccion VIII crea 1a representacidn pruporcional en la integracisn de los

ayun:anientos .

La 'fraccidén IX Faculta a la celebracidn de convenios para el ejercicio de -
funciones, ejecucidn y operacién de obras, asi como la prestacidn de servi

clos piblicos cuando el desarrollo econdmico y social lo hiciere necesario,

entre la Federacidn, los estados y los municipios.

Esta fraccidn eleva a nivel Constitucional un mecanismo administrativo que ha
sido utilizado para ejecutar las acciones de desconcentracién vy descentraliza

cifn de recurses y funciones de la Federacidn a las regiones del pals.

La fraceidén IV establece el marco de la hacienda municipal, le asigna en ex—
“clusiva los ingresos provenientes del gravimen a la propledad inmobiliaria.
Prevé la colaboracidn administrativa de los estados en los casos en que la.din

fraestructura municipal resulte insuficiente.

Fleva a rango constitucional el derecho de los municipios a recibir las parti
cipaciones federales, recibidas con arreglo a las bases que establezcan las lg

glslaturas locales.
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Da exclusiva competencia municipal respecto a la aprobacidn del presupuesto
de egresos, como fundamento de la libre administracidn hacendaria y compro-
mete a las leyes federales y estatales a no otorgar exenciones ni subsidios
en las contribuciones de competencia municipal.

Derivado del anilisis de este articulo, fundamental en la organizacidn y fun
clonamiento del municipio, podemos recopocer que en materia de planeacién -
es importante el concepto de planeacidn urbana, pero de acuerdo a la teorfa
de la libertad y autonomia municipal, no es contemplada la planeacidn del -
desarrollo econdmico y social como una herramienta dtil y asimilable a cada
localidad, para el desarrollo integral municipal.

Aqui es preciso tambi&n reconocer que el articulo 73 constitucional 65 tam=
bién tiene que ver directamgnte con el municipio, ya que en su fraccidn XXIX
faculta al Congreso de la unidn para establecer contribuciones y sefalar -~
las participaciones estatales y municipales en algunos lmpuestos especiales
como energia eléctrica, produccidn y consumo de tabacos labrados, gasolina
y otros derivades del petrdlen; cerillos y fosforos, aguamiel y productos de

fermentacidn, explotacién forestal y produccifn y consumo de cerveza.
2.3 Constituciones locales y Ley Orgdnica municipal.

Las reformas de 1983 al artfeulo 115 Constitucional han obligade a adecuar
6

las constituciones locales, algunas atentatorias de la libertad municipal6 ,

y las leyes orgdnicas municipales, que expiden los congresos locales.

Eﬁ 1983 hubo una reunidn nacional de legisladeres locales, celebrada en Pue
bla en marzo, donde se destacd el compromiso de los congresistas de

cumplir cabalmente el proceso de reforma municipal.

Otras leyes municipales importantes son: la Ley de Hacienda Municipal, la
Ley de Ingresos (anual), el Presupuesto de ingresos {anual) y el Codigo Fis-
cal Municipal.

Vale la pena selalar que la Ley de Hacienda Municipal autoriza a la Tesore-
rfa Municipal para recaudar los ingresos y efectuar las erogaciones del -

65
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Constitucidn politica de los Estados Unidos Mexicanos. D.0. 1988
Pichardo Pagaza, ob. eit. p. 283
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ayuncamiento, sefiala las tarifas a que debe ajustarse la administracidn hacen

© 7 darta, el procedimiento econdmico-coactivo y otros similare567.

En virtud de que la Constitucidn no la establece, las leyes locales y munici-
bales, sobre tode la ley orgdnica municipal, no establecen la planeacidn del

. desarrollo municipal ni mucho menos, una instancia administrativa AD HOC.
2.4 Facultades reglamentarias municipales.

La Constitucidn bosibilica la reglamentacidn de la estructura y operacidn del
Ayuntamiento, .. De ella se desprenden cuatro tipos de reglamentosﬁsz

i .108-municipes,

el . "~ al nimero de dependencias, ubicacifn jerdrquica, fun—-

clones, etc.

c) Los que regulan la organizacidn y operacién de servi-—-
cios piiblicos como alumbrado, limpieza, mercados, erc.
¥

d} Los que regulan las actividades de los particulares —-

(tintorerfas, salones de belleza, ete.)

Segin .la tradicién heredada de los espaficles, se agrupan bajo el rubro de --
“"Bando de Policfa y Buen Gobierno", el que hace referencia por lo menos a =

los siguientes ram0569 H

De Gobernacidn y Seguridad Piblica
- Educacidn Pdblica

Comunicaciones y Obras piiblicas

Salubridad, Asistencia y Aguas

Agricultura, Ganaderia, Comercio, Industria y Trabajo

- Fomento Forestal

67 1p1q
68 Vedse Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 284
69 Ibid.

,‘fa'), Interno: que seiala las obligaciones y atribuciones de'

b) Dé Administracidn Pdblica: determina la estructura y =

funcionamiento de su adminiscracidén piblica, en cﬁaﬁto .



/3. Funcionaniento Huﬁiéipai
3.1 Tipologia Municipal

Existen alrededor de 2377 municipios enlos 31 estados de la Repiblica. Cada
uno presenta caracteristicas propias ¥ necesidades especificas, en razén del
_nﬁnero desigual existente por cada estado, sus diferemcias sociocculturales,

desarrollo politico y econdmico. Es de poca utilidad formular generalidades

administrativas que sean vdlidas para :Ddos70.

Es muy diferente la realidad que presentan municipios como los de Guadalaja-—
ra ¥ Naucalpan, con sus grandes recursos financieros y administrativos, que
las que tienen los municipios del Estado de Chiapas o Oaxaca, donde incluso

en algunos no se habla espafiol.

Cuantitativamente, Baja California tiene un gran territorio dividido en sélo
cuatro municipios miencras que, por ejemplo, Puebla, con menos superficie te
rritorial, tieme 217 (después de Oaxaca). Presupuestalmente, los hay con ——
disponibilidades superiores a mil millones de pesos y otros carecen incluso

1.
de recurses para contratar personal

En 1981 la Coordinacidn General de Estudios Administratives de la Presidencia
de 1a Repiblica elabord una tipologia de los municipios considerande el nd-

wmero de habitantes, las actividades econdmicas wds importantes, los servicios
educativos y culturales que prestaran, los serviclos pGblicos que proporciona
ban, su presupuesto de ingresos y las caracteristiecas de los asentamientos hu

manos, resultando cuatro tipos:

70
71

Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 289.
Tbid.
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'l} muﬁicipios rurales -
e

3
g

mﬁnicipios semi~urbanos .

.

nunicipios urbanes y,

municipios metropolitanos.

Con esa base, el "Prcgrama de Estinulos para la Desconcentracids Terri;arial

: de Iﬂs ACCividades Industriales", decretado en Febrerc de 197972 dividis alV

'en siete zonas geogriaficas:

"1.-'De estimulos preferenciales: fomento industrial
IA.~ Estinulos preferenciales para el desarrollo portuvario indus--
trial: Lizaro Cirdenas, Michoacdn; Salinra Cruz, Qaxaca, Coac-
zacgaleos, Veracruz; Altamira, Tamulipas,
IB.~ Prioridad para el desarrolle urbano-industrial: Ledn, Guana jug
to, Aguascalientes, Aguascalientes; Lizaro Cirdenas, Tabasco.

il.~ De prioridades estatales: munlcipios para la promocidn industrial-

prioritarios para cada estado. Por ejemplo:
El fuerte, Sinaloa; Durangn, Durango; Tizimfn, Yueatdn, etc.

I¥I.~- De ordenamiento y regulacién: atenuar la concentracién industrial.

IITIA.~ De crecimiento controlado, con graves problemas de crecimien-
to urbano, como: Nezahualcdyotl, Cuautitldm y Ecatepec, MExi-

ca.
111 B.~ De consolidacidn: Hidalge, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala.

En 1980-1982 1a Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras piblicas zlabors
una tipologfa para operar su Sistema Nacional de Plameacifn del Desarrolleo -
Urbano73 con un Sistema de Pueblos vy Ciudades. Su tipologia no fuf propiamen
te de municipios, sino de cencros de poblacidn, cludades y pueblos de nivel -

Sntermedin,_mediu. bisico y servicios ruyrales concentrados.

Contrariamente a i1a de la Coordinacidn de Estudios Administrativos, no pudo

presentar {érmulas de organizacidn con sus organigramas respectivos,

5

2

Jecrete que crea el Programa de Estfimulos para la Desconcentracidn Terri
tarisl de las Actividades Industriales. D.O. 10 Febrero de 1979

73 yar. Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 292
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3.2 Integracidén y funciones

Por ley, cada municipio es administrade per un ayuntamiento de elecciSn popu
lar directa, compuesto por un conjunta de personas llamadas municipes que —~
forman un cuerpo colegiado y deliberante. Cada Ayuntamiento lo encabeza un

Presidente Municipal y el nimero de sindices y regideres que establece la le
gislacidn local. Puede haber de 1 a 4 sfndicoes y de 1 3 15 tegidotes74.

A partir de 1977, existia un sistema de representacidn proporcional en los .11
nicipios con mAs de 300,000 habitantes. La reforma de 1983 la hize general a
todos los municipios del pais.

El Ayuntamiento es responsable de tode lo relacionado con los servicies pibly
cos, la seguridad, bienestar y desarrollo de sus habitantes. Por tanto, es -
el encargado de la administfaciﬁn de los intereses municipales y la autoridad
politica de cada localidad75.

El presidente municipal es la Gnica autoridad con facultades ejecutivas. E1
Ayuntamiento, como cuerpo eolegiado, delibera y acverda lo conducente.. En sg
s16n de Cabildc se analizan los problemas y demandas que la ciudadania presen

ta a las autoridades durante las audiencias pﬁblicas76.

De alguns manera, el municipde trabaja en funcién de la dermanda catidiana y -
de las prescripciones federales y estatales, en lugar de objetives determina—
dos previamente en un plan, lo suficientemente flexible para adecuarse al rip
mo de la poblacidn, excepto en las grandes obras que se realizan con el con--
curso real e ifmportante de instancias superiores de gobierno, y se proyectan

¥ programan.

Sus normas bdsicas, como se menciond antericrmente son el Banco de Policla ¥
Buen Gobierno y sus reglamentos. La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egre-
sos, enviados al Congreso del Estado para su aprobacidn, son dos elementos —=
que deberian desprenderse de un plan. como es el caso del gobierno estatal y
el Yederal‘77.

7“?1nhardo Pagaza, ob, cit. p. 292
755encro KNacional de Estudlos Municipales, ob. cit. p. 50
76Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 299

" 1hid. p. 300
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~La;adﬁinisnrac16n municipal tiene programacidn, presupuestacién, ejecucién y
cdn:rnl,res:a dlcima funcién es ejercida por los sindicos en materia hacenda-

: vfia y. de 105 intereses econfmicos municipales y por los regidores en el caso

f!de las ramas de-la administracién piblica municipal y la prestacién de servi-
; cias publicos. Sin embargo, no existe la de la planeacidn, en el sentido ana
rlizada._ .

3,2.1. Administracidn de Tecursos nunicipales

La Tesoreria municipal es la dependencia encargada de la aplicacidn de leyes

—Vfiscales y de presupuesto.

-~ En el”éaso de poblados parte del municipio, se designan delegados o agentes

“como gestores de las obras piblicas bdsicas que requiere la comunidad.

Los consejos de colaboracién municipal o juntas de vecinos son Organos de pro
mocibn y gestitn social para el c¢umplimiento de planes y programas de desarto
1lo municipal aprobades. Para la realizacidn de obras pidblicas son importan-

- 78
tes sus aportaciones acondmicas’ .

3.2.2. Servicios municipales

De acuerde con la ley, los municipios tiepen la facultad de organizar y regla
mentar la administracidn, funcionamiento, conservacidn y explotacidn de los -
tecursos79 especificamente el articulo 115 de la Constitucidn determina qué =

servicios.

Adicionalmente, las Leyes Orgdnicas Municipales pueden prever la concesién --
(excepto en las dreas de seguridad pdblica, trénsite y recaudacidn de ingre--
sos), para apoyarge en particulares para su adecuada prestacidn. En algunos
estados, 1la prohibicidn se hace extensa a los servicios de agua poCable, al--

cantarillado y alumbrado .

Sin embargo, no existe disposicidén alguna que sujete su prestacién a los fi-
nes de un plan municipal

75?1rhardo Pagaza, ob, cit, p. 303

Cuqstituciun Politica de los E.U.M. Articulo 115 fracc. III. D.0. 1988

OPLch ardo Pagaza, ob. cit. p. 304.
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La demanda de la poblacidn por obtener servicios municipales de naturaleza
urbana es muy intensa y siempre creciente. Para la mayoria de los munici-
pios del pais, la dotacidn de servicios municipales es la principal tarea
de su administracidn. Resolverlos se transforma en un problema complejo y

a veces angustiose, por la falta erfnica de recursos econdwicos.

Dentro de la gama de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y par
ticipaciones, el impuesto predial es importante y aln mfs, las participacio
nes provenientes del gobierno federal y estatal. En este sentlde, el muni-

cipio es una entidad altamente dependiente del centroal.

Los municipios son sujetos de la capacidad de un ente superior, capaz de im
poner por este medio su propio proyecto, como es el caso del Plan Nacional
y el Plan Estatal de Desarrollo. Incluso las participaciones pueden dismi-

nuir por el volumen de impuesto predial que recibesz.
4, Evolucidn y situacidn de la planeacidn municipal.
4.1 La plapeacidn urbana

La planeacidn urbana tuvo su auge en la administracién de LSpez Portillo, ya
que la §.H.0.P. formulé los planes de desarrollo urbano de 31 Entidades Fede
rativas y de los 2,377 municipios del pals. También elabord planes de desa-
rrollo urbano de Areas conurbadas y estratégicas, de centros de poblacidén --
criticos y una serie de instrumentos juridico-administrativos, auxiliares de

su sistema de planeacién utbanasa.

Sin embargo, la participacidn de autoridades y grupos locales fue muy limita
da. Se desarrollaron desde el centro o bien con personal técnico de la = =~

84
5.H.0.P, Incluso en algunos casos se contrataron consultores privados .

Aunque Estados como Nueve Ledn, Jalisco, México y Sinaloa lograronm significa

81Pi.ci’un:n:h‘: Pagaza, ob. eit. p. 305
821p14. p. 308

83Garcia Fajardo Edmundo. "“Un Ejercicio de Planeacidn a Nivel Municipal”. Re

vista de Administracidn Pdblica. 55/56 Edit. INAP. Méx. 1983.

84 1p14.
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--tivos avances, no incluyefon a sus municipios,
4.2 La planeaeidn cen:ralizada.

.Las atribuclones de sistematizacidn de la tarea municipal han estado limica-
das al sentido de la del gobierno federal, quien le-ha dado;. ademds un trata

miento minimo &, en algunos casos, inexistenteas.

ELl Plan Sexenal de Lizaro Cdrdenas, en 1930, por primera vez sefiald tareas es
pecIficas a las autoridades municipales como algunes sérvicios'y rangaé de -
gasto en educacidn, ademds de hablar de planes locales de gobierno.y planes - 7:.

administratives municipales.

El 20. Plan Sexenal no prosperd, por causa de la guerra ademis; porque conside
ré que la reglamentacidn del artfculo 115 Constitucienal era propia de las le -
gislaturas locales (mediante leyes orgdnicas municipales) y sélo se sugirio el
apoyo federal a los ayuntamientos para resolver los problemas que:se presenta'
ton después de la segunda guerra, como fué el caso de la migracion a las gram -

des ciudades, centralizacidn, etc.

Su mérito es haber esbozado el concepto de courdinecion 1n:ergubernamentul an'g,

tecedente de la actual vertiente de coordinacion86

lizacidn, -

Lépez Mateas, 1961, incluyé nuevamente la coordinacidn con los gobiernos loca

les.

Hasta el 25 de septiembre de 1975 se fortalecid el principio de la planeacién,
como una funcidén inherente también a los gobiernos locales, en el Plan Bisico
de Cobierno propuesto por el PRI para la campada de José Lépez Portillo. XNo =
obstante, fué intrascendente por la excesiva generalizacidn acerca del munici-

pio ¥ los Estad0587.

3 tarcta Fajardo, ob. c¢it. p. 80-8!

34

fbid.
“arcfa Fajardo, ob. elt, p. 82
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El Plan Global de Desarrollo. 1980-1982 (elaborado por la $PP) reconocid la
planeacidn estatal y 1a capacidad de este nivel para hacer asignaciones -
presupuestales. . A partir de 1978, a través del COPRODE, se iniciaron log
planes esca:ales‘de desarrollo, utilizando la metodologfa y recomendaciones

de la SPP, a través de las delegaciones estatales de esta dependencia,

A partir de entonces, los sucesivos Planes Naciomales de Desarrollo, en -
forma marginal, han senalado la necesidad de impulsar la planeacidn Estatal
y la municipal, sin precisar el sentido de esta Gltimase.

Los planes municipales han sido propiamente del tipo de regulacidn urbana y
elaborades, en 1979, por la S.A.H.0.P., Dependencia del Sector central y, -
recientemente, por la instancia estatal de COPLADE, dominada por una delega

cién del sector centralag.

Hoy es sumamente difIcil encontrar una organizacién administrativa desarro-
llada en los municipios y, afin mds, encontrar reglamentos internos del ayun

- PR, 9
tamiento vigentes § actualizados, alin cuando esa es una funcidn bisica 0.

Ergo, no hay bases.jurfdicas y administrativas adecuadas para planear el de
sarrollo municipal.

4.3 Los COPLADES y la planeacién municipal.

Los. COPLADES han tenido una operatividad irregular en muchos estados, Es -

- ..presidido por el gobernador y Secretariado, por el Delegado Estatal de la -

S.P.?, quien asume el cardcter de ejecutor.

De este modo, los Planes de Desarrollo Estatal son producto sobre todo, del
personal técnico de una sola dependencia federal y en muy pocos casos, han—
intervenido instituciones § sectores representativos de la sociedad local.

Incluso, leos presidentes municipales desconocen, en su mayorfa, la existen-

c¢la de tales instrumentosgl.

88 cfr, Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988 y Plan Nacional de Desarrslle
1989-1994. 3a. parte. ed. SPP, 4éxico. :

82 Picharde Pagaza, wb. cit. p. 312

90 Guetgrrez Salazar Sergio Elfas. "Las reformas al arc. 1i5 de la Constity
c18n Polftica de los E.U.M." Gaceta Mexicana de Admdn. Pub. Estatal'y Municipal
R-13 Ed. INAP. 1984 p. 9 : : N B -

91 Garcia Fajardo, eob., cit. p. 84



: ;desar lio on’ acultades para presen:ar proposicinnes al ayuntamiento para-

lé ofacinn de planes y programas municipiles, mejorar la administraciann
cipal, la prestacinn de los servicios y-captar inzcrmﬂcion necesaria pa-,,

cumplir :on tal funciengz.

QrSu simili:ud texcual evidencia, ademas. el ascasn crabaje legislativc para -

}ctear,leyes adecuadas a. la realidad de cada region.

;‘Del traba;o de“los COPLADES y los Convenios Unicas de Desurrollu. 'se han des
Vl;xdo es:udics macroecondmicos, planes sectoriales Y planes reginnales. -
n este ul:imo caso, a!gunos estados impulsahan el :ri:etiw de’ regionallza~—

w:ton acondnica tradicional en la operacidn de 1a’ inversion publica federal;~
pero otros utilizaron el dmbire municipal como regidn objeto del’ Plan esta--
Al ‘

e ey e Planeacidn’® establece la parcicipacién de los municipios en el 5is
tema Naclonal de Planeacidn a través de la Coordinacidn Federacidn-estados~
municiplos, Faculta 2 estados y municipios, en ese sentido, a desarrollar -

sus propias taress de planeacién, con apego al Plan Nacional,

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 establecid que los Sistemas Estata-
les de Planeacidn elaboraran los planes estatales y los planes municipales -
ylo subregionales. Todos instrumentados a través de Programas Operativos -
Anuales. Esto implicaba incorporar en los municipios sus propies sistemas —

de planeaeidn pars formar parte del Sistema Nacional.

La clagsula 3a. dal CUD establece que el COPLADE deberd promover una mayor
parcicipacién de los ﬂunicipios en el proceso de planeacidn, asi como vigori

zar su capacldad administrativa técnica y financiera, a fin de poder atender

92
93

Iyid. p. 85
Ver Ley de planeacidn D.0. 5 de Enero de 1983



a las necesidades de sus propias comunidades.

cidn. 9%

Con ese Ultimo prop&sito se sugirid por parte del gcbiem
lizacién del CUD Estado-Municipio 95 como un instrumento juridic

tario que podia comprender: A

a) antecedentes de coordinacidn

b) disposiciones generales de conc2r€ac16n

c) apoyo a la creacifn y operacifn de COPLAMUN

d) la fcl;mulaciGn de una politica de descentralizacidn
de acciones y programas.

e) modalidades de financiamiento, administracifn y ope

racién de programas y evaluacidn de resultados.

Esto comprometlé m3s a los municipios en las tareas federales y estatales -
realizsdas en su dmbito. En cuanto a sus recursos posibilitd su acceso a -
recursos federales definidos en el CUD, bajo la supervisidn del Ejecutive -

Estatal. 96

Asi, la planeacifn regional ha asumido la forma de coordinacidn de inversio

nes entre los tres niveles de goblerno con un peso mayor del nivel federal.

Las reformas al artfculo 115 Constitucional sGlo ratificaron la condicidn -
municipal de ente prestador de servicios y no promotor del desarrollo. "La
planeacién municipal deberfa ser el requisito para optimizar su funciona- -

miento y ampliar su participacidn. el

-94
95
9% Moreno Toscano Alejandra, "El Municipio en el Sistema Nacional de Pla-

neacidén". Gaceta Mexicana de Admdn. Pub.Est. y Mun. 12-13 Ed. INAF México -
1984 p. 79

97 Garcia Fajardo, ob. cit. p. 78-79.

Analizado con amplitud en Carcia Fajardo, ob. cit. p. 88
Centro Nacional de Estudios Municipales, ob. cit. p. 282-2983



vicios urbanos. -

86lo recientemente, ‘a; ra{z dé 1a- tefurma al 115 Constitucional. se impulsn un

proceso de reforma adminis:rat (]t municipius, poco exitosa por su cardc

ter formal y centralizado En ese matco la Secretarin de Gobernacion98 plan~

'teu elementos para formular un an municipal entre otras cosas, con los si-

guientcs objeti

beteiginag‘q 'erviéius son prioritarios y programar los rétuz

.de gobiernn.

Plun:ea. asimismo, la etapa de diagndstico, y fijacion de obje:iva , con T

programas espec{ficos, para ser contenidos en el plan. A
"La formulacidn de la Secrerarfa de Gobernacidn plantea asimismo la necesidad
~de_expedir una Ley Estatal de Planeacidn que justifique los Sistemas Estata-
les. y Municipales de Planeacién. '

5. Experlencias de Planeacidn municipal.

5.1 La constante centralista.

La planeacidn municipal ha estade caracterizada por:

98 Yer Centro Nacional de Estudios municipales, ob. ecit. p. 285-296
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1

-

_Les‘eétadussun quienes hacen uso de los liﬁeamiencos y dispo

sid;pueé del Sistema Nacional de Planeéciﬁn.

°2) La integracidn municipal a la planeacién depende, formal y —
realmente de la disposicién de las autoridades estatales. Re-

quiere de voluntad politica.

3) La planeacidn municipal no es un fin en si misma, sino un me-
dio de desarrollc comunitario, de ahf que sea muy imporcante
- el escaso nivel de coordinacién con las autoridades estatales

y federales.

4) El Sistema Nacional de Planeacidn se ha estructurado de arri-
ba hacia abajo. El sentido opuesto, de abajo hacia arriba lo
inhibe, asi se ha justificado, la capacidad municipal de pla-

99
near” .

Realmente, la estructuracifn del sistema puede entenderse a partir de la exis
tencia previa de un sistema altamente centralizado. 5Su funcionamiento y el -
cumplimiento de la premisa de descentralizacidn de la actividad social y eco=
némica del pais, a través de la planeacidn ha sido deficiente por preservar el

control altamente centralista.

En el sexenio Lopezportillista en los Cabes y Tlanepantla se procurd introdu
cir accleones programiticas a sus gestiones. En Chiapas se elabord un manual
de planeacidn municipal, aunque tales esfuerzos se realizaron con base en la
metodologfa de la S.A.H.0.P., incluso en sus términos de programacidn y pro-
mocidn del desarrollo municipal. de shi que haya adolecido de elementos de
integracidn real y de conjunto del esfuerzo municipallo .

5.2 Un ejemplo de planeacidn municipal.

En 1979, a través del COPLADE se elaboraron planes de 17 municipios del estado

29
100

Garcfa Fajardo, ob. cit. pp. 92-93
Carcf{a Fajardo, boe. cit. p. 89
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de Tabasco, con revisiones anuales para actualizarlos.

~P$;§ 1931.'ioé Planes de desarrollo municipal contaban ya con un diagnés:icQ
- delos aspectos bidsicos y demogrdficos, um anilisis econdmico y social por - -
. seciéfgs{ la descripcidn de-objetives, estrategias y principales lineas de -
Qécién con criterio sectorial y las propuestas de inversidn pdblica coordina
ﬁda con la Federaciém, el Estado y el propio municipio para el afo siguien~ -

) e

102

“Edmundo Garcla Fajarde reconoce que ese esfuerzo no eristalizd en otras ',

entidades porque no se pensd en la participacidn municipal.

En Tabasco se modificd 1a Constitucidn local y se promulgd la Ley Estatal de
Planeacidn, primera en su género, con lo que se cred un marzo juridico imﬁoz'
tante. La Constitucién Local en su articulo 65 faculta a los municipios pa-
ra elaborar sus planes municipales trianuales y sus Programas Operativos - —
Anuales. Incluso prevé la celebracidn de Convenios Unicos de Desarrolle Mu-

aicipal con el estado.

Dicha Constitucidn sefiala que el Congreso Local revisa la Cuenta Piiblica Mu-
nicipal, las leyes de ingresos y los presupuestos de egresaos en concordancia
con el plan municipal y el Programa Operativo del afio de que se trate. La -~
Cuenta Piblica se presenta acompafiada del presupuesto de egresos aprobado, -
con los comprobantes de gasto y el avance del plan y los programas operati=--—

vos municipales. 103

Con ello, se introduce la programacidn y presupuestacidn del trabajo munici-

pal, abriendo margen para acciones de control y evaluacidn.

En Tabasco, los planes municipales se realizaron ca forma directa, afin cuan-
do se recurrid a la asistencia de personal técnico de COPLADE. Cada Ayunta==
miento ha designado una dependencia o unidad administrativa encargada de la

planeacidn y enlace con el COPLADE y las autoridades federales y locales co~
rrespondientes.

101 h54. p. 90
102

Ibid.
103 Garcia Fajardo, op. cit. p. 91
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El instrumento émpleade ha sido el Convenio Unico de Desarrollo entre el Es
tado y los Municipios. La cliusula ba. sefiala que el gobierno estatal se -
compromete a apoyar la formacifn de los sistemas municipsles de planeacién
democrdtica y determina que‘el COPLADE és el Gnico elemento de vinculacidn

y comunicacién de los Sistemas estatal y municipal de planeacidn. 104

Para ello en el seno del COPLADE funciona una subcomisidn mumicipal. EL -~
COPLADE proporciona el apoyo técnlco necesario e impulsa resoluciones juri-
dico-administrativas que apoyen el sistema; también controla y evalfia el —-
Plan Municipal y sus programas operativos anuales e instrumenta programas -

de capaciracidn para la planeacibn.

Adicionalmente el CUD, en materia de descentralizacion obliga al estado a =
respetar los programas que debe ejecutar el municipio para prestar los ser-

vicios piblicos especificades en el articulo 115 Constitucional.

También establece que el estado formule un manual de operacidn para el dise
fio de programas municipales de inversidn, prosectoriales municipales 'y pra-

gramas de desarrollo municipal.

5.3 Evaluacidn del sistema de planeacidén y la realidad

nunicipal.

El municipio en general presenta serios problemas de indole administrativa,
econfmica, social y politica que tienen un efecto en su grado de vinculacidn

con la funcién de plameaciSn. Pueden mencionarse, entre OLTOS.

1. Padece wna grave insuficlencia econéwmica y debilidad adminiscrati-

va como producto de la centralizacidn de las actividades del pafs.

2. El eseaso financiamiento para su desarrollo se encuentra sujeto -

a un excesivo burocratismo.

104 Convenio Unico de Desarrolle Tabasco-Municiplos (TIPD)

105 ofr. Delgado Navarro, Juan 'Sistema Nacional de Fortalecimiento Muni-
cipal: Esrrateginas ¢ Instrumentos"” Gaceta Mexicana de Administracidn PGbli-
*& Estital y Municipal 1 a il Ed. INAP, México 1984,



e

Uni. excesivo in:etvehciuni mq’gs:at?ﬁ‘ilfgéerél{'
del’COPLADE. ©fv ..

4; Deficiencias de'orggqizacionvintq

-5. Falta"de comunicacidn y ‘coordinacis

namentales.

Viﬁr'La falta de previsidn en.las grande

sado. un -impacto distorsionade

7. Excesiva divisidn municipal ‘(vgr. Oaxaca):

.8+ Falta de descentralizacifn y descoricentracis

del nivel estatal al municipai.

w

Desigual desarrollo ecendmice, social, polftico y:cul
los 2378 municiplos del pafs. :

10. Poco interés por impulsar realmente su particlpaﬁién.

Mientras algunos municipios industriales y comerciales cuentan con ma}ares
recursos y apoyos econémicos y financieres, otros diffcilmente pueden aten

der carencias bdsicas, que no garantizan su desarrollo socioecondmico.

De ahf que en los estados se presente una gran concentracidn poblacional,

en dreas donde se encarecen los costos de suministro y operacidn de servi-
clos con desigualdad en las oportunidades de trabasjo y educacidn, agravan-
do las direas de expulsidn de corrientes migratorias, entre otros fenémenas

que alcanzan la dimensidn de problemas nacionale5106

Evaluando la realidad municipal del pafs, se pueda afirmar que la planea-
cidn es una herramienta poco utllizada por logs municipios, en la medida en

que se debate ante necesidades inmedfatas y urgentes como la debilidad de

106 Acevedo Valenzuela, Jos& Luis 'La planeacisn municipal" Gaceta Mexi~
cana de Administracién Piblica Estatal y Municipal 10-11 £d. INAP M&xico
1984 p. 2!
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su hacienda, su deficiente administracién, la excesiva centra?{iacion poli—

tica, econdmica y administrativa, la dependencia politica del gobetnadoqbia

falta de recursos humanos capacitadoes y, recientemente, dependencia fidan;=

ciera de los gobiernos es:acalesl°7.

Siendo la planeacién un procesc altamente dependiente de las variables polf
tiecas y, en sI, un proceso politico, la excesiva concentracidn de recursos,
atribuciones. y funciones en el poder ejecutivo federal ha limitade la creati

vidad y posibilidades a los goblernos estatales y a los municipios del pais.

C. MECANISMOS .Y ALCANCES DE LA PARTICPACION SOCIAL RECIONAL .EN LA
PLANEACION.

R 1;vElfprcbleﬁa de 'la planeacién externa.

.Los estédos y municipios son objetos de la planeacidn federaly de sus pro--
_plos planes, 'La preeminencia del nivel federal afecta los proples en pro--
porcidn directa a la intensidad de los planes sectoriales del Plan Nacional

de Desarrollo.

‘Las normas de la planeacidn nacicnal son externas a los estados. La diver~
sidad y diferencia de planes aplicables a una misma entidad administrativa,
procedentes de distintos Srganos presentan interferencias e incoherencias

108

enctre medios, fines y realizaciones .

La integracién unitaria en el PLANADE y la Ley de Plancacidn se ha petrifi
cado en su operatividad y eficiencia, también en funcién de que el estado-
y el municiplo no pueden concebirse como entidades separadas., lo que, ade-
mds de causar contradicclenes, tiende a acumular una gran cantidad de poder,

en un solo §rgano, en este caso en la administracidn piblica federallo9

En cientos de municipios la centralizacidn y el desarrollo nacional desigual
generan una precaria viabilidad politica y econémica a la planeacién del de
sarrollo. Bastan unos datos para ilustrar el problema: 10 entidades del =

pafs ocupan sGlo el 28.5% del territorio nacional y tienen 1723 municipios;

107 Garcfa Fajardo, ob. cit. p. 78

K Garc{a SiAnchez José. "La Ley de Planeacidn, el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1983-1988 v alpunas cuestiones de vinculacidn con los planes de los
estados y municipiss" GMAPEM 10-11 Ed. INAP 1984 p. 44

09 1hia.



. es decir el 72 5’ del total., Cuando menos la mi:ad

ad econnmica. Ellu degenera en al:

":ciunal y suje:e a lus niveles inferiores.

:Z. Planeacidn de la cdsplde a la base.

V,Al Eﬁtraf en vigor } hasta la actualidad, la Ley de Planeacidn, se instru—-'i

‘. mentd la participacién soecial en la planeacidn con un procedimiento de. la -

cispide a la base, mediante los “foros de consulta popular", Para la elabo'
racLon del PLANADE 1983-1988 se realizaron 18 foros, bajo la responsabilidad
1z,

del Sector Cenrral. Igualmente acontencid con el PLANDE 1989-1994

El proceso cupular desagrega los temas materia del plan e impide que se de-
termine ¢abalmente una correlacidn de los valores sociales con las polfticas
de gobierno que garanticen incluso, la aceptacidn del plan y la participa---

cidn en su ejecucién.

Actualmente no hay homogeneldad en el &rgano responsable de las funciones de
planeacidn, ni precisién en cuwanto a los mecanismes de participacidn popular
en los procesos de planeacidn del desarrollo estatal y municipal. La jerar-

qufa, organizacién y funciones de las unidades especificas son muy variadasll3.

Tales unidades pueden ser Secretarias o direcciones que se denominan de pla
neacién, de desarrollo, de programacién, de fomento econdmico, o bien, de -

programacifn y presupuesto.

110 Pichardo pagaza, ob. cit. p. 313
1l Ibid.

2
12 Gémez Collado Roberto, ob. cit. p.71
113

Gémez Collado, ob. cit. p. 73



Solc en-la ley organica de la administracinn publica de siete es:ados del; pals

se encuentra p:evis:a 1a posibilidad de la parcicipacton popular en el S s:ema
estatal de,planeacion, e incluso es una figura discrecional del’ Ejacut

tal. 114 29

iéétéétér‘élp;alvyrdé foros municipales, delegacionales o regi&haléé?dug;p651h1~
1iten la‘opinidn de los grupos sociales productivos, politicos e intelectua= = @
T ED § 1. ST : P
les

“-Pero; ello se ha condicionado al avante del proceso de sistematizacién de la —-
«-planeacifn. En gran medida la falta de participacidn ha sido condicién para -
:'la baja eficacia de la planeaciSu en su concrecidén regional. Generalmente ha
sido el gobierno federal a través de COPLADE, por medio de la SPP, quien ha im
pulsado en algunos casos los "Foros de Consulta Popular" para la planeacién --
del desarrollo estatal y, en una ocasidén la Secretarfa de Cobernacifn convocd

a "Foros de Consulta Popular para la Reforma Municipal. 116

En lo que corresponde a los sistemas estatales de planeacidn no hay, juridica

nl polfticamente, antecedente u obligacidm alguna de propiciar una participa--
cién social amplis y decisiva, Las acciones hasta hoy han sido poco participa
tivas y se han quedado en planteamientos formales. En algunos estados hay di-
recclones de planeacidn, comisiones consultivas de planeacidn utrbana, consejos
de colaboracidn municipal para obras y servicios pibliecos, juntas de vecinos y

otras formas de organizacibn de 1la comunidad.

No obstante, el centralismo politico, administrativo y econdmico ha hecho sub-

sistir la marginacidn v graves prOblemas de los municiplos, entre ellos una ¢a
117 .

rencia de partlcipacidn social.

114
28]
16
117

Ibid.

Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 35
G6mez Collado, ob. cit. p- 74
Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 313




Soom

¢idn del articulo 26 COnstitucional y la Ley de Planeacion han permicidu que

la administracién federal mantenga el mayOr poder en el pro

ta compromiso politico lecal para impulsaria,

3. Limitaciones municipales.

Hay importantes factores politicos como el caciquismo fﬁral u-otros sociales
como el monolingiiisme Lndigena que ha limitado su inclusion en las tareas del
118 :

desarrollo.

En la provincia subsisten pricticas arcaicas que se oponen a una auténtica --
participacién social, producto de relaciones y alianzas de grupos de poder my
nicipal, estatal y partidario, para imponer sus proplcs intereses. El proce-
so politico se limita a la negociacién entre esos grupos y al control sobre -

las masas. 119

También es una practica recurrente que la asignacidn de recursos y la aproba-
cibn ‘de créditos dependen en gran medida de la relacidn que el presidente mu-
nicipal tiene con el gobierno estatal. La dependencia politica genera depen-
 dencia econdmica y la falta de autosuficiencia provoca una gran disputa por -

el poder politico y econémico. 120

Por. otra parte, la mayeria de los municipios carecen de estructuras adminis--
trativas y de personal capacitado en técnicas de planeacidn y elaboracidn de
proyectos, en el planteamiento de metas y objetviso e incluso en métodos de -

trabajo para formular acciones especificas.

El problema se agudiza con la complicacidén que implican los tecnicismos para
--1las .comunidades menos. desarrolladas ya que, con ello, limitan una auténtica -
planeacién, con planteamientos sencillos pero acordes a la propia realidad mu

nicipal y factibles de emprenderse.

U8 1114, p. 314

ns Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 315

120 1444
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Tampoco puede haber autonomia sin fortaleza econdmica. E! municipio vincula
adninistracién y politica. En primera y Gltima instancia, la asignacién de

recurgos es una decisién polirica. 121

El municipio ha caracido de los instrumentos necessrios para exigir el debida
cumplimiento de las participaciones estatales o federales que le corresponden
de acuerdo 2 la ley. En otras ocasiones su recepciBn es falta de oportunidad.
En otros casos, los estados no transfieren las participaciocnes al municipio y
las extraordiparias que se determinan, muchas veces favorecen a entidades de

wmayor desarrolle ecoundmico.

En cuanto al COPLADE la participaciSn municipal ha sido incomstante e impreci
sa. El municipio, cowo debiera ser, no es quien expide sus propias disposi--

ciones para la planeacidn, 12

Son pocos los Comités Municipales para la planeacidn del desarrolls econbmico
existentes. Este mecanismo deberfa ser general en todos los municipios del -
pals. No existen mecanismos de coordinacién y consulta para la planeacién re

gional, a partir de la divisidn en Estados y sunicipios. iz

4.1 Supuestos de la participacidn

La democrarizacidn de 1a planeacidn nacional en primer lugar, enfrenta el pe-
der relativamente auténomo de las instituciones administrativas lo que difi~-

culta 1s ceoordinacién interinstitucienal.

En segundo lugar, hay que enfrentar al problema de la incongruencia entre los

" diversos planes por falta de uma cultura de 1a planeacidn.

Existe un alto nivel de desconfianza, carencia de oportunidades instituciona- -

2l s, g, 17

122 Pichardo Pagaza, ob. cir. p. 317

123 Rivas Sosa Edgardo "Participacidn municipal en los COPLADES" GMAPEM, 12-73
Edif, INAP México 1984 p. 88.

124 Ibid.
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les y falta de experiencia de los sectores involucrades o a quiénes ‘afecta -

2 .
el procese de planeacidn. 125

Para que el municipic sea una realidad sociolégica y administrativa es nece-
sario precisar sus atribuciones en materia de planeacién y participacién so-
cial con ese objeto. Que se profundicen los apoyos financieros, téenicos y
administrativos, a fin de que los propios municipics elaboren sus planes de
desarrollo conforme a los principios racionalizadores de la programacién, --
presupuestacién y evaluaciSn. Una reforma politica debe incrementar la par-
ticipacidn ciudadana para formar una opinién piblica conciente, exigente y -

2
vigilante de la administracidn municipal. 126

La administracidn municipal debe ser de interés nacional v premisa de una au

téntica planeacidn democritica.

Incipientes sefiales de cogestidn, autodeterminacidn y participacidn popular
son conceptos que definen el interés de la poblacifn por insertarse en la to
ma de decisiones y responsabilidades piblicas. La participacién en la pla--
ngacién debe abarear a grandes conglomerados humanos. Los grupos sociales or
ganizados aseguran una participacidn conciente y permanente y suponen la - =
existencia de mecanismos institucionales establecidos en la ley y respetadas

por quienes gobiernan. 127

No todo estatuto jurfdico del poder da lugar a la prevalencla del derecho, -

sino s6lo cuando se garantiza que el mismo poder estd suboerdinade al dere——
128

cho

La planeacidn supone un proceso educativo para la participaciéa, de mbdo ﬁue

la gente sepa el qué y para qué de las decisiones piiblicas, comprende los -~

129

problemas y asegure su participacidn intelectual y fisica.

125 Gdmez Collado, ob. cit. p. 73
126

Pichardo Pagaza, ob. cit. p. 315
127 Gémez Collado, p. 72
128 Gdémez Collado, ob. cit. p. 72
1bid. -
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En tanto la planeacidn es una tarea eminentemente politica, requiere de una
amplia participacién dentro del gobierno, integrando cabalmente a sus tres
niveles y hacia la sociedad, mediante su participaciSn en todas las etapas

del plan. Desde la preparacién hasta la evaluacién.

El cauce regional es la vertiente que puede asegurar que la planeacidn se
transforme en wna herramienta polftica fundamental de la sociedad y de la =~

adminiseracidn pdblica.
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CT1I..° LA ALTERNATIVA. REGIONAL PARA LA PLANEACION, HEXICANA

“A.  PLANEACION POLITICA'Y ECONOMICA. ~CONSENSO PARA LA ADMINISTRA-
CION DEL DESARROLLO. o i

1. Hacia una planeacidn polftica

1.1. Politica y planeacidn.

La actual estructura administrativa y normativa de la planeacidn es dtil, pero
se impomen ajustes que garanticen el cumplimiento de metas, la previsidn opor-
tuna, la evaluaclén estratégica y la anticipacidn de colapsos y contradiccio--

nes que comprometerian cualquier plan de desarrollo.

Es preciso reafianzar la planeaciSn, porque no es real el maniqueismo de la ~-
disyuntiva entre politica y administracin. Muchas veces los errores se adju-
dican a la introduccién de la técnica y no al hecho de falta de procesos ade--
cuados de toma de decisiones, de incapacidad de comprensién global de la reall

dad, de falta de participacidén y de incapacidad del personal pablico. 1

La planeacidn actual niega la voluntad de las fuerzas sociales en pugna, por -

lo que es discontinua hist&ricamente.

La norma-plan se refiere a lo necesario y no a lo posible. Se entienden ya de
terminadas las condiciones para hacer viable el plan y no como algo que debe -

construirse. 3

Una ley, un decreto, son una otden- El problema cemtral es su cumplimiento.

Su sola racionalidad no salva los obsticulos. El plan sélo surge cuando se di-
sefia la cadena de acciones que hagan posible su éxito. De ahl que se requieran
estrategias ecomdmicas y politicas que creen condiciones para cumplir los obje

tivos. 4

1 Rufz Duefias, ob. cir. p. 62
2 Véase, Matug Carlos, ob. cit. p. 26
3 Ibtd.

4 Matus Carlos, ob. cit. p. 27
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st no_se integ:an la planificacinn pnl£CLca ¥ social con; la planeaclon econdmi

ca, eSCa ultima no podra defar de ser meramente notmativ

1,2 Limitaciones 'de la teoria de 1a planeacidn.: .

La teoria de la planeacidn debe superar sus 1imitaciones, pdfﬁue ha resultado
inoperante en muchos casos, particularmente en los ‘momentos.de grandes trans--

formaciones sociales.

La actuval teoria y prictica es parcializada y ajena al avance de las nuevas teg
rfas cibernéticas, de sistemas, etc., por lo que son excesivamente preciberndti
cas y burocrarizadas. El pensamiento neo~-clisico niega la posibilidad de que --

por medio de la planeacién el hombre controle Su presente y su futuro.

El hombre no puede ser un méro objeto del azar del mercado, sino que debe tener
dominio sobre lo que produce y su naturaleza. No se puede hablar de las fuerzas
naturales del mercado tan s6lo como razén de la explotacidén del hombre por el -

hombre. 6
1.3 Introduccidn del anilisis polftico.

Por la multidisciplinariedad de los fendmenos reales, la planeacifn debe inte-
grar, ademds del an3lisis econdmico, en su estrategia, que es la expresidn de
lo posible, bases tedricas sobre cambios sociales, teoria de las decisiones y
las confrontaciones, la definicidn del concepto de grupos sociales, viabilidad,

eficacia y equilibrio.

Debe considerarse, asimismo, la influencia del concepto de estrategia, sobre -
los métodos y la eficacla de la planeacidn y el papel del planificador en la -
aplicacibn del mismo. Para hacer lo posible, debe compatibilizarse el cambio
intelectual y el cambio material. Es decir recoger las innovaciones del pensa-
miento cientffico social y traducirlos en nuevos elementos de operatividad de

1la planeacidn.

5
6

Ibid. p. 15-17
Ibid.

7 Matus Carlos, "Estrategia y plan" Textos del ILPES, ed. S. XXI 6a., Ed. Mé-
xico 1985. p. i51,

8 Ibid. p. 164.



. :litico.- Esce ultima :iene mecanismos que varian de acuerdu a; 1as

cion polltica requiere descentralizacionlo.

o :E: ﬁ:ii plantear férmulas de organizacién a los distitnos grupbs. para.ser mis

efectivos fque una opinidn dispersa.

" 'La participacidu consciente fundada en un nivel adecuado de informacidn sobre
el plan, requiere que sea difundido y conocidoe por los mis amplios sectores, -
para movilizar el interés de vastos sectores, por lo que debe discutirse en --

las camaras ¥y en la problemdtica politica de los mis diveros gruposu

El conocimiento anticipado de los compromisos de los grupos sociales para eva
luar la viabilidad de los proyectos socilales bisicos, asegura una estrategia

eficaz para la planeacién. Los compromisos nacionales necesarios sélo surgen
de la discusidn politica. Por lo que es importante estimularla com proposicio
nes entendibles, no tan generalizadas para ayudar a formar una imagen-cbjeto -

12
que conjunte los mayores esfuerzos “.

Asi se pueden identificar los grupos de interés susceptibles de aliarse en - -

%1bid. p. 164
10

Matus Carlos. Estrategia. ob. eit. p. 165.

121b14. p. 166



" funcidn de c¢lertos objetivos.

il lns:il:u‘cionalizacién

I:a'plax;ea.ci&n debe sustentarse en una teoria que explique y canalice el ';c'm‘
~flicto social, para vincular a la planeacién con el proceso polirico réal, y o

5ei’a§£ un.-instrumento de transformaciénlJ.

FDébe sﬁperar la normatividad para adentrarse en la estrategia, ﬂe modo'

aprave:he los nueves conceptos de la ciberndtica y la teoria general d '51347

temas. La planeacidn econfmica debe estar mis ligada con la planeacion pol!z
‘tica.’

-La planeacidn se consolidard en los perfodos en que puedan cumplirse simulta e
neamence las siguientes condiciones:

1) Que los grupos soclales que asumen el poder definan una estrategia — -

de desarrollo que la sociedad pueda asimilar.

2} Que esa estrategia implique cambios en el manejo tradicional de la.po
1ftica econdmica; es decir, que necesite de la planeacidn para prever

los requisitos y consecuencias de la alteracidn planteada.

3) Que esa estrategla encuentre condiciones para concretarse, conducida

y disciplinada por la planeacidn.

4) Que la planeacidn encuentre una forma de integrarge funcionalmente -
en la administracidn piblica y cree categorias de andlisis apropiadas

al medio en gque se propone operar.

14
Debe sustentarse, en wucho, en el comsenso .

13Hatus Carlos, Planificacidén. ob. cit. p. 19.

ll'M:u:us Carlos, Estrategia. ob. cit. p. 152.
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2. Participacidn-y ‘cnﬂsérns

‘ a1 .Lejgicin{{&ad‘ bistorics

La ccmplejidad de la vida social ac:ual presen:a un - gran numexa de problamas_

que deben resolvetse a :raves Vde la administracion piiblica,

Las tendencias a futuro cie la administracién son: el fortalecimiento de los =
Sistemas de .planeacién; el mejoramiento del aparato financiero 'y contable, la
ampliscién del campo’ de ‘la participacidn social. La intervencidn administra=
‘tiva ensln sociedad, pretende acelerar o modificar el desarrollo econdmice y
social =,

La frustracién de los planificadores de los 60'2 se debis a los objetos dema-
giado ambicicsos que se fijaban, sin relacidn con las posibilidades financie-
ras, técnicas, administrativas y organizativas del pafs. Ademds, la falta de
participacidn de las diversas categorias sociales Impidid obtener el consenso
goclal, necesarlo a toda finalidad ccleccivalﬁ.

Los avances de hoy: Insctituciones que producen informacidn mayor para la pla-
neaci”on, Instituciones especificamente creadas para preparar las decisiones
de la planeacién y la creacidn creciente de cuerpog consultivos y canales de
participacién se ubican en el centro del proceso administrativo y abren nue=-

vas posibilidades para la planeacidn parcicipativa”.

La planeacién puede facilitar el control sobre la operacidn de las variables

econdmicas en beneficio de todos, con la creacién de nuevas leyes socialeslﬂ.

Al aprovechar las leyes naturales, la creacidn de leyes sociales permite go--
bernar el desarrollo socioecondmice. SL en la planeacidn predomina la té&cni-
ca no ge avanza a la libertad humana, sino que se pasa a otra necesidad. El
desarrollo social es un proceso histSrico irreductible a necesidades de coyun

1
tura administrativa 9.

lsRmmn, Harri. "Tendencias de la Administracién en los palses en vias de Desa
rrollo". Cuadernos del C.I1.A.P. serie: Conferencias. FCP y S, UNAH Hex. 1979
p- 6.

Yrp1d. p. 7

Y bia. L
Cecefia_Cervantes,” ob.’ cit.

p-
190b1d. p. 150
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Los planes sin participacién consciente y organizada carecen de legicimidadzo.

La planeacién, por ello, debe considerar todos los elementos objetivos y sub-
Jetivos de la sociedad: los recursos humanos, técnicos, financieros y materia
les, por un lado y, la voluntad y apoyo politico, la participacién de los gry
pos econdmicos y sociales y de la ciudadania en general en la definicién y --
ejecucidn de las accienes planteadas, asi como la importancia del efecto de -

- 21
los planes en los intereses buroerdticos™ .

Todos estos factores interrelacionades apenas posibilitan el llevar a cabo -
los planes. Camo lo sefialé el Plan Basico de Gobierno 1982-1988 elaborade --
por el PRI, "la planeacién del desarrollo es un proceso eminentemente polfiti-
co, que tiene que conducir y ordenar el cambio social". Por eso, la planea--
cidén debe surgir,de expresar y representar los valores bisicos y las aspira--
ciones existentes e¢n la sociedad. En esa medida tendrd una base de coheren--
cla y legitimidad, ampliando la posibilidad de tener el apoyo de los grupos -

y clases en la ejecucidn de los planes y programas de desarrollo

La planeacidn, al enmarcar grandes definiciones politicas, ain temporales, es
un proceso politico que puede ser un medio moderno y efectivo de movilizacidn
y concientizacidn social. La voluntad social sblo se consigue en proporcifn
directa al convencimiento que tenga acerca de la utilidad de lo que se le pro
pone. De ahi que la falta de consenso haga poco efectivos los planes de desa
rrollo. En la relacidn dialéctica entre gobernantes y gobernados, nada pucde
sustituir a la vigilancia de la ciudadania, sea a través de los legisladores,

los grupos de interés o el votante wismo, blen informados.

Lo importante en la planeacién no es en si el fendmeno presupuestal, sino la
calidad de vida que le ofrezca al pueblo, Seguridad en la calle, vivienda, -
etc. es decir, alcanzar lo que el pueblo necesita es compatibilizar la pla--

neacidn y los valores y buscar nuevos valores socialesm.

3ODe la Madrid Hurtado Miguel. "Cien tesis sobre México". Ed. Grijalbo. Méx.
1982. p. 92.
Zlcarcla Fajardo, ob. eit. p. 78.

2265mez Collado, ob. cit. p. 74,
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Los planes y presupuestos ademis de ser una herramienta dtil para condueir
la administracién piblica durante varios afios, tambi&n son una impor:ante

herramienta de control social2

En los palses con regimenes democrdticos, las legislaturas y el pueblc pue-
den utilizar esos instrumentos para controlar las acciones del ejecutivo. -
Cuando en el siglo XVIII el Parlamento Britdnico gand el pleno control de -

este poder de la bolsa, le quitd un poder efectivo a la coronazs.

En algunas naciones, el doble proceso de autorizacidén y concesidon de cada -
renglén importante del presupuesto significa la ratificacida del poder de -
control del Congreso sobre el Ejecutivo. En ocasiones, en sistemas de demo
cracia directa como son los cantones suizos, algunos renglones del presu- -

puesto deben ser directamente aprebados por la poblaciénzs.

Del anterior ejemplo, podemos desprender que la planeacidn es, ante todo, -
eleccidn de valores y exige nuevos sistemas de integracidn del pueblo en el
estado, nuevas vias de presencia y participacidn popular en la toma de las

decisiones que les conciernen. Encontrar los caminos para alcanzar ese pro

pésito es el envite mas apasionante que la planeacidn presenta hoyzh

La planeacidn debe alcanzar nuevas metas de integracidn multidiscipliﬁaria

para inferir mejor en los procesos sociales.
2,2 La planeacifn como medio participativo

La planeacidn se presenta no s6lo como un mero instrumento de eficiencia, =~..
sino como un medio irrenunciable del hombre en su quehacer socfal. Si no -=
participa no puede crear ni dejar su huella en un praoceso que le es propio

y que constituye su imagen misma.

Zsbeutsch, ob. cit. p. 236
24

Deutsch, ob. cit. p. 235
zslbid.
261p14.
27chez Rod6 Laureanc. "Planificacidn/Estudios Juridices y Econﬁmicns
Ed. Instituto de Estudios Administrativos: Madrid 1974.



realizadores de los plane92

Esta fue unu limitacion uy importante para su realizacion. _pues no existia -

“ila va.lidacion ni el compromiso de la colaboracidn de los prupos-y se:turés 507"
ciales. La participacidn social puede lograr una correspondencia entre los -
;6bjet1vés sociopoliticos y las metas previstas, También contribuye a la movi

+“lizdeidn de recursos y ‘a su utilizacidn eficaz.

Las autoridades locales y estatales, los gremios y otras instituciones socia-
les como los grupos comunitarios, las asociaciones de agricultores y pescado=
res, organizaciones de profesiomales y comerciantes e industriales pueden pro

fundizar y asegurar 1a via de la planeacidn del desarrollo 0.

La participacidn puede librar el riesgo de la escasa realizacién de los pla-
nes, al punto de minimizarse o desaparecer, con el requisito de que la socie-
dad participe desde la formylacidn de las ideas hasta la evaluacién de sus re

sultados, ewn forma deteminan:eal.

La planeacidén es un instrumento del estado, &} mismo debe proporcionar el es-
cenario en el que interactéan los miltiples actores que lo constituyen y esta
blezca tambi&n las normas que lo rijan. En ese escenaric se deben desplegar

varias dreas de confroutacién entre diversos actores en defensa de sus inte-—

ZBMatte L. Alfredo y Ramdn Venegas €. "El Desarrollo: Proyecto Polftico de Li
beracidn". Ed. Herder. Barcelona 1973, p. 262.

29Gémez Collado, ob. cit. p. 66.

3OOrganizaciﬁn de las Naciones Unidas. Fortalecimiento de la Administracidn -
Piblica y de las Finanzas para el Desarrollo en el Decenio de 1980: Proble-
mas y Enfoques'. Ed. ONJ. Nueva York. 1979, p. 9.

lonu, ab. ett. p. 10.
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..-reses, ‘incluso por sector de actividad, e influir en las decisioness-.

E1 proceso de elaboracisn de los planes debe ser un proceso totalmente poll
‘. ‘tico.  No puede reducirsele a los actores formales, como los politicos, los
plénificadorea y los burdcratas, en una posicidn de reduccionismo social. -
No ‘es posible desear una planeacién efectiva pasando por alto los diversos

grupos de interés y presidn que estdn interesados en la derivacifn de las -
politicas del plan y que tienen la fuerza suficiente para obstaculizar, ac-

tiva o pasivamente, su realizacidn.

La participacidén para la planeacién implica abrir mayor espacio a la pla--
neacidn regional, ya que sus objetivos deben estar ligados a la descentfaﬁ”
lizacidn de responsabilidades y recursos, para agilizar y resolver cabal--~

mente las demapdas sociales3].

La investigacidn previa a la planeaciSn es compleja y costosa. - Requiere -
mucho tiempo, equipo humano y recursos. No obstante, se facilita y agili-
za cuando hay participacién popular consciente, amplia y organizada. EL -
contacto direcro con las cogas de su ambiente y la vivencia de los proble-
mas permite a la poblacifn un dominio de la comprensidn real de los fendme
nos objeto de la planeacidn. A medida que se incorporan diversos sectores
de la poblacifn, se convierte en un instrumento prictico y esencial para -
enlazar la politica global con las aspiraciones y necesidades de la pobla-

cidn locale.

Aunque los actores efectivos de la planeacidn son mids que los reconocidos
por los andlisis tradicionales, tampoco son innumerables y es posible reco
nocerlos en cada sociedad. Su grado de participacidn depende del poder -~

JZSolari, Aldo, etal. "El Problema de la Planificacidn en América Latina:

Escenarios, Problemas y Perspectivas". Cuadernos del ILPES No. 26 Ed. ==
ILPES, 1980.

Ministerio de Planificacién y Politica Econémica de Panami, ob. cit. p.
215

“Ibid.

33

3
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p‘lo’son pbr tener poco poder para enfrentar al -
prbygc;u‘politico‘doﬁ;nantg; sino porque @ste se puede praponer excluirlos
totalmente > e

‘Los’camblos internos y externos introducen y sacan nuevos actores de la --

planificacién.’ Ergo, deben dirigirse conscientemente hacia la inclusién -
‘de la mayorfa social. La participacién puede ser un objetive importante -
del proceso de planeacidn, pero también puede ser una condicidn para obte-

ner los. resultados espetad0536-

En la sociedad conviven muchos intereses y cada cual elige el escenario -

que mids favorezca su influencia, que no necesariamente es el acuerdo con -
el proceso de planeacién. Acordar significaria ceder sus mecanismos de --
presién (huelga, manipulacidn de precios, etc.) y la posibilidad de oportu

nidad en las coyunturas.

Los actores pescen varies instrumentos: Los planificadores informacifn y mé
todos de proyeccidn y ordem, los intelectuales ideas y pensamiento; los par
tidos politicos visidn de sociedad futura, organizacidn y masas; los empre-
sarios, capital, precios, crédito e informacidn; los trabajadores-huelga y

nimero. En este esquema, fuera de la planeacidn, el mercado favorece al ca

pital, el voto, a los sectores amp110537.

La planeacién objetiva no puede elaborarse sin consultas con los actores so
ciales reales. Con los empresarios, las transnaclonales, los obreros, los
intelectuales, etc. sin poner en peligro el éxito de sus fines mis gemera——

les y encubrir el conflicto social sin disminuirloas.

Es importante tambi&n tener presentes a los actores externos como -las trans .

nacionales o los organismos internacionales, sobre todo los financieros, =~

35
36,
37
38

Solari, Aldo, et al, ob. cit. p. 233
Solari, Aldo, et al. ob, cit. p. 234
Ibid.
Thid.
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.que también elaboran sus propios plaﬁesag.

-.Para vencer resistencias internas, no basta la autoridad formal ni una oficina,
sino la generacidn de compromisos y solidaridad tante en la burocracia estatal
como en las &lites politicas y corporativas y en la sociedad en general. Deben
sentlir que participan activa y efectivamente en la elaboracidn de los objetivos

sociales y en la ejecucidn de las politicas del plan[‘o.

Debe generarse confianza politica en los planificadores. Combinar cuadros téc—
nices con adecuados directivos politicos de los organismos planeadores. Debe -
haber planificadores en los centros principales de decisién para adecuar los ob

jetivos a corto plazo con los del plan general 1.

Estos factores reales implican considerar el grade de correlacidn entre la bu-
rocracia y la sociedad ¢ivil, porque grupos de interés importantes pueden te-~
ner una marcada influencia en algunos centros de decisidn capaces de orientar
el ritmo, gasto y forma de la administracidn. Lla administracién debe ser efi-
ciente para lograr los fines de la planeacidn, en el sentido de allegarse los
recursos necesarios de informacidn, técnicos, politicos, etc. para dar coheren

cia y ser capaz de influir en la sociedadbz.

Dar coherencia a sus politicas, coordinar la accifn social (arbitraje inclu—

so0), la capacidad de atraer y mantener personal preparado, superar el trata--

miento sectorial de los problemas y el grade de participacién y descentraliza

cidén administrativa, que se refleja en el nimero y composicidn de los irupos
3

de poder, son elementos indispensables para una planeacidn democrBtica ~.

La aceptacién mayoritaria del proyecte politico puede dar paso a la ejecucidn
exitosa de la planeacién, en tanto el estado, como totalidad, es el responsa-

ble de la consecucidn de los objetivos planeados.

31pya.
40g1ari Aldo, et. al. ob. cit. p. 242.
“l1pia.
“21p14.
%3g0lari, Aldo, et. al. ob. cit. p. 245.
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Por ello, es fundamental el apoyo conciente y activo que tenga de las diversas
- fuerzas soclales, a través de la promocidn de la mis amplia participacién de -
grupos y ciudadanos en la toma de decisiones politicas, econdmicas y sociales

que.les afectan.

La participacién debe darse a través de canales propicios para la planeacidn,
"lo que en sf implica un rango de descentralizacidn y desconcentracién funcio-
nal y territorial, buscando armonizar las necesidades de participacidn con la

- 44
formacidn de criterios comunes .

La 'participacién implica un compromiso mayoritario real con la estrategia que
se 'desarrolla y, ademds, con la necesidad de definir las prioridades de pro--

- 4
.yectos no evaluables cuantitativamente 5.

Mds que plantearse la participacidn como ayuda a la planeacidn, el reto es -
" ¢Bmo hacer que la planeacidn apoye y viabilice la participacién. "Esto es, -
que creé una cultura social y polltica para la planeacifn participativa, . .

2.3 Los rangos de la participacidn.

: Queda evidenciado que la tendencia futura de la administracidn piblica es for
" talecer los procesos de planeacidn por su utilidad para enfrentar los ciclos-
" econdmicos de un sistema capitalista. Inclusc en Europa Oriental, en el blo-

que soclalista seguird existiendo, pero con una nocidn menos rigida.

En'el capitalismo y en el socialismo en proceso de reforma el reto serd am——-
pliar la participacidn de la sociedad en la elaboracidn de los planes, y cémo
aprovechar mejor a través de la administracién piblica, la movilizacifn de Te

_cursos 'y energfa social que implica para transformar la sociedad vy alejar el-
peligro de los estallidos sociales.

Por ello, la participacién debe ser planteada en dos drdenes: hacia sfuera, -
en su relacidn con la sociedad civil y hacia dentro, en la relacidn entre las

instituciones administrativas y los diferentes niveles de gobierno.

“ Ibid.
45

Faya Viesca Jacinto, "Actividad Polftica y Participacidn Ciudadana a Ni-
vel Municipal® GMAPEM 3 Ed. INAP 1981 p. &5
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Ambas son interrelacionadas e incluyentes. A mayor descentralizacidn corres-—
ponderd la apertura de mayores espacios a los grupos sociales locales, que en
conjunto, representan la totalidad de la nacidn. Cuando la sociedad tenga --
los medlos para que sus opiniones sean decisivas en el desarrollo se habrad lo
grado una verdadera participacidn, cuando los planes tengan como base al muni
cipio y los estados se habrd democratizado el sistema de gobierno; la democra
cila no puede reducirse a una abastracta y formal participacién politica regio
nal.

La insuficiencia de canales de participacidn han hecho surgir organizaciones

de mejoramiento moral, civico y material ciudadanas. Es decir, que no parti-

©. clpan de competencias municipales o estatales atribuidas sino de una forma sg

cial-vecinal o de asociaciones de particulares desde una vertiente de derecho
pﬁblico“’. Este es el germen de la participacidn democrdtica en la adminig—-

 tracidn piblica.

La concepcién bonapartista de la administracidn centralista que cree en la —-
eficiencia de las acciones unilaterales no es capaz de responder a su propia

naturaleza sat:ial'(‘7 B

Faya Viesu:a['B propone al referéndum como un instrumento Gtil que puede ser --
aplicade para el control secial de la planeacidn, pero reconoce que la mis am
plia participacién social no sGlo disminuye las funciones organizativas y bu-
rocrdticas, sinc que legitima la funcidn administrativa patra superar los gra-

ves problemas de una administracidén auteritaria.

La oportunidad de una decisidn no s6lo se mide por su perfeccidn técnica, sino
por su correspondencia con las demandas sociales y por su aceptacisn por la -~

sociedad, promovida a través de los mecanismos de participacidn 9.

I'{’Faya Viesca Jacinto, "Actividad Politica y Participacidn Ciudadana a Nivel -
Municipal™ GMAPEM 3 Ed. INAP 1981 p. 65.

1bid.
“8rp1d. p. 66,
“91p1a.

47
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La participacidn no debe ser s6lo orgénica. sino también funcional; por Ejem-

i plo, mediante la congestidn en la realizaciSn de obras, utilizando al plan co
mo expresifn de sus aspiraciones, uniéndose a propdsitos socfales {como aho--
rro del apua) & estimulindosele y fomentdndola y diandosele el cardcter de ac—
tividad de interés pﬁblicuso.

2.4 Razones objetivas de consulta

La planeacidn debe estimular la.participacitn énrque:»

1) La evelucibn de las’téenicés ¥ métcgdus_iﬁpidé'édaéf;réé75>7— e

tiempo. "No“se puede actuar’ en: formaaislada
3 2)7Ealmuﬁ;§}andé elvinculoireal
privada, L7

73)’Lérinfnrmabi6n'dué gene

- cida y ef}géz.

43 Porque es de inter&s general.

. De este moda, la participacién general para la planeaciﬁn,genefaréiun;nuévd;r‘
derecho econdmico y administrativo con bases de colaboracién y entendimiento

para arbitrar los distintos interesessl. '

Al ser participativa, la planeacién permite que la poblscidn conezca el monto

de recursos que se manejan y permite que las localidades accedan a 1a defini-~

ci6n, evoluciln y asignacién de lo que se debe realizar en beneficio colecti-
52 -

v oo,

SﬂFaya Viesca, ob. cit. p. 67.

51gareta Sanchez José., "La Planificacén, Particlpacién y Consulta'.
CMAPEM No. 3 Ed. INAP 1981.

SZHbrcno Toscano, ob. cit. p. 81.



L e ) 100.

- La'plaﬁeacién debe ‘cambiar su. ctientbacién de' un modeloytecnocré:i:o, en donde
log planificadores’ pre:enden :meoner sus decisiones a los planificados, por -

la planeaciﬁn democritica’ en la que la participaci&n popular, de la sociedad
en todas sus expresicnes, uriente las decisiones de la administracidn pdblica

. & rravés de los ]::1anes53

Si no hay consulta, ne hay - pax’:iv_ipaciﬁn y ello frustra el planm. No se puede
alcanzar la hemogeneldad por | condh:iones seciologicas pero la consulta puede
producir un progresivo acercamiento ‘de opiniones y de intereses que benefi~ ~

clen a la planeacionst‘.

" Los sujetos de consulta son muy \éétiaaqs y:pueden ser partidos, sectores econd
micos y soclales; el gobierno y las asdci_aciones privadas, ete., lo importante
es que sea participativa y efectiva., La consulta da mayor certidumbre a la tp

ma de decisiones.

La oplnidn piblica es diferente en cada momehto histdrico~secial, por lo que -
debe ser contemplada como un fendmeno evnlu:ivoss. El planificador debe tener
elementos suficlentes para no interpretar a los intereses de unos cuantos gru-
pos como representativos del interds genéral de toda la socledad. Fso sblo lo

da la participacidn.

B. REGIONALIZACION VS. SECTORIALIZACION
1. Deficfenciag de la Sectorializacidn

La planificacidn aplicada en América Latina se funda en la expllcacidn del -~
funcionamiento de un sistema econdmico desagregade en sectores (modelos de -~
Leontieff) y a la reproduccidn y desarrolle del mismo (sectorializacidn de mo
delos tipo Domar). Jamds ha sido explicitada en los modelos de planeacidn la
relacién entre estructura y fendmeno como relacldn dialéctica. No se plantea

el cambio de estructurass.

33

fjl"Garcia Sanchez, ob. cit. p. 70.
55

Ibid.
BGHECIIS Carlos, Planificacifn; ob. cit., p. 28-31-

Gémez Collada, ob. clt. p. 68.




iol
En Héxiéo, la:excepcidn puede ser el Primer Plan Sexenal.

La sectorializacidn es econdmica y la desvincula de lo politico, ni contempla
‘que quien planifica es s6lo una de lag fuerzas actuantes, por 1o que su grado
de: contral sobre las demis es limitado ¥ ccndi:ionado”.

La planeacidn debe orientar el proceso de transformacidn social como método,

si ne s8lo serfa relativamente la administracidn de la reproduccidn. Se tra-
ta de analizar y operar sistemas complejos, autdnomos, que se reproducen y ~

transforman y cuye funcionamiento, reproduccifn y transformacibn expresan la

resultante de la gplicacién de las fuerzas antagbnicas que los integranse.

Llegar a ese grado de influencia requiere una visién regional para la planea
eién. El centralismo manifiesto desde fines de los afios 60's en gran parte

se refleja, en que los planes de desarrnllo econfmico, desde 21 Plan Sexenal
1934~1940, hasta el Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970,
relegaron ta formulacidn de pricticas de desarrollo reglfonal. Se fundaron -

basicamente en la industrializacidén a nivel nacim\alsg.

La planeacidn regional no ha tenido los mismos alcances que la naclonal en -
los Gltimos afios. La mencin regional en los planes nacicnales fue sélo oca
sional y marginal. Aunque acciones concretas de impulso regional como las -
cuencas hidrolégicaséo hayan sido muy importantes, no coanstituyeron realmen=-
te planes de desarrollo regional.

Hasta el PLANADE 1983-1988, sdlo se hizo @nfasls en el despliegue regiomal -
en tres rubros: descentralizacién educativa, descentraiizacién de los servi-
clogs de salud y reordenaciones fiscalesﬁl, lo que constituye una visidn insuy

ficiente.

57Ibid.

Ernia,
59

Almada Carlos, F. "El Desarrollo Regional en el Plan Nacional de Desarro—
1lo 1983-1988" p. 27-29.

Ver Pichardo Pagaza Ignacio, "10 Afios de Planificacidn y Administracidn PG
blica en México", Ed. INAP 1972.

Alpada Carlos F., ob. cit. p. 28.

60,

61
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Ceneralmente, la regionalizacisén ha sido ambigua, porque los criterios de re-
glonalizacidn son diffcilmente compatibles con la divisién polftica en esta--
dos y municipios que tienen gran arraigo histérico~cultural. Una, fundamen--
talmente economista, deriva de la estructura y de los flujos de bienes y ser-
vicios, la otra, de la organizacidn juridico-politica del pafs. Su separa=--
cidn sblo es posible en términos :écnicost. De ahi que la regionalizacidn
deba partir de la figura del municipio y de la de entidad federativa para ser

realmente operativa.

2. Viabilidad de la regionalizacidn

No se puede dejar de lado que el 90X de los municipios son rurales agricolas.
Sobre ello debe actuar la descentralizacidn y la planeacién regional, para --

multiplicar adecuados beneficios y disminuir la desigualdad socialéa.

La regionalizacidn debe ser gececondmica y no sectorial. El criterio secto--
rial trabaja en funcidn inversion-rendimiento, en tanto el geoecondmico no mi
de s6lo los efectos econdmicos en el sector, sino los efectos conjuntos en la
comunidad: produceidn, empleo y calidad de vida como efectos necesarios de la

inversién rentable socialmente.

La planeacién centralizadora emplea el concepto sectorial, que aisla a los --
gectoreg econdmicos y toma como parrén de medida a si mismo y no sus repercu-

asiones en la economia, la sociedad y politica del conjunto social.

Son crecientes las opiniones de economistas en favor dc la regidn como factor
para la descentralizacifn y no el sector, como base de la planeaciém y del -~
COntroIGA. Si el municipio es la "c&lula” del sistema polftico, con caracte
risticas geoecondmicas delimitadas (territorfo y poblacidn), resalta légico -
también tomarlo como "“c&lula" de la planeacidn y de la contabilidad nacional.

62
63

Almada, Carlos F. ob. cit. p. 27.

Olmedo Carranza, Raiil. "La Planeacifn Descentralizadora: Regidn contra sec
tor". GMAPEM 10~11 Ed. INAP 1984 PP. 109-110.

641p14.



As:. el plén ng seria el conjunto de planes secteriales ss.no el conjunm de pla :

nes da la.s regiones gececondmicas y sus rendimientos no se cuntabili'arian pur
sector ‘sino por los efectos combinadeos en la resionas. “

‘ F.] sector y la regidn son dus elementos vinculados en 1a politica de ‘des trouo
cuya jerarquia ordena las acciomes. El sector representa 1a division de ‘trabz

jo, mientras que la regidn representa la poblacidn y el territorio localizadu'
Hasta hoy, la regién e¢s eufocada por los sectores en-razdn de. sus rendimientos
por producto. Es decir, por sus ventajas comparatzvas en relacion a otras T
gionesb6. Asi, el concepto de regién se:ia una idea sec:orialis:a ¥ no realmen

te regionalista.

La' centralizacidn ha favorecido ‘el ‘desarrollo” de: las gréndes uthe's{indyisttig];es
a costz del abandono de las rurales. Para ese contexto el enfoque ‘sectorialis-

ta-ha.sido el adecuadc°7.

Para profundizar la descentralizacidn debe también transformarse el concepto de
desarrollo y, por lo tanto, el enfoque de la planeacifn, la medicidn de sus ren
dimientos y su contabiljdad, poniendo a la regibn, no al sector, copo el crite-
rio base de la pelitica econdmica. La politica sectorial sdlo se interesa en -
la regidn por sus recursos naturales o materiales. Por ejemplo por el rendi- -
miento que se pueda obtenmer del tipo de suelo en determinado cultivo que en = =
orro. Pero no se interesa sustancialmente en cuanto a sus caracteristicas so--
ciales, como pueden ser los propios cultivos en relacidn a su contribucidn al -

desarrollo efectivo de la comunidadﬁa.

El concepto de desarrollo integral implica que debe tener como finalidad la --
elevacidn del nivel y calidad de vida de las comunidades. For ello, la planea

cién del desarrollo debe tener como base a la regidn (territorio, poblacién y

65
66
67

Olmedo, Raidl, ob. eit., p. 1l1.
Ibid.

Ver Ministerio de Planificacinn y Pulitica Econdmica de Panama, ob. cit. p.
210.

68Olmedu. Raidl, ob-'cit{ p. L4,



_gbhieftnofd lva,camuz':ildad) ¥ no al seetor. (agr‘i‘éult'\;ra‘."intius_trié o servicios

per sE)

Ala eépéciéliéaci&ﬁ ‘de escritorio debe anteponerse la diversificacidn de las
écviiyitqa:des econduicas de la regifn. ' La especializacidn genera desempleo y -
elimina la autosuficiencia e independencia de las reglones, que son factores
negativos en un pafs subdesarrollado. Mientras que la diversificacidn arrai-
ga a la poblacitn en su lugar de origen, crea emplec y enriquece el nivel y
la calidad de vida, asf como la cultura69.

Por esta razdn, de no existir voluntad para impulsar realmente la descentrali
zaclén, pronto aparecerin pretextos escudados en razones t&cnicas para no for

talecer las administraciones piblicas lccales7o

Es preciso que la reglonalizacidn sea planteada a partir de la participacidn
local para que tenga una base de consenso. Las medidas de descentralizacidn
deben ser graduales, para no improvisar y, com ello, agravar los problemas, -
pero ello no implica generar una justificacidn para no implementarla. La re-
glonalizacién permitira que la participacién local y los estilos de vida mati

7
cen los programas y politicas gubernamentales 1.

La inclusién de la participacidn regional efectiva en el desarrollo puede ---
erradlar la discrecionalidad, que limita las decisiones a unos cuantos acto—
res sociales. Lo que no debe descentralizarse es el desordenm, la corrupcidn

72
o la burocracia, en su sentido peyorative .

3. El nuevo papel del municipio

Las reformas al articulo 115 posibilitaron, aunque de modo genérico, la incor

poracidn formal del municipio a la planeacién estatal y nacicnal73. S{n - —

Gglbid
70

Nifnez Jiménez Arturo. "Aspectos administrativos e institucionales del Desa-
rrollo Reglonal en México". GMAPEM 10-11 Ed. INAP M&x. 1984. p. 100.
71

72
73,

Kifiez Jiménez, ob. cir. p. 101,
Ibid.
Yer Centro Nacional de Estudios Municipales, ob. cit. p. 60.



embargo la reglonalizacidn. -lo Lransfbrma:ia en bﬁﬁctot,fg‘al ¢ basico de i
planeacién. : . o R

Los municipios pueden generar la informacidn bisica socioecondmica, demogri-
fica y territorial para plantear sus propios planes y dar solucién a sus pro
blemas. La reorganizacién de su estructura administrativa para actualizar y
sistematizar su informacidn es un requisito de suma importancia, porque el -
municipio, en cuanto entidad geogrdfica y politica es escepario de diversos

fendmenos y procesos politicos en los que participa la ciudadania a través -

de partidos politicos, grupos de presidn, etc.

En alguncs municipios esto es muy importante ya que su desarrollo ha gestado
numerosos grupos de interés. Su grado de desarrollo social requiere una ma--

yor vinculacidn en el desarrolle naciunal-“'.

El municipio vincula al nivel federal y estatal en el funcionamiento y las -
pricticas proplas del sistema politice mexicano como las elecclones y los par
tidos politicos, en donde el ounicipio viene a ser el sujeto de las decisio--
nes tomadas en el gobierno federal y estatal, lo que refleja lo limitado de -
su independencia y autonomia para sus propias decisiones75. Asi ocurre con

el proceso administrative piblico y de planeacidn.

La necesidad de gue la Repiiblica presente una nueva distribucidn econémica, -
implica que los munic¢iplos desarrollen mads actividades de pequefia, mediana y
gran industria, generen empleo, arraiguen a sus habitantes y desalienten las

macrocefalias76 .

La base de la autonemia politica municipal debe ser el fortalecimiento de su
_capacidad para orientar su propio desarrollo y fortalecer las haciendas esta-

tales y municipales con recursos propios77.

71’Har:{nez Cabafias Gustavo, "Naturaleza y Evolucién del Municipio en México"
CMAPEM 3 Ed. INAP 1981 p. l4.

T31p14.
76

71

Delgado Navarro Juan, ob, cit. p. 32.
1bid.
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EL géjoiamfenco de sus servicios pablicos, el fncremento permanente de las fuen
tes de 1ngre$o mqnlcipal{ el desatrollo de sus recursos humanos, su inversidm -
produétofa‘y el ﬁejoramiento de la calidad de vida, dependen de que juridica, -
. politica, social. cultural y econdmicamente el municipio sea el centro del desn
rroilo regional y, con elle, del nacicnal78

Su.auténtica independencia ayudaria a sistematizar la comsulta popular permanen
te, liberar y estimular la organizacidn de la comunidad, elaborar sus propios -

planes en términos coherentes79.

3.1 Acclones inmediatas en el municipio

De acuerde-a la tipologia administrativa de municipios rurales, urbanos y de -
transicidn elaborada por el Centro Nacional de Estudios Municipalesso es via--
ble el establecimiento y fortalecimiento del Comité de Planeacidn del Desarro-
1lo Municipal (COPLADEMUN), con la participacidn de todo el ayuntamiento y de

los grupos sociales, regulado por el reglamente interno municipal.

Es decir, concluir la estructuracion del sistema administrativo de planeacién
nacional, para proceder a su transformacidn hacia la participacidn. El respal
do técnico y econmico a los municipios para que de respuesta a las propuestas

surgidas de] COPLADEMUN, es muy Mporcanteal.

El COPLADEMUN operativo puede ser el medio de vinculacidn con todo el sistema
de planeacidn; puede activar la coordinacidn equilibrada cen los estados y la
federacidn para la dotacidn de obras y servicios y puede conducir la evalua--
cidn comunitaria de la realizacidn de los programassz. Los organismos auxilia

res no deben de ninguna forma vulnerar la autonomia municipal.
Sus funciones serian:

78
79,
80,
81
82

Delgado Navarro, ob. cit. p. 34

Morelo Toscano, ob. cit. p. 81

Ver Centro Hacional de Estudios Municipales, ob. cit.
Rivas Sosa, ob. cit. p. 86

Rivas Sosa, ob. cit. p. B6
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I. Ser foro y estimular la participacifn comunitaria

2. Fc;rmular el Plan de Desarrollo Municipal

3. Fomentar la coordinacidn de acciones Federacidn-Estado~Municipios
4. Formular los programas de inversidn, gasto y financiamiento

5. Bvaluar la ejecucidn del plan y sus programas

6. Ser el vinculo con el COPLADE estatal

7. Seguir y evaluar la realizacidn de la obra pablica

8. Integrar al municipio al proceso de planeacidn regional

9. Inventariar la obra e infraestructura municipal

10. Aprovechar raciocnalmente los recursos y preservar los ecosistemas

11. Promover el mejoramiento de la administracidn piiblica

La integracidn del municipio a la planeacién requiere de capacitacidn para ese
obfetivo. Pero no debe ser muy técnica o compleja, porque eso mis que un apoyo
. serfa una barrera a su fortalecimiento. La capacitacién debiera ser sencilla,
directa, como son los problemas de muchas localidades. Podemes partir del ejem
plo del manual de PlaneaciSn Municipal elaborado en 1983 en el Estado de Chia--

83
pas .

Sus elementos normativos deben ser sencillos, que estimulen la concepcifn inte
gral de su desarrollo, es decir que permita unir lo cuantitativo y lo cualita-
tivo. Cada drea de trabajo debe fijarse metas para permitir la elaboraci®n de

proyectos, por muy sencillos que sean.

Las nociones de qué es un plan, su uti{lidad, la importancia de la participa- -
cidn social, y una estructura sencilla pueden ser insignificantes, pero real--
mente pueden tener un gran impacto para fortalecer a los municipios mediante -
el trabajo previserio, ordenado, sistemdtico y democrdtice de su administra- -

cidn pliblica.

C. ADMINISTRACION Y LEGISLACION PARA UNA PLANEACION EFICAZ

1. Legislacién

El proceso de planeacidn debe salir de la mera elaboracién de documentos y nor-

wmar el proceso cotidiano de toma de decisiones de la administracidn piblica, de

83Gobi,er:no del Estado de Chiapas. Manual de Planeacidn Munieipal 1982-1988.

México 1983.
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modo que permita orientar efectivamente a los sectores social y privado. 84

Los efectos de la planeacion se vinculan directamente con la existencia de -
circunstancias juridicas, administrativas y financieras en cada nivel guber-
namental. Actualmente existen tres autoridades gubernamentales sobre el mis

mo objeto de la planeacidn. 85

La Constitucidn permite una extensa variedad de facultades y dnbitos de com—
petencia coincidentes y superpuestos, situacifn que también se manifiesta en
la planeacidn del desarrolle. La Federacidn, los estados y los municipios ~

pueden elaborar planes pero son sujetos por el Plan Naciomal.

Los planes deben cambiar su fuente de decisién y permitir que los grupos y —
fuerzas sociales que operan a nivel local las estructuras econmfmicas expre—-
sen su influencia en el mar;o de los planes, para la ejecucidn de politicas
y proyectos. De ahi que deba revisarse el marco jurldico y reorganizar las
estructuras administrativas. 87 Por esa via puede abrirse paso a la partici
pacitn y la coordinacidn eficaz de los tres niveles de gobierno fortalecien-~

do los Sistemas nacional, estatal y municipal de planeacidn.

La posibilidad de reorientar el sentido de la legislacidn y la administracidn
tienen como requisito iniectal la verdadera voluntad politica de quienes deten
tan el mayor poder y <l control del sistema. Es una cuestidn de superviven—
cia. Una planeacidn coherente, debidamente interrelacionada requicre de un -
propésito de vinculacién juridica a nivel Constitucidn General, Constitucio—

N 8
nes locales y leyss secundarias. g

Partiendo de que el derecho da forma a la accidn piblica del Estado, debe ade
cuarse la vinculacidon de las acciones de planeacidn desde la Constitucidn Ge-

neral, las Constituciones locales, hasta las leyes ordinarias o secundorias ¥

84
85
86
87
88

Montemayor, Rogello. cb. cit. p. 31
Garcia Fajardo, ob. cit. p. 77

Ibid.

Gémez Collado, ob. cit. p. 74

Garc¥a Sinchez José&, ob. cit. p. 4347
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hasta todos los aspectos normativos que rigen la activid.ad municipal.

Aunque acciones como los CUD son juridicamente complementarias y vincularo-

rias, son sdlo acciones velativas y parciales de la realidad del Estado Me-

xicano.

89

1.1 Propuestas

El actual sistema juridico es muy genérico y por tanto impreciso. Muchas -

cuestiones como la secuencis del proceso de planeacidn, la participacifn so

clal, etc., son parte de un amplio wargen de discrecionalidad que se le de~

ja a la adainistracidn piblica, particulamente la federal, por lo que es -

preciso que la ley especifique como tareas de interés piliblico tales factores

para

B%

la

1)

2)

administracidn del desarrollo.

1.1.1 A nivel Constitucional General

El articulo 26 Constitucional deberia precisar que la foremulacidn de
los planes debe iniciar desde la consulta popular en leos wmuniclpios,
para después, al final, desagregarse en los sectores-administrativos

y nmo a la inversa.

Debe considerarse que la base del plan nacional son los plames esta-
tales y municipales. Cuando la coasulta nacicanal encuentre que algu
nos municipios estén ejerciendo su plan municipal, ese debe ser el -
documento que se Lote, cocnjuntamente con la consulta popular en ese

nivel y en forma sucesiva hacia arriba. Es decir, invertir el proce
so de la planeacifén y gatantizar el respeto a los planes locales, —

que son los directamente vinculados a la problemitica lecal.

£l articule 115 Constitucjonal, deberia superar el concepto de plavea

cibn del desarrcllo urbane, por el de planeacidn del desarrollo econd

Tbid.
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" mleo y soclal municipal, de wodo que el Plan municipal y estatal sea

‘‘integral y no parcializado hacia un drea sclamente.

1)

~

‘2

En ese mismoc articulo declarar de interés plblico la cmisulta popular
y sefialarla come obligacidn del ayuntamiento el mantenerla permanente
mente, Es Importante sefialar tanbifn que los Estados y Municipios ==
tienen 1a obligacidn de elaborar su ley de planeacidn.

1.1.2 A nivel reglamentario federal.

La ley de planeacidn debe precisar ese procesa de acuerdo a la refor—

ma propuesta al articulo 26 Constitucional.

La Ley Orgdnica de la Administracidn PGblica Federal debe sefialar la

obligacién de S.P.P. de recabar los documentos de planeacidn Estatal

3)

1)

y la consulta popular nacional para elaborar su Plan.

La Ley de Ingresos y de Coordinacidn Fiscal deben fortalecer realmen—

" te la hacienda estatal y municipal, con mayor libertad recaudatoria.

1.1.3 A nivel constitucional Iocal.

Las constituciones locales deberian sefialar la obligacidn del Estado

" de elaborar sus planes a partir de la planeacidn municipal.

1)

2)

3

1.1.4 A nivel Reglamentario local

Crear Leyes Estatales de Planeacidn, estableciendo mecanismos c¢laros

de participaci®n popular.

Modificar el reglamento de COPLADE para dar mayor peso a la autoridad

Local e incorporar a2 los sectores sociales.

Reformar las leyes orgdnicas municipales para establecer los Comités
de Planeacién municipal incorporando la Consulta y la participacidn =

popular municipal permanente.



'5) Las Leves Organicas Hunicipales deben ar facult

bildos para aprobar sus planes, presupu ST08
ser eL Congreso. Local.

,GS Revisar gl Sistemarde financiamiento:del Esta
‘ 1.1.5°A nivel municipal

1) Actualizar les veglamentos interno

“c16n y ‘establecer el sistema nu :cipal de’plangacid

‘pular.

Estas reformas deben ser objeto de una amplia pattinipaciun, cqordl@édd‘por
un Sistema Nacional de Vinculaeidn Juridica.‘ o

2. Administraciéa.

Para lograr una planeacidn eficaz, la administracidn pdblica a todos los ni
veles debe adecuar su estructura para ser pds sensible 2 las demandas socia

les v tener capacidad mayor de respuesta.

Los tres niveles adminlstrativos actuales de 1a planeacifn corresponden a
los tres niveles de gobierno. El Sistema actual es un avance y es preciso
profundizarlo llegando hasta el establecimiento de los sistemas municipales

de planeacidn para proceder a su reforma.
Las acclones necesarias deben tender a:

1} Estrechar los niveles federal y estatal para la planeacién, actua)

mente desvinculados en la realidad.

2) Reubicar los 6érganos adminisctrativos planificadores en la adminis-

’
tracién Pdblica para vincularlos mds a 1os/Centros de decisidn.



3)

7 1es programas.

3%
2)

=

3)

1)
2

—~

EY
4

-

5

R VR
Ear )

1z

Definir 'y establecer un mecanismo permanence de participacinn, en los -

il:x-es niveles, para la elaboracian, ejecucinn y evaluacian del Plan y-

2.1 Ptupuestés :

Crear 5US. COPLADEHUN
Cr
Crear. un’ ‘Becanismo permanente de. par;icipééién soc

rins:ancias de planeacion municipa

al.f

2.1.2 En la Administracién Pﬁbiiea Eététq}.
For&;lecer sus instancias de planeacién.

Creaf un mecanismo de participacidn social permanente.

Su proceso de planeacidn debe partir del plan municipal y trabajar en
la forma de gabinetes estatales por regldn, no per sector, para cum--—
plir los planes regionales del estado. El gabinete debe ser resoluti-

vo, mas que deliberativo.
2.1.3 En la Administracidn Piiblica Federal.

Impulsar la descentralizacién real de recursos y atribuciones.
Paulatinamente soltar el control del COPLADE estatal, para que la eje
cucidn corresponda no a una autoridad Federal, sino local.

Crear un mecanismo de participacidn social permanente.

Teniende al municipio como centro de la planeacidn, y a la reglonali-
zacidn como cirterio, es preciso que el trabajo administrarivo no sea
sectorial, sino que los gabinetes sean por regldn, para ejecutar el =
plan nacional con base en los planes regionales. Estos deben ser re=
solutivos, no sdélo deliberativos.

Adopcar'camo cirterio para la asignacidn de recursos el peoecondmico y

ne el de rendimiento-inversidn.
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CONCLUSIONES

la blaneacién. hasta hoy dia ha tenido un cardcter predominantemente econdmico,
Es la adaptacidn racional del quehacer colectivo a las leyes naturales, confec
cionando y creando, a la vez, leyes sociales para lograr el desarrollo econfmi
co socialmente controlado. Como disciplina administrativa pdblica supone la -
unidad de accidn del gobierno para alcanzar los objetivos sociales y dar bases

para las otras etapas de la administracidn piiblica.

La planeacidn es un fendmeno reciente. Surge en la U.R.S.S. despuds de la Re-
volucidn de 1917, como un proceso rigidc en una economia altamente centraliza-
da. En los palses capitalistas se empezd a utilizar despufs de la Segunda Gue
rra Mundfal para reconstrulr las economias y enfrentar las nuevas condiciones

internacionales. El Plan Marshall de E.U. es su antecedente mds reconocido. -
Con ello se rompid la actitud de los gobiernos de calificarla como un medio =-
opuesto al principio de libre empresa y si como algo Gtil para atenuar los ci-

clos econdwicos del capitalismo.

En los paises subdesarrollados su propdsito esencial es reducir el costo social
del desarrollo, racionalizando la toma de decisiones piblicas. Este es el caso
de México.

Por ser un medio para fijar objetivos y metas de largo plazo, la planeacidn tie
ne plena naturaleza politica. Refleja la sintesis del proceso politice, resul-
tante de la constante compatencia de los intereses de clase y de grupo social,

La planeacidn en México es fundamentalmente indicativa. A través de planes no
obligatorios, basados en prondsticos econdmicos y luego negociados con empte--
sas y grupos de inter&s privados, sindicatos y las autoridades regionales y mu

nicipales, el sistema politico controla una parte importunte de la economia.
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I.'arplaneac‘ién. sin embargo es una técnica limitada a lo econbmico. No sintetf
za la realidad total, ni la entiende como resultado de la interaccisn de fuer-

zas politico-soclales, lo que la margina de un método de planeacidn polftica,

La planeacifn tiene una amplia regulacidn juridica a todos los niveles. Su ——

base es el Articulo 26 Constitucional y la Ley de Planeacidn.

Sus antecedentes datan desde 1928 y en su proceso de gestacidn destaca el Plan
Sexenal realdzado por Lizaro Cirdenas. Desde 1976 se ha estructurado un siste
wa mis acabade de planeacidn nacional. De ahl se desprenden los Planes Nacio-
nales de Desarrollo con sus vertientes oblipatorias, concertada, coordinada e
inducida. Se reformd la administracidn piblica, credndose un sistema de globa
lizadoras que integran los planes (S.P.P.), sectores, que son las dependencias
centrales dirigiendo un conjunto de paraestatales o entidades sectorizadas, El
Plan Nacional se desagrega por sector y se traduce en programas operativos - -
anuales.

La vertiente regional de planeacidn tiene como base a los estados. Aunque las
acclones mas relevantes, han sido los proyectos de cuencas hidroldgicas, real-
mente no ha habido una planeacidn regional del desarrcllo surpida de este ni--

vel,

Los COPLADES, antes COPRODES, son el medio para vincular la planeacidn nacio--
nal.con la local. De su seno han surgido los primeros planes estatales de de-
sarrollo. Los programas derivados del COPLADE son convenidos entre los esta~—-
dos y la Federacidn a través de los Convenios Unicos de Desarrollo, que inclu-
so prevén, aunque en forma relativa una politica de descentralizacién, necesa-

tria por la escasa capacidad financiera de estados y municipios, en su mayoria.

Algunos estados han elaborado leyes estatales de planeacidn, como Tabasco, pe-

ro no es una realidad general.

Los zunicipios no han sido sujetos activos de la planeacidn. Su inclusién o -
mencidn ha sido sblo marginal y su definicidn de "c8lula"™ del sistema econdmi-~
co politico no es correspondiente con su nivel de integracidn en las tareas -~

del desarrollo.
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Ls Ley, el arciculo 115 Constitucional, s6lo le faculta para realizar planea-
cidn urbana, pero no planeaciSn del desarrollo econémico-social, no estd defi
nida ni garantizada su participacidén en los COPLADES ni en la consulta para -
la planeacidn.

Tanto para los estados como para los municipios la planeacidn ha sido funda--
mentalmente externa, ya que la planeacidn nacional es de arriba hacia la base,
y por lo tanto la planeacidn estatal y la municipal, cuando la hay, se hacen
con arreglo al plan nacional que es altamente centralizade. En el nivel so- -
cial, la poblacidn es objeto de planes elaborades com la interaccidn de gru——
pos reducidos, escasos de representatividad auténtica.

La alta centralizacidn de la planeacidn tiene su origen en la alta centraliza
cibn del sistema politico ¥y econdmico que tiene debilitados a los estades y -
los municipios para una auté&ntica planeacidén y administracidn del desarrollo
integral, Es muy alta la dependencia de ambos niveles en t&rminos politicos
y econéumicos del centro. Del municipio hacia el gobierno estatal y de éste ~

hacia el federal.

La propuesta surgida del presente trabajo es invertir el proceso de elabora——
cibn, ejecucidn y evaluacidn de los planes recurriendo a la alternativa de -~

una auténtica planeacibn regional.

En primer lugar, es preciso que la teorfa de la planeacidn abarque tambidn el
andlisis politico para tener una visidén integral de los fendmenos reales, que
son de suyo complejos, para formular una auténtica estrategia de transforma—-
cidn de estructuras. En segundo lugar, la planeacién como instrumento de go=-
bierno debe tener legitimidad y consenso; e8 decir, una correspendencia entre
los valores que plantea alcanzar y los que tilene la sociedad, Si se cumple -
esa compatibilidad se genera aceptacidn y colaboracidn con el plan, movilizan
do una gran cantidad de recursos y potencialidades sociales en favor de obje-

tivos de cardcter nacional.

Lz planeacidn tiene como reto ser um instrumento de la més amplia participa—-
cibn social para ser arena politica de los intereses sociales y, asi, corres-

ponder a su naturaleza colectiva.
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Sa ylantea. por ello. aupliar la participauion, por um lado, den:ro qel “aparate

' 3ubernawental, de los estados y uunicipios ¥ por otro lado. pero interrelacia~.w

obje:ividad ia ylaneacion.

En. tercer lugar, se prapone para Xugra: desatat el.pc _ent‘al economi:o del‘pafs,
impulsar el criterio de reginnalizacion para 13 planeacion en. lugat del de sec~-

torializacidn, ya que esta segunda es concatenante ‘con el centralismo. . :’

La_ sectorializacidén tiene como métode para la asignacidn de -recursos la de eva~
luar la rentabilidad finsnciera'de la inversi&n, en’ tanto la regionaiizécién ~
‘considera el factor geoecondmico que vincula el afecto en la produccidn, la ge~.
neracién de empleo y la elevacidn de la calidad de vida del 3rea; es decir, es-
" integral y acorde a }as particularidades de los astados que son diversos geogré

fica, politica, acondmica, social ¥ culturalmente,

En ese contexto el municipio debe desarrollar un nuevo papel, mis active, sien~
do la base de todo el sistema de planeacidén y de desarrolle econdmico-social, ~
de ahi que sca necesario terminar de estructurar el sistema de planeacidn actual
para, con veluntad polftica, proceder a transformarle, isvirtiende el proceso -
de la base a la cidspide, lo que implica en si, una nueva visidn del proceso de

desarrollo.

Para lo anterior se praponen medidas legislativas y administrativas. En lo le-~
gisiative, la ley debe ser mis precisa para disminuir la discrecionalidad de 1a
‘adminiscraci&n,pﬁbiica fedetal., El attfculo 26 constitucional. debe definir el
proceso de planeacidn de la clispide a la base, teniende como primer referente -
el plan municipal, después el plan estatal, la planeacidn regional y, a partir-

de ahf el Plan Nacional.

La Ley de Planeaciln debe reglamentar la desagregacién de dicho plan, pero a

partir de la participacidn regional.




nicipal de interés publica.

Las leyes de ingresos y de coardinacion Eiscal deben establecer ‘una maym: 1i-
bertad hacendaria local y permitir el financiamiento del ‘desarrollo municipal
y estatal com sus propias fuentes, para garantizar una- efectiva autonomia eco

némica y politica.

En el orden administrativo se requiere adecuar la organizacidn administrativa
municipal y la creacidn de Qecanismos de participacién social permanente, ins
tituyendo canales propios para conducir la planeacifn. El cabildo debe tener
mayor iInfluencia para aprobar los planes, presupuestos e Informes wunicipales,

tarea que hoy realizan los congresos locales.

En la administracifn estatal se requiere asumir el control del COPLADE, que -
hoy domina la S5.P.P., para ser una instancia autdnoma, realmente local. La -
administracidn piblica federal debe descentralizar realmente recursos y fun--—
ciones a los Estados y municipios, como premisa para fortalecer sus propias =
administraciones. Crear un mecanismo permanente de participacién popular.

Asimismo es necesario reubicar las unidades de planeacidn para vimecularlas —-

mias a los centros de decisidn.

Es muy importante que la regionalizacién sea apoyada con una administracifn -
modificada en sus procedimientos de trabajo. Por ello se propone que en lu-—
gar de operar por sectores y planes sectoriales, trabaje con gabineres por te
giones, es decir que si el plan nacional fuera consecuencia de planes regiona
les, la administracidn piblica debe trabajar interdisciplinariamente por re--
giones, en instancias administrativas globales resolutivas, no sélo delibera-

tivas. B

En sintesis, la propuesta bidsica es que para alcanzar una planeacidn eficaz -
del desarrollo, debe plantearse el objetivo politico de democratizar los pro-
cesos econdmicos y administrativos para disminuir los desequilibrios regiona-
les y sociales que ha generado el desarrollo centralizador.



APENDICE

"PROYECTO PARA EL ESTABLECIMIENTO Y OPERACION DE UN SISTEMA
MUNICIPAL DE PLANFACION DEMOCRATICA EN TEHUACAN, PUEBLAY



apli

los: resultados 't_iél :ré‘baj:u_de‘,
1 Désiriblloruexiﬁa‘né" real

o;!éicas ¥ Administracidn Piblii;a

8 ar%eacién Democr&tica para proceder a una teforma 1n.tegral
i t'u‘x-e“hyérgar ‘posi;ble que la p}aneaci&n no sea tan sélo una técnica rigida de
Vla; ag@inis:réciﬁn 'Vpﬁblica mexicana, sino un mecanismo de participacidn amplia
_en.-la’ definicién de prioridades, fijacién de objetivos v metas, ejecucidn

y evaluacidn de resultados.

El establecimien:o'.de un Sts:emé Municipal de Planeacidn Democritica eficaz
tiene Acnmo cnndi’ci‘dnesrla iexiscencia de ‘un sistema juridice claro y
vinculatorio, ‘la: introduceidn ‘del anilisis polftico para formular estrategias
de  desarrollo, participacidn scu;ial y claridad en las reglas, de lo que
adolece el actual sistema nacional de planeacién.

P;:r erl.rlro; - el presente trabajo se funda en el andlisis de qué reformas
legales a nivel local pueden facilitar su integracidn en la administracién
piablica municipal. De ahf que se planteen reformas a la Constitueidn Polftica
dal Estade de Puebla y a la Ley Organica Municipal, para sustentar su puesta
en prictica, ya que la accidn municipal estd regulada por el Dereche Piblico

y encuentra en esos dos cuerpos normativos su expresidn legal.

Se ha elegido el municipio de Tehuacdn, Puebla por ser el lugsr de o_rIgen_ :

del sustentante.




,cAPtqu L. DIAGNOSTICO,

CEL munlcipio de Tehuacdn, Puebla se encuencra al sur; del Es:zdo

'Vapruximadamance 350 kms. de la Capiral de 3a° Rzpﬁbltca. Es la

enh importancia del Estadoe por su nivel de indus:riaiizacion. pa

de servicios urbamos, culturales vy educarivos y por 54 par;ici

l6men de. rigqueza del Estado. Predominan an El,uuniqiﬁio‘la indust

refresquera, avicola y aceltera y un impoffancefééq:qt’; mercialy:

Stn embargo. al lado de esta flureciente capacidad eccncmica, subsis:e, en ~ -
pueblus parte del municipic un nlevado nivel de pobreza v atraso -an el irea ~
Tural, que ¢s un medio gue ha caido en sl progresive abandono y es absorbido~
pbr el proceso de urbanizacién. Por este potive su poblacidn es altamente po
litizada y tiene fmportantes y activas organizsciones campesinas, estudianci-

les y urbanas que presionan permanentemente por la orientazidn de la obra su~-

nicipal, cuye financiamiento es pequefio ante el nivel de la demanda social.
En este contexto, la administracidn pliblica municipal carece de un adecuado -
sistema de planescidn que d& coherencda, unidad y cohesidn a la gestidn dal -

ayuntamients.

“CaLd faita en el Estado/de un Sis:ema Estaral de Planeacidn limita las expecta~

tlvas de la planea ion e el runicipio: Ia Constitucidn Politica Local data~-

de 1917 y 1n5 raformas pnsteriotes no. han sustanciade condiciones para una ad

minis:racion eficaz del desarrolla.

En consecuencial, sl no existir el ordenamiento constitucional que incroduzca
la planeacifin del desarrolle como sctividad de interés piblice no existe una-
Ley Estatal de Planescifn gue permita vincular 3% municipio con el Estado y ~

con la Fedevacidn.



'Vu hay un mecanisuo straciva, contenido en esta ley, que permita operar-

un sistama municipal de planeacion‘ Incluso no existe, a nivel municipal una-

dependencia encargada de la programacidn y presupuestacidn.

De ah{ que elpresente proyecto contenga propuestas de reformas a la Constitu--
cién Polftica Local ¥ a la Ley Orgdnica Municipal, as{ como al disefio de un -
Comitd Municipal de Planeacidn Democritica, una Secretarfa de Planeacidn del -

" Desarrsllo Econdmico v

Social, una Direccidn General de Apoyo a 15 organizacion
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©':’ de promove

Ar;fculn 108.‘ La ley reglamentaria Eijara las faculcades de los: tuncionarios-

"A en’ ma: riu de planeacion, formaciun de programas y presupueSCOs. ejecucidn de-

upervisian, evaluacion & ihforma:ion, asi como la toordinacisn de los-

'»:ectores publicu,

1al ¥ privadu dgl Es:zdo.

. PROPUESTA DE REFORMA

- TITULO OCTAVO. e«iq-AdmiﬁiStracién‘en General"

CAPITULO 1. "De 1a Planeacidn del Desarrollo Econdmico y Social.

Artfeculo 107. El poder pliblico del Estade y los Ayuntamientos tienem el deber
de promover el desarrollo econdmico y social de sus habitantes y para ello de-
berdn formular planes de desarrollo econdmico y social, estableciendo sistemas

de planeacidn democrdtica.
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Ar:chlo 108. La:ley Estatal de Planeéci&n, expedida por el Congreso loecal, y
.los‘régiamentos qé planeacidn v programacién muniecipales, fijarin los mecanis-
mos de- coordinacidn entre el Estado y los ayuntamientos, asi como las faculta-
des de las dependencias y funcionarios en wmateria de planeacidn, formulacidn -

de programas, ejecucidn de obras, supervisidn, evaluacidn e informacidn, asf -

_como la vinculacisn de los sectores piblico, soclal y privado.
\DE KUEVA. CREACION.

Art(éulo 109, E1 Poder Ejecutivo del Estado y los Ayuntamientos, tienen la -
nbligéci&n'de traducir los planes correspondientes al perfodo Constitucional-
~de su’gestidn en programas operativos anuales, los presupuestos y cuentas pi-~

blicas necesariamente deberdn hacer referencia a su relacidn en el avance de~

los planes.
TEXTO. ACTUAL:

TITULOVIT "Del Hunicipio Libre".

inistracidn piblica municipal serd centralizada yd

ja:ias:sikhien:eé Hiéﬁgéiéioneé: S

FRACCTION IV, - Pr@éurar el mejoramiento de las condiciornes de Qid;'de 1la pobla-
clén”ru;al‘y‘rubéna ¥, en esta materia los ayuntamientos:

A) . Formulardn, aprobardn y administrardn la zonificacldn y planes de desa

rrollo urbano y,
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. 8)

‘. 'PROPUESTA 'DE REFORMA '’

0105, : La ‘adninistraci

“‘tralizada, -con sujeciém

1. LEY ORCANICA MUNICIPAL

TEXTO ACTUAL:: |

CAPITULO IV. "De las atribuciones.de los Ayuncamientos"

Articulo 4o.  Son'atribuciones de los ayuntamientos.
Fraccidn IV. Expedir bandos de policfa y buen gobierno, reglamentos, circula-
res v disposiciones administrativas de observancia general, referentes a su or
ganizacidn, funcionamiento, servicios pdblicos que deban prestar v demis asun-

tos de su competencia, sujetdndose a las bases normativas establecidas por la



‘para élipragreso del Munici-

que ‘fuesen necesarias.

o:con las leyes federales v estata-

esarrpllo,urbéno municipales.

y relaciones con los usuarios, a un régimen de

- su”organizacidn,. funcionamiento

_destinada a ‘satisfacer una concreta y permanente necesidad -

,Artricu‘la_yleo. Son atribuciones de los ayuntamientos:
Fraccién v. Expedir planes de desarrolle ecendmico y social, bandos de poli-
ciay buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general, referentes a su organizacidn, funcionamiento, servicios -~



publicos' que deban pres:at y demas asum:o

'hases nnrmativ

r.ucion Aolit a "

: Fréi:cic?n X Pi'dmbver cda:\m estime on\ien n

-pio ¥ acordar ia realizacinn de. las. obras publf.cas qu

cumplimien:o de sus planes y programas..

Fruccion XXX !;'amular ¥y aprobar. de acuerdn con 'las ley

‘sus propios planes de desarrollo economico y sucia

'K.'m.b V.. De: las facultades y obligaciunes d 1

sarrcllo ecuncmico y social’ -

vCAF_ITU’LVD;'XII.; "De los Sery%iciés Pdblicos Municipales”.

A;ci:ulé 85, Ser"licii‘o piiblico Municipal es una actividad sujeta, em cuanto 8 5u
d;ganiiacién. fupcionamie‘nto ¥ relaciones con los uswarios, a los planes trianua
ieé v -programas anvales de desarrollo econdmico v social y a un régimen de dere-
che pxjhlico.rdestinadu a satisfacer una conerera y permanente necesidad colecri~
va, cuya arencidén corrrzsponde legalmente a la administracién municipal, gueien -

puede coordinar su realizacidn con los sectores social y privade.



“CAPITULO,DE NUEVA CREACION PROPUESTO

: cion serd democratica y en el participaran de. mudo formalmente constituido. re-

-presencantes de las’ autcridades federal,—Esta:al Yy Municipal, asi como de los -

segtores social, academicos, medios de comunicacidn, ‘privado-y personalidades.de-

la localidad. Serd responsabilidad del Comité la elaboracidn de su reglamento -

incerno, ‘a partir de los siguientas elementos:

I

11.

1IT.

El Presidente del Comité sevd el Presidente Municipal,

Camo. Vicepresidentes actuardn un representante de las organizaciones -
laborales, uno de las organizaclones campesinas, un representante de -

los Brupos urbanes, un Yegidor ¥ un representante del sector empresa-—-—

‘rial. o F T

El Secretaric Ejecutivo recaerd en el Secretario de Planeacidn del De-

- sarrollo Econdmico y Social del municipio.

IV

'Camo consejeros participardn los regidores, los titulares de lag diver

sas dependencias municipales, los delegados municipales, los funciona-
rios del gobierno federal vy estatal con competencia en el municipio, -
1os representantes de las cdmaras de comercio e industrial, los repre-

sentantes ‘de los organismos obreros, campesinos y sociedades cooperati
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vas, ‘los tegreéenzantes. populares con origen en Vla‘ cifcunsuipcién
electoral del municipio, los representantes de las instituciones -
educativas de nivel superior y de investigacién, las demds organiza
ciones privadas y snciales.que actden en el municipio y el Director

General ‘de Apoyo z la Organizacidn Social para la Planeacién.

‘lV. Ely Comité para“-la Planeacidn del Desarrollo Econfmico 'y Social Muniel

-pal deheri: B

1’Foro en ‘el “cualld comunidad def'in‘a-llas,
: tra:qj‘gias"ﬁue‘ integren el Plan Hunicip;xl de:‘De'sarrbl o'y:

gramas operativos anuales.

B) Definir el contenido- de losconvenios de:desarrollo’con.las auto

ridades federales y estatales.

c) Actualizar el plan municipal de desarrolls y cuidar su vincula--

e

.€i6n con los de otros municipios vecinos y con los estatales y -

federales.

d) Preparar programas de gasto, inversidn y financiamiento.

~

e) Evaluar el avance del plan y sus programas.

£

-~

Realizar el seguimiento de la cbra piblica. S

-

g) Decidir la canalizacifn de recursos atendiendo ‘a’las };r

de desarrollo municipal.

h

=

Mantener y actualizar el inventu:iég de’la obih pablic

tructura en el municipio.

i

Vigilar y ordenar el uso racionzl de 1051 rec'vurysyps“na:ur;ale,s,, h\amg

nos, téenicos, materiales y financieros d;l'Hunicipiu.'



-tendrd como reéponsabilidade

‘Ij‘Proyéétar y;;peray'la‘{nteg hié;pg‘, con base. en las-
.diépoﬁicionas del-Comifé para 1 Plaqeaéién del,Dé;arralio‘Eccnémicc ¥

Social del Municipia, con la participacién de los grupes sociagles.

11. Desarrollar la ejecucidn de los planes y programas, asf ¢omo la coor-

dinacidn con los municipios conurbados.

111. Coordinar la planeacifn municipal y asegurar la congruencia de las -

acciones de la administracidn municipal con los planes y programas.

1V, Aplicar las normas legales en la planeacidn, programacidn, presupues~
tacidn, ejecuéién vy evaluacidn de las obras piblicas realizadas por las

diversas dependencias y empresas municipales,

V. autorizar los proyectos de inversién, cuidando que su impacto sea geoe-
condmico, integral y esrimule el desarrolle de dreas sociales esencia~-
les para el equilibrio de la localidad, bajo el principio de que la ac~
eifn piblica debe elevar las condiciones materiales, seciales, educari-
vas, culturales y econGmicas como lo prevé la Constitucidn General de =

la Repiiblica.



invers 1un .

imular su participacion Integral en todas sus etapas, procutando

far:alecer la carresponsabilidad la cogestion y la autogestion en -,' )

la ac:ividad publica .

Iv. V,Eatimt;rlar, con respeco a su autonomfa, la organizacién de los intere
sas soci»ales‘ para la consulta, toma de decisiones, ejecucidn y eva-~

luak:ién de las tareas-del Ayuntamiento,

- Prcpiciar lﬂ"

ncertncion y el dialogo entre las instancias piiblicas,

i sociales R privadas para obtener consenso para ios proyectos pibli-—

COS.



‘CAPITULO I11. : ESTRUCTURA.ORGANIZACION

As amb‘le‘a‘:r 3

Consejeros

Consejeros - 5

autoridades s .Plenaria’ e i e - sociales y

Federales 'y~ FlE S privados

Esratales municipales
Presidente

representante rep. representante Regidor | |represen—

de sector campesino empresarial tante co-

laboral mercial.
Secretario )
Ejecutivo
Comisiones

de
Trabajo
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Plan Estatal’ Siopeiiwr. [0 Plan Naeional
o e | DR de
Desarvolle’ -}~ Desarrollo
PRESIDENTE
MUNICIPAL
]
1 i T ]
Secretarios Secretario Direccidn
o del - de Gral. de Cabilde
Ayuntamiento Planeacidn Org. Social
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CAPITULO IV. - LINEAMIENTOS BASICOS PARA LA FORMULACION DE UN PLAK MUNICIPAL DE
" DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL:

De modo directo y sencillo, la comunidad puede realizar un proceso de planea-~

cidn que comprenda las once etapas bdsicas que se plantean a continuacidn:

1. Preparacifn del Proceso: lugares, tiempos, convocatoria a consultas. Respon
sables: Presidente Municipal, Secretario de Planeacidn del Desarrollo Econdémi-
co y Social, Direccidn General de Apoyo a la Organizacidn Social para la Pla--
neacidn, COPLAMUN.

2, Diagndstico; Integrar la informacidn municipal basica, sobre todo las carac
teristicas generales del municipio, las condiciones fisicas (recurses hidrduli
cos, topografla, clima). Poblacién (total, econdmicamente activa, por locali=--
dad rural o urbana), Infraestructura urbana (servicios y obras piblicas exis~-
tentes), medios de comunicacidn (carreteras, aeropuerto, ferrocarril), tenen--
cia de la tierra (tipos de propiedad existentes), actividades econdticas (pro~
porcidn entre agropecuarias, industrial y de servicios), recursos y caracterii
ticas de la administracidn piiblica municipal, necesidades de la comunidad (eco
némicas, politicas, juridicas, servicies), identificacién de grupos de interés
por sector de actividad. Respensables: El Pleno del COPLAMUN en interaccidn -
con consultas, del modo més natural y sencillo posible, en los lugares mas - -
identificados con los temas; la Direccidn General de Apoyo a la organizacidn -

social para la PlaneaciGn.

3. Ordenar objetivos (qué obras, acciones y servicios son mis importantes). -

Responsable: mediante los resultados del perlodo de consulta, el COPLAMUN,

4, Calculo de recursos y tiempos para las acciones, obras y servicios plantea-
dos. Responsable: Secretarfa de Planeacidn del Desarrolle Econdmico y So- -

cial.



5. Agihéinar.lé obras

ohsables‘de la fealizacién de los objetivos y metas,

Res-,
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