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INTRODUCCION

Dada la importancia y necesidad de descentralizar la fun
cién pdblica del gobierno, se trata de implantar diversos me-
canismos operatives de cardcter politico, econdmico y adminis
trativo que permitan llevar a cabo diversas actividades an ba
se & yna toma de decisiones que fundamentalmente contemplen -
las prioridades de todas y cada una de las regiones que coad-
yuvan al desarrollo nacional. Dentrc de un modelo de planea-
cidén integral es primordial la determinacidn previa de lineas
estratégicas de accién que orienten de manera iddnea las va-~
riadas acciones que dinamizan el sector pdblico en torno al -+
desarrollo equilibrado de las distintas regiones del pais y -
que al mismo tiempo presentan caracteristicas geogrdficas, so
cio~politicas v econdmicas en cierto grado heterogéneas,

asi, en el dmbito de la gestidn piblica la mayoria de las
actividades tendentes a satisfacer necesidades colectivas, se
sistematizan al través de un aparato administrativo del Esta-
do, mediante el cual se sustentan las funciones que el Poder
Ejecutivo del gobierno realiza para mentener el poder y aten-
der las demandas de los sectores sociales., Este proceso se -
caracteriza por tener marcada influencia de la politica guber
namental que pone énfasis en alguna de sus ctapas; de las cua
les tiene notoria relevancia la referente a’ la coordinacidn.

El estudio de la coordinacidén administrativa en los tres
niveles de gobierno es importante, ya que armonizar y sincro-
nizar los esfuerzos colectivos de estas tres instancias por -
medio de la cooperacidn, permite una prestacidn de servicios

mds eficaz, la atencidn de las demandas sociales de manera --
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pronta y expedita, y la produccidn de bienes de mayor calidad.
La iaterconeccidn de estos niveles al través de adecuvados me-
canismos de comunicacidn, propicia la colaboracidn en un mis-
mo Ambito de accidn y ellos, son los medios mds iddneos para
alcanzar los objetivos comunes gue se plantea la colectividad.

Se parte de la hipdtesis que la coordinacidn  administrati
va al través de mecanismos como el Convenio Unico de Desarro~
1lo constituye un instrumento de sujecién por parte de la fe-~
deracién a los estades y municipios; acdemds la estructura del
poder ¥ el marco legal vigente no garantiza el respetoe a la -
soberania ni la coordinacidn, en igualdad de condiciones para
los tres niveles de gobierno. El excesivo centralismo es in-
congruente can la dindmica transformacidén que viven los esta-
dos contemperdncos y constituye el factor limitante a vencer
para lograr, no solo una adecuada coordinacidn en los tres -
niveles de goblerno, 8ino para ecncauzar a nuestro pais hacia
un modelo de desarrollo que satisfaga las demandas de progre
50 y bienestar para todos los mexicancs, razoén fundamental --
por la gue se& rexliza el presente estudio.

En el primer capitulo se definen conceptos fundamentales
como Estado, gobiernc, se realiza un breve andlisis del origen
de la administracidn puiblica: se destacan los razgos distinti
vos de la soberania, federalismo y centralismo, asi como el -~
andlisis de la descentralizacidn administrativa como alterna-
tiva.

£l segundo capitulo describe la estructura y funcidn de
las tres instonvias de gobierno en nuestro pais en los planos

faderal, estatal vy municipal, sefialande sus caracteristircas -



primigenias.

Bl tercer capitulo define el objeto de estudic, con una
breve resefia de los antecedentes de la coordinacidén adminise-
trativa entre los niveles de gobierno en nuestro pais de 1371
a 1982; se analizan los mecanismos actuales como el Convenio
Unico de Desarrollo, el Comité de Planeacidn para el Desarro-
llo Estatal y el Comité de Planeacién para el Desarrollo Muni
cipal; se hace una evaluacidn critica de estos instrumentos al
destacar los aspectos politicos, econdmicos juridicos e insti
tucionales.

En el cuarto capitulo se aborda el andlisis de un caso -
particular ( el Estado de Oaxaca }, al estudiar los mecanismos
de coordinacién que actualmente operan, se sefialan sus venta-
jas y desventajas, al igual que las disfunciones mds caracte-
risticas en su operacidén y finalmente se hace la propuesta de
un modelo de coordinacidén administrativa entre los niveles de
gobierno.

La metodologia utilizada se sustenté en la combinacidn -
del método deductivo y el estructural funcionalista para abor
dar el objeto de estudio, a efecto de poder evaluar los alcan
ces y limitaciones de los actuales mecanismos y relizar algu~-

nas sugerencias para su mejor operacidn.

La importancia del estudio en el Estado de Oaxaca, Se centra en las
carencias que en materia de coordinacidn ahi se presentan, lo cual contri
buye a que el Estado presente agudos desequilibrios pelitices, econdmicos

y sociales.



CAPITULO PRIMERDO.



1. ESTADO.

La palabra Estado es multfvoca. Etimolégicamente tiene
varias acepciones: proviene del vocablo latino "status® gue
denota situacién o posicidn. Pero en la teoria politica sig
nifica un ente que estructura juridicamente una comunidad hu
mana. En la Grecia antigua, Estado equivalia a Polis, es de~
cir, la ciudad Estado; ahi Aristdteles afirmd que la polis -
es una entidad natural y necesaria, ya que el hombre nace, -
crece, se desenvuelve, reopreduce y muere dentro de ella y sé
lo los seres irracionales o los dioses se conciben fuera de
su dmbito; el hombre es un "2con Politikon”™.

"La asbciacidén de muchos pueblos forman un Estado completo
que llega, si puede decirse asi, abastecerse absolu;amente
asi mismo,, teniéndo por origen las necesidades de la vi-
da, y debiéndo su subsistencia al hecho de ser dstas sa--
tisfechas...El Estado es un hecho natural, que el hombre

es un ser naturalmente sociable, y que el gque vive fuera

de la sociedad por organizacidén y no por efecto de azar -
es, ciertamente, o un ser degradado, © un ser superior a

la especie humana™. (1)

El autor de la concepcidn filosdfica moderna del Estado
es Hegel, quien lo considera como un todo que abarca todo, -
en virtud de lo cual niega la existencia de los llamados de-
rechos naturales del hombre, y en lo concerniente a la liber
tad, afirma que sdlo dentro de la unidad estatal los indivi-

duos pueden gozar de ella, pues ellos tienen como caracteris

(1) Aristdteles. LA POLITICA. Décimoguinta edicidn, Madrid,-

Espasa-Calpe, 1982, p.23.



tica el ser hombres libres e iguales en derechos, los cuales
son preservados y garantizados por el Estado que es uh orga-
nismo real, histdérico, distinto del pucblo en el que reside
la soberania y, conforme a su tesis idealista, es la expre--
sién de la idea universal, la justicia general, la individua
lizacidn de la colectividad y el pensamiento real, ya que ea
carna el espiritu ético absolutg.

"El Estado es la realidad de la idea ética; es el espiritu
ético en cuanto voluntad manifiesta, clara para si misma,
sustancial que se piensa y se sabe, y que cumple lo que ~
sabe y como lo sabe...es lo racional en si y para si, co-
mo la realidad de la voluntad sustancial que pesee en la

. autaconciencia particular elevada a su universalidad. Es
ta unidad sustancial como absoluta e inmévil finalidad dL
tima de si misma, es donde la {}bertad alcanza la pleni--
tud de sus derechos, asi como esta finalidad dltima tiene
un derecho superior al de los individuos, cuyo deber su--
premo es el de ser miembro del Bstado", (2)

Marx y Engels conciben al Estado como la maguinaria --~
coercitiva destinada a mantener la explotacidén de una clase
por otra. Para Jellinek es la unidad de asociacidn dotada -
originalmente de poder de dominacidn y formada por indivi---
duos asentados en un territorio. Segtin Kelsen

"El Estado es un aobjeto espiritual cuya esencia consiste -

en un sistema de normas, el Estado como orden, no puede -

{2) G. W. F. Hegel. FILOSOFIA DEL DERECHO. Segunda edicidn
Coleccidn Nuestros ¢ldsicos 51. U. N. A. M., México, -

1982, p.242.



ser mas que ¢! orden juridico o la expresidn de su onidad".i3)
NDesde el punto de vista socioldgico se presenta como --
forma de organizacidn politica gue responde a la necesidad -
de organizar la convivencia humana en un tiempo y &spacio de
terminados, es decir, una época ¥ una drea geogrifica deter-
minada con suc fronteras y limites precises en poder de un -
grupo humano asentade en ese territorio. Il Estado es la --
persona moral suprema que estruactura juridicamente a la Na--
cién, se constituye esencialmente con la intenracidn de tres
elementos fundamentales como ¢l territoric o regidn geogrdfi
ca gque lo deliwmita; la poblacidn corpuesta por individuos —-
que residan en dicha circunscripcidn, y finalmente el gobier
no es el brazo cjecutor de la coaccidn fisica legitima que -
afirma Weber es una funcidn del Estado.
"...una asociacidén de dominio de tipo imstitucional, gue -
en el interior de un territerio ha tratado con éxito de -
monopolizar la coaccidn fisica legitima como instrumento
de dominio, y reune a dicho objecto lus medios materiales
de explotacidn en manos de sus directores pero habiendo -
expropiado para ello a todos los funcionarios de clase -~

autdnomos, que antericrmente disponian de aquellos por de

reche propio, y colocdndcsc nci misro, en lugar de ellos,

en la cima suprema...zl verdadevo dominio que ne consiste
ni en los discursos parlamentarios rni en las proclamas de

monarcas sino en el maneje diario de ia adsinistracidn, -

se encuentra necesariaments en manos de la burocracia, --

(3) H. Xelsen. TE0RIA GENERAL DEL €8TADO. p.18.



tanto militar como civil®. {4)

El Estado es la parte de la sociedad gue conduce y regu-
la constituyendo un sistema de relaciones especificas en su
interior e interactia con el resto de los sistemas sociales.

"El Estado es un sistema inmerso en la sociedad encargado
de dirigir y controlar lass actividades del conjunto so0-~-
cial, normador de la vida colectiva bajo un poder estable
cido sobre una poblacidn que habita una determinada cir-—-
cunscripeidn geogréfica": {5)

La funcién propia gue desempefian los érganos del Estado
implica normatividad y orientacién de las actividades econé-
micas, politicas y sociales efectuada por los hombres en el
seno de la comunidad; para lo cual inducen y organizan la --
cooperacibn colectiva, que es una forma de articulacién e ipn
terdependencia reciproca que constituye el sustrate de la vi
da social y tiene, por objeto preservar y perpetuar la espe-
cie humana,

La dominacién que ejerce el Estado se manifiesta al -
través de la accidn reguladora y conductora de la vida coleg
tiva, que se sustenta en reglas de aceptacidén general que -~
dan bases y son parte importante las actividades econdmicas.
Desde sus albores toma y administra recurses del conjunto --
social para satisfacer necesidades comunes y en su proceso -
de desarrollo aparece como resultado de la actividad produc~
tiva de los individuos.

{4) Weber, Max. ECONOMIA Y SOCIEDAD. México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1972, tome II, p.i060.

{5) Andrade Sianchez, Eduardo. LA INTERVENCION DEL ESTADO EN

LA ECONOMIA, ¥. N. A. M., México, 1986, p.4.



Asi en consecuencia del proceso por el que se hace la -
vida econdmica mds compleja, se divide el trabajo y se preci
sa la especializacidén de un determinado grupo social con el
cardeter de gobernante, que surge como en una categoria poli
tica, juridica y econdmica, que refleja la realidad surgida
de un proceso de evaluacidn y de diferenciacidn en el tiempo

Y espacio.

V.1 GOBIERNO.

Un elemento fundamental del Estado es el gobierno, al -
cual podemos entender como una organizacidn politica a la --
que la sociedad otorga atribuciones y estd facultada para re
glamentar. y ordenar la vida en sociedad; el gobiernc es la -
parte visible del Estado; es el conjunto de dérganos e insti-
tuciones que determinan la orientacidn politica de un pais.

"El Gobierno, dice Posada, es cosa esencialmente distinta
del Estado, ya se considera aquél come funcidén- de orde--
nar, de mantener un régimen, de gobernar, en suma- ya se
le defina como conjunto de érganos; una estructura; el --
Gobierno es algo del Estado, pero no es el Estado". (6)

Asi, podemos entender el gobiernc de dos maneras: se dg
fine como un gobierno las funciones diferenciadas y cspecifi
cas del Estado, o bien se aplica el término gobierno a la --
estructura institucional especializada, mediante la cual el
Estado realiza sus funciones especificas. El gobierno es -~
algo del Estado y para el pstado, pero no es el Estado, come

lo sefiala Posada, constituido por dos elementos interrelacio

(6) Burgea Orihuela, Ignacio, EL ESTADO. México, Ed.Perria,

1970, p.198. * idolfo Posada, jurista espahol, laabra ci-



nados: uno estdtico, es decir, la estructura y el otro dind-
mico, referidc al funcionamiento del poder y con é1, al go--
bernante y gobernados relacionados por una idea de represen-
tacidn.

"...es la direccidén o el manejo de todos los asuntos que =~
conciernen de igual modo a todo el pueblo...es algo que -
es sostenido por el pueblo, y que se mantiene con vida me
diante los impuestos. No hay otro modo de mantenerlo vi-
ve". {7)

El gobierno requiere del dominio para realizar sus acti
vidades al través de la gestidn de instituciones que ejercen
el control y la direccidén de los asuntos tanto politicos co-
mo administrativos gque corresponden al Estado; induce la ac~
cién de sus gobernades de acuerdo con los fines del estado -
regulando la accidn de los particulares entre si y frente a
la autoridad constituida. Realiza funciones especificas de
cardcter legislative, ejecutivo y judicial, mediante Srganos
especializados con autoridad y responsabilidad atribuidas al

través del ordenamiento juridico.

1.1.1 NIVELES DE GOBIERNO.

Las instancias en las que el gobierno realiza sus fun--
ciones determinan el dmbito geogrdfico en el que se desen---
vuelve cada una de ellas. Asi, en un Estade Federal las —--
atribuciones politicas esenciales estdn distribuidas o repar
tidas en drdenes gubernativos diferentes, que tienen varia--

das denominaciones segin el pafs de que se trate. Mientras

{7) Enciclopedia Juridica CHEBA, Tomo XIII, Argentina, Ed. -

Dris~Kill S.A., p.309.



que en Estados Unidos, existe un gobierno federal, gobiernos
estatales y. condados;en Francia se distribuyen en un gobier-—
no federal, 21 reglones y departamentos; en Suiza existen un
gobierno federal y 22 cantones; en Venezuela en un gobierno
federal, estados y municipios al igual que en México, donde
coexisten los tres drdenes.

La federacidn es la unidn de varias entidades federati-
vas autdnomas gque fe integran en un ensayo soberano al tra--
vés de un pacto; se erige como el primer nivel de gobierno -
debido a que su influencia abarca la totalidad geogrdfica y
humana de una nacidén. La distribucidn de competencias a fa-
vor de los estados miembros o entidades federativas es igual
para cada uno de ellos, la cual permite el equilibrio entre
la Unidn y los estados. En el sistema federal, basado en la
teoria de la divisidén de poderes,desarrollada ampliamente --
per Montesquieu, hay un encuadre tripartito que abarca: Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial.

Como nivel de gobierno, estado, es una subdivisidn del
territorio nacional, se relaciona con un enfoque geogrdfico;
desde el punto de vista politico, es un espacio de gobierno
que tiene atribuciones y facultades especificas las cuales -
se realizan en una regidn determinada; se crige como el se--
gundo nivel de gobierno. Toda federacidn implica la existen
cia constitucional de dos Grdenes de gobiernc perfectamente
diferenciados entre si; por ello la Constitucidn de un Esta-
do es el ordenamiento juridico fundamental que garantiza, --
dentro de su espacio politico, los poderes piblicos estata--

les. En este nivel de gobierno encontramcs a los poderes --



Ejecutivo, Legislativo y Judicial delimitados geogrdfica y -~
juridicamente. Finalmente el condado, cantdn, departamento
o en casos como el de México el municipio, es la célula bdsi
ca de la estructura de gobierno y de la divisidn territorial
es una circunscripcidn geogrdfica de cardcter politico-admi-
nistrativo gue se ubica dentro de una entidad federativa y -
lleva implicita una forma de descentralizacién de los servi-
cios piblicos. Se constituye en el nivel mds inmediato y --

con mayor contacte al pueblo.

1.2 ADMINISTRACION PUBLICA.

Algunos autores piensan que la administracién piblica -
como funcidn y estructura de gobierno surge cuando las socie
dades se empiezan a organizar; otros dicen que surge desde -
que el hombre es hombre, pero es mas convincente la primera,
porque la organizacidn de las civilizaciones antiguas ilus--
tran el surgimiento de la administracién piblica. Asi los -
egipcios por medio del Papiro Harris {1198 a.c.) de la época
del faradn Ramses III, sefiala que ellos se organizaban en la

.fuerza y la coaccidn, tenian una forma de gobierno central y
a los funcionarios se les exigia un cardcter imparcial.

pPor otro lado, en China la administracidén piblica se --
analiza al través de Confucio gue dicta seis reglas para el
buen gobernante y Misius que en el aho 500 a.c., sefala la -
necesidad de contar con un sistema como modelo para llevar a
cabo cualquier actividad; pero antes de Misius existid un do
cumento considerado como una Constitucidn atribuida a Chou -
con las siguientes reglas: organizacidn, funcidn, relacidn,-

procedimientos, formalidades. controles, formas de sancidn y

H
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evaluacidn del gobierno.

También c¢n Grecia donde, segin Aristdteles existieron 4
formas de gobierno {monarquia, aristocracia, tirania y demo-
cracia) se puede sefialar que en instituciones aristocrdticas
del siglo V a.c., como el Aredpago y Arcontado, o en institu
ciones democraticas como fueron la Boules, la Eclesia o el -
Dicasterio, se manifestaron claramente las funciones de la -
adiministracidn publica, al igual que en las magistraturas.
Roma por su parte, desarrolld una capacidad administrativa -
avanzada al través de una estructura dividida en tribus, cu~
rias y manzanas, cuyos representantes sec reunian en el “Comi
cio Curiano" para nombrar nuevo rey; ademis existia el Conse
jo de Ancianos o Senado y dispuso del primer ejército organi
zado, En la Edad Media con el Feudalismo se observa una ad-
ministracién ampliamente descentralizada, donde existia una
cdmara al servicio del sefior feudal con funcicnes de tesore-
ria.

Igualmente el movimiento cameralista intentd sistemati-
zar el estudio de la administracidn piblica, durante un pe--
riodo que abarcéd desde finales del siglo XV al XIX, teniéndo
su apogeo en el siglo XVIII. En un principio fue un movi---
miento que tenfa por objeto desarrollar técnicas administra-
tivas para incrementar el patrimonio real, con el tiempo pa-
saron a formar parte del primer nicleo de las normas inter--
nas de la administracién piblica, con las que analizaron la
rutina de trabajo de los empleados piblicos. Posteriormente
dicho cometido evoluciond y se orientdé a la racionalizacidn

del trabajo administrativo para fomentar la consecusién de -



los fines del estado, incluyendo el bienestar social, dando
origen a las ciencias camerales (pelicia, economia y camera-
lia) que constituyeron el antecedente sistemdtico mds inme--
diato de la administracidn pidblica de hoy.

En la época contempordnea y con base en el esquema que
se manejé desde fines del siglo pasado, se considera que la
administracién piblica es la accidn que realiza el poder eje
cutivo con ¢l respalde de la fuerza publica, tiene por obje-
to la gestidn del interés general; y Wodrow Wilson, la consi
dera como el gobierno en accidn.

*La administracidn es la parte mds visible del gobierno; -
es el gobierna en accidn; es el poder ejecutivo, el que -
actda, el aspecto mds visible del gobierno, y desde luego,
tan vieja como el gobierno mismo". (8)

La accidn gubernamental, estd encaminada a satisfacer -
las necesidades de una poblacidn en aumento, por ello asume
funciones de control, vigilancia, regulacién, fomento e in--
cluso dE produccidn; dichas funciones se desarrvllan al tra-
vés de los diversos organismos piblicos, para proporcionar -
los bienes y servicios que demanda la sociedad, Cuando la -
funcién administrativa de direccidn se constituye en domina-
cidén politica mediante la toma de decisiones que atafen a la
sociedad en su conjunto, se estd en presencia de un binomio
indisoluble que constituye el sustrato de lo estatal: poder
politico-capacidad administrativa.

————
{8) Dwght Waldo. ADMINISTRACION PUBLICA. La funcidn adminis-
trativa, los sistemas de organizacién y otros aspectos,-

Edicidn Octava, México, Trillas, 1985, p.85.



1.3 SOBEBRANIA.

Durante la f£dad Media la soberania tenia como significa
do supremacia entre el poder espiritual representado por el
Papado y el poder temporal de os reyes. Con el dominio te-
rritorial de los sehores feudales, se pretendidé justificar -
la radicacidn a=l poder scberano en la persona del monarca o
del principe. Para Bodino, la soberania es el poder absolu-
to v perpetuo de una repiblica y tiene varios atributos o --
caracteristicas que definen al ente soberano, Reafirma la -
independencia absoluta y perpetua del poder temporal separa-
dos del espiritual gque antiguamente se sedalaba depositario
de la soberania como afirmaba San Agustin.

"El primer atributo del principe soberano es el poder de -
dar leyes a todos en general y a ceda uno en particular.,
. Toda la fuerza de las leyes civiles y costumbres reside
en el poder del principe soberano... El tercer atributo -
de la soberania consiste en instituir los oficiales prin-
cipales, 1o cual nadie pone duda por lo que concierne a -~
los primeros magistrados". {9)

La idea de soberania nacional o del pueblo se proclama
en las corrientes del pensamiento juridico-politico de los -
siglos XVII y XVIII con Locke, Montesguieu y Rousseau entre
otros.

*...que no siendo la soberania mds que el ejercicio de la
voluntad general, nunca se puede enajenar, ¥y que el sobe-
rano, que os un ente colectivo, s6lo puede estar represen

tado por si mismo: el poder bien puede transmitirse,pero la

{9) Bodino Jean. LOS SE1S LIBROS DE LA REPUBLICA. EG. Aguilar,

Madrid, Espada, 1973, ps.66, 67 y 68.



voluntad no...Por la wisma razén que la soberania no se -
puede enajenar, tampoco se puede dividir; pues o la volun
tad es general o no lo es; o es la voluntad de todo el --
pueblo,o tan sdlo de una parte. En el primer caso, la de
claracidén de ¢std voluntad es un acto de soberania y hace
ley; en el secgundo, no es mds que una voluntad particular
o un acto de magistratura y cuando mis un decreto”. (i)
Herman Heller, determina que tanto en el Estado democrd
tico como en el mondrquico, se puede alcanzar a definir al -
sujeto de la soberania al concebir a la voluntad general co-
mo algo real y presente, unificada en una instancia represen
tativa que 8l considera debe ser el legislativo, y agrega:
"La soberania es la cualidad de la independencia absoluta
de una unidad de voluntad frente a cualguiera otra volun-
tad decisoria universal efectiva. Este concepto, en su -
aspecto positive, significa que la unidad de la voluntad
a la que corresponde la soberania es la unidad decisoria
universal suprema dentro del orden de poder de que se tra
te...la esencia de la soberania consiste en la capacidad
o facultad para positivar normas juridicas de mds alto --
rango de la comunidad”. {11)

El tratadista F.H. Hinsley, al referirse a la scberania

sefala:

(10) Rousseau, J.J. EL CONTRATO SOCIAL. Buenos Aires, Argen-
tina, Ed. TOR, p.27, 28 y 29.

(11) Heller Herman. LA SOBERANIA, CONTRIBUCION A LA TEORIA -~
DEL DERECHO ESTATAL Y DEL DERECHO INTERNACIGNAL, U.N.A. M.,
Héxico, 1965, p.141 y 197,



"Se trata d¢ wn principio que sostiene solamente que debe
existir una autoridad suprema dentro de la comunidad po~-
litica, para que 1la comunidad pueda existir, o cuando me-~
nos para que pueda actuar tal como exigen su cardcter y -~
las circunstancias®. {1%)

£l jurista Garcia Maynes, considera que para un gran ni
‘mero de autores, la soberania es un atributa esencial del pg
der politico, y agrega gue no existe poder supremo al del --
Estado.

“Dicho concepto puede ser caracterizado tanto npegativamen-
te como en forma positiva. En su primer aspecto implica
la negacidn de cualquier poder superior al del Estado, es
decir, la ausencia de limitaciones impuestas al mismo por
un poder extrafo...la sujecidén de la actividad estatal al
vrden juridico no implica la destruccidn del concepto de
soberania, por que las limitaciones impuestas por ta} or-
den derivan del mismo Estado y, &n este sentido, represen
tan una autolimitacidn®. (13}

Hoy en dia, se sustenta la afirmacién dz que en el Esta
d0 soberano, la soberania reside en el orden juridico emana-
do de la representacién popular al través del Congreso Cons-—
tituyente en £l cual el pueblo delega a este~cuerpo la fun-
cidén de emitir la Constitucidn gue no sélo se erige en el ~-

sustento del pacto federal, sino que scfala las pautas para

{12} F.H. Hinsley. EL CONCRPTQ DE SOBERANIA. Ed. Labor, Bar-
celona, Espafa, 1972, p.\87,
{13) Garcia Maynes, Eduardo. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DE-

RECHD, Trigésimoprimera edicidn, México, 1980, p.103 y 104,



la convivencia entre los individuos.

1.4 PEDERALISMO Y CENTRALISMO.

La organizacién politica caracterizada por la distribu-
cién de facultades entre un orden federal y otros regionales
0 locales, que se unifican al través de un acuerdo o pacto,-
se le denomina federacidn. Aqui, los estados miembros o re-
giones pierden totalmente su soberania exterior y ciertas fa
cultades interiores en favor del gobierno federal, pero con-
servan para su gobicrno propio las facultades no otorgadas.

Montesquieu define al gobierno federal como:

*...una convencidn por la cual varios cuerpos politicos --
consienten en devenir ciudadanos de un Estado mds grande
que ellos quieren formar. Es una sociedad de sociedasdes
que formap una nueva, que pueda engrandeserse por nuevos
asociados que se hayan unido". (14)

El prototipo del sistema federal estd representado en -
la Unidn Americana; desde que los estados que la formaron --
eran colonias, existia entre ellas una desvinculacidn politi
ca y juridica. Cada colonia y merced a las llamadas cartas
de establecimiento otorgadas por los mondrcas britdnicos, go
zaban de autarquia ¢ autonomia gubermnativa frente a la metrg
poli y de una absoluta independencia frente a las demds, Es
tos atributos se revelaban en la facultad que se habia conce
dide o reconocido en favor de las colonias para autcgobernar
se no sdlo mediante la integracidn de sus propics drganos de

gobierno, sino al través de la legislacidn de gue ellas mis-

(141Citado por Reyes H. J.,MEXICO. Historia y politica, Ma--

drid, Tecno 1978, p.162.



mas dotaban, y cuycs (nicos limites consistian en respetar ~
los principios sobre los gque descansaba el derecho inglés y

reconocer una dependencia mds bien simbdlica que afectiva --
frente a Inglaterra.

Al lograr su emancipacidn, las colonias se convirtieron
en estados libres y soberanos. Libres por que rompieron el
vinculo de dependencia que como partes de un imperio los unia
con la metrépoli; y soberanos, en virtud de que la autonomia
gubernativa de gue disfrutaban bajo el régimen colonial se -~
transformé en plena capacidad de autodeterminarse. Pasando
por el periodo intermedio de la confederacidn y que no signi
ficaba sino mera alianza, los estados convinieron por propia
voluntad en crear una nueva federacidn, al aprobar primero,
en la Convencidn de Filadelfia, y al ratificar después, la -
Constitucidn de los Estados Unidos de Norteamérica.

"pl sistema federal tiende por esencia a cstablecer una
upidén entre los elementos dispersos y heterdgenos, unién
gque en ningdin momento niega ni impide lo variado, lo -~
independiente y lo autondmo...La naturaleza del federa-
lismo responde a la voluntad de establecer un pacto; --
pacto gue solamente puede darse por parte de quien tie-
ne capacidad para actuar con entera libertad". (15)

La consolidacidn y éxito de este sistema ha sido defini
tivamente en la edad contempordnea debido a que desde un pun
to de vista constitucional, existe una precisa distribucidn
de competencias entre el poder federal y los estados miembros,

la aprobacidén y vigencia de una Constitucién Federal; un re-

(15) Faya Viesca, Jacinto. EL FEDERALISMO MEXICANO. INAP, p.2t.



parto de atribuciones en politica econdmica y financiera, la
institucidn de drganos del Estado federal, la institucionali
zacidén de un derecho contra el abuso judicial, y la existen-
cia de un procesce constitucional para la revisidén de la Cong
titucidén Federal con la participacién de los gobiernos loca~
les. Asi, la Unidn contiene dos organizaciones constitucio=-
nales, una federal y otra local, interdependientes, distin--
tas y complementarias; su fortaleza depende no sdlo de la --
fuerza del poder federal o de la fuerza de las entidades pac
tantes, sino de gque ambos poderes cumplen con sus propios fi
nes dentro de los limites de sus respectivas competencias,

Todos los estados federales contienen el esencial prin-
cipio de la supremacia de la Constitucidn, es decir, el sis-
tema juridico nacional estd sujeto a lo que ella establece;
las costituciones locales como expresidén de la soberania es-
tatal, forman parte del orden juridico del pais por 1o que -
tienen que supeditarse a la Constitucidn Pederal no pudiendo
oponerse en ningun sentido. Este principio permite el pleno
ejercicio de los estados miembros de acuerdo al orden consti
tucional que garantiza la eficacia del sistema federal.

La centralizacidén es una forma de organizacién adminis-
trativa donde sc concentra la autoridad; existe una institu-
cidn estructurada jerdrquicamente, eon la cual los drganos -—-
superiores reunen los principales medios de accidn de con---
trol y decisidn; en tal virtud los drganos subalternos o dis
tribuidos territorialmente sdlo preparan y tramitan las deci
siones, que reflejan los inconvenientes de la unidad de man-

do , la arbitrariedad derivada de la omnipotencia gubernamen
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2
tal, la imposibilidad de contar con una respuesta expedita --
por la concentracién de la misma, originade. por la satura---
cién de funciones del organismo central que no delega parte -

de su autoridad para un mejor funcionamiento y control.

1.5 DESCENTRALIZACION.

El vocablo descentralizar, significa lo opuesto a centra
lizar o concentrar, etimoldgicamente proviene del griego "Ken
tron®™ y del latin “Centrum”. Significa transferir a diversos
drganos parte de la autoridad que ejerce el gobierno supremo
o federal.

"Un sistema juridico de organizacidn estatal que tiene por
objeto transferir facultades o atribuciones decisorias y -
ejecutivas, que podrdn ser de cardcter econdmico o de ser-
vicios, a otra persona juridica ya existente". (16}

La descentralizacidn desde el punto de vista politico, -
gse refiere a la estructura del Estado respondiendo a antece-~
dentes y circunstancias histdricas, donde priva el concepto -
de autonomia, la nacidn se integra con unidades auténomas pe-
ro coordinadas, que determinan para si, basados en la Consti-
tucidén Federal, su propia legislacidn. La autoridad en las -
divisiones territoriales es drgano de ejecucidén del gobierno
local y tiene poder de decisidn., Dentro de la estructura del
Estado Federal existe un orden descendente jurisdiccional por
importancia de dmbito geogrdfico: el Estado Federal, las enti
dades y los municipios.

"El Estado descentralizado es aquel en el cual los asuntos

{16) Rios Elizondo, Roberto.. PONENCIAS DE MEXICQ AL XVI CONGRE

SO INTERNACIONAL DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS, INAP, 7.4, p.74;



politicos son ejecutados en mayor o menor escala por drga-
nos 0 asoclaciones politicas con competencia limitada a ~--
una regidn o localidad®. (17)

José Chanes Nieto, considera a la descentralizacidn polf
tica como la transferencia de facultades y recursos por parte
de la administracién federal a otras instancias de gobierno,

“Las descentralizacidén de la administracidn federal, entendi
da como la transferencia de atribuciones a su cargo y de -
Jos recursos consiguientes a entidades federativas y muni~
cipios, asi como la capacidad de éstos para participar en

decisiones federales que las atafen”. (18)

El tratadista de derecho administrativo Andrés Serra Ro-
jas, precisa las caracteristicas fundamentales de la descen--
tralizacidn desde un punto de vista adwministrative, ya que la
considera como una forma de organizacidn de la manera con que
se refleja la autoridad.

"tina forma de organizacidn situada entre la centralizacidn
y la descentralizacidn, pero manteniéndose dentro del sis-
tema de la centralizacidn. Implica la transferencia de --
facultades exclusivas o concurrentes por parte de los drga
nos a un érgano inferior {desconcentrado}, sin dejar de -
existir una relacidn jerdrquica respecto al centro”.{19)

D. Waldo sefala que es de primordial importancia la des-

{17) Enciclopedia Juridica OMEBA, Tomo VIII, p.466.

{18) Chanes Hieto, José. FORTALECIMIENTO DEL MUNICIPIO, INAPR,
Tomo 16~17 Gaceta Mexicana de Administracidn Estatal y -
Municipal. Octubre 1984-Marzo 1985.

{19} Serra Rojas, Andrés. DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA,

8.P,, p.483,
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centralizacién administrativa, de suerte que al efectuarse --
dicho proceso puedan aprovecharse plenamente los recursos hu-

manos dentro de una organizacidn; es un problema de ubicacidn

del poder, ya que las dificultades que obstruyen la descentra .

lizacidén administrativa son: la influencia de la tradicién, -
las exigencias del mando central, los grupos de presidn y la
dificultad de coordinar las funciones descentralizadas.

"La cuestidn de la centralizacién y la descentralizacidn, -
que se ha caracterizado atinadamente como ubicacidn del po
der tiene no pocos aspectos diferentes: territorial, de --
grupo y personal...Cabe esperar que la descentralizacién -
administrativa facilita la fiscallizacién y participacidn -
popular...fomentar la efectiva cooperacidén de los tres ni-
veles gubernamentales para el ejercicio de funciones rela-
cionadas entre si o interdependientes™. (20)

Para Herbert Simén existen dcs razones importantes para
descentralizar la toma de decisiones, debido al aislamiento -
de los niveles mds elevados de la jerarquia administrativa —-
del mundo de los hechos conocidos de primera mano por los ni-
veles inferiores, que provoca falta de conocimiento real de -
los hechos y una toma de decisiones tardia y errdnea.

"La primera se refiere a la distincidn entre eficiencia y -
adecuacidn...La segunda razdn de gue...el envid de una de-
cisidn a niveles superiores de la jerarquia afade nuevos -

cortes en tiempo y dinero al proceso decisorio".(21)

(20} Op. Cit., Waldo, D., p.206
{21) Simdén Herbert, EC COMPORTAMIENTO ADMINISTRATIVO. Estudio
de los procesos decisorios en la organizacidén administra

tiva, Ed. Aguilar, Madrid, Espaha, 1962, p.223
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La descentralizacidn desde un punto de vista administra-
tivo trata sabre la organizacidn de los servicios piblicos: -
se opera mediante la creacién de drganos e instituciones autdr
quicas de adwministracién por si miswa, sin dependencia jerdr-
quica en el orden administrative comin, se realiza territorial
mente por institucicnes que ejercen su derecho de awloridad -
sobre una ¢ircunscripeidp dada, o institucionalmente por enti
dades que sin tener una base territorial delimitada ejecutan
sus funciones en relacion a los objetivos de las mismas. Las
principales ventaijas de la descentralizacidn administrativa -
sons favorecer el desarrollo 3¢ los servicios publicos, aten-~
der mejor el desarrolio econdmice y financiere, impide la con
centracidn perniciosa del peder y descarga el trabajo.

En términos generales, la descentralizacidn estd condi--
eionada a las circunstancias politicas e histdricas; al desa-
rrello institucional mismo de cada pais; las peculiaridades y
la indale de cada pueblo, en la adecuacidn de sus estructuras
gubernamentales, sefiala el grado de descentralizacidn tante -
politico womo econdmice.

Por otro lado, otra forma de orgapizacidn de la manera -
con que se refleja la autoridad dentro de la administracidn -
piblica es la descancentracidn que tiene la caracteristica --
fundamental de gque los organismos externos estdn sujetos a un
control jerdrguice.

“La desconcentracidn...consiste en la delegacidn de facul--
tades de la organizacidn central en beneficio de drgancs -
internos de la misma, o de drganos externos, pera que en -

todos los cases quedan sujetos al poder jerdarquice de la -



agtoridad central..,constituye un procedimiento de cardcter
juridico. Este significa que la delegacidén de facultades -
en que consiste se efectida con fundamentoc a una ley que lo
permita®. {22}

Para José Chanes Nicte, la desconcentracidn

“...es la ribucidn de competencia decisoria, gue ejercen

en una émbito ygeogridfico determinade, (rganos distribuidos
en el territorio nacional mismo gque estdn unificados por -
la autoridad jerdrgquica gue sobre elles conserva el drgano
central”. {23}

En la descentralizacion los organismos ne quedan sujetos
a8 un control jerdrquice sino a controles especiales, estdn do
tadaz de personalidad juridica, tienen un patrimonio propio y
autonomia orgdnica. Los drganos desconcentrades se incluyen
dentro del presupuesto general de la dependepcia y sujetos a
control jerdrguico, carecen de personalidad juridica y patri-
monic propio.

El Estado moderno al través del gobierno requla las acti
vidades politicas, ccondmicas y sociales en cads pais, de ~---
acuerdo con !in Caracteristicas, lcs anteczdentes, el sistexma
de produccidr y las Institucicnes propias. £l acto de gober-
nar lo realizan distintos poderes definidcs por su funcidn -«
sustantiva y en este sentido, la administracidn publica reali

eutivo en 2us dis-~

za las funcieney encemendadas al poder ¢

tintos dmbitcs Jde accian, pero la funcidn de gobernar se apo-
ya en un sastema jaridice gue dicte las restas para definir -

{22) Fraga, Gobino, QESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA, INAP, p.290

{231} Chanes Nieto, José, Ibid, p. 1€6G,
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las funciones de gobernantes y gobernados. La administracidn
piblica esta encaminada a satisfacer la demanda publica, por
ello requiere de un constante perfeccionamiento de sus insti-
tuciones, de los procesos de descencentracidn y descentraliza
cién, para adecuar su estructura y sus funciones a las necesi
dades y demandas de una sociedad en constante proceso de ----

transformacidn.
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CAPITULO SEGUNDO.
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2. BSTRUCTURA GUBERNAMENTAL MEXICANA.

2.1 PEDERACION.

El concepto de unidn comprende la idea de composicidn, ~
de formacidén de un todo mediante la aglutinacidn de diversas
partes. Desde un punto de vista juridico-politice el Estado
Federal es una entidad que se crea al través de la composi-—-
cidn de entidades federativas que pueden estar separadas, sin
ninguna vinculacidn juridica o dependencia entre ellas. Geng
ralmente, la formacidén de una Federacidn, debe desarrollarse
en tres etapas sucesivas: La independencia previa de estados
soberanos, la unidn formada por ellos y el nacimiento de un ~
nuevo Estade que comprenda a todos sin absorverlos.

Al concertarse ¢l pacto mediante una Canstitucidn Fede~~
ral, se constituye el dltimo acto de soberania que los esta~-
dos federados realizan como instituciones juridica-politicas
supremas, en que originalmente se habian organizado; forman -
una nueva entidad, pero se mantienen autdnomas, es decir, los
estados que forman una federacidn son autdnomos, en el senti-
do de que, en el ejercicio de sus facultades, pueden organi--
zar su régimen interior y encauzar su conducta gubernativa, -
pero sicmpre sobre la base de respeto a las normas federales,
de la observancia y cumplimiento a las obligaciones que la -~
Constitucidn Federal les impone, demarcando su drbita, la ~--
cual se integra sdlo con las facultades gue expresamente no -
se establezecan en favor de la entidad federal; sin que puedan
transgredir las prohibiciones ni dejar de cumplir las obliga-
ciones que la delimitan, asi como tamnpoco usurpar las atribu-

ciones que corresponden al gobiernc federal.
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Existen dos fendmenos que caracterizan a un Estado Fede-
ral: la concentracidén de poderes recibidos de todas lag par--
tes estatales que constituyen un poder supremo y soberano; Yy
la descentralizacidn que consiste en el otorgamiento de una -
esfera autdnoma gubernativa en favor de las entidades que in-

tegran el todo estatal. Aqui existe una autonomfa democriti-

ca de las entidades, en el sentido de designar sus drganos de .

gobierno administrativos, legislativos y judiclales; una auto
nomia constitucional y una participacién de las propias enti-
dades en la expresidén de la voluntad nacional.

Como nivel de Gobierno politico-administrativo, la Fede-
racidén es la entidad que comprende la totalidad de los‘elemeg
tos estatales y municipales en un ambito territorial, pobla--
cional y juridico, por tanto es superior a lo existente en el
plano local; en virtud de ello a la Federacidén se le conside-
ra como el primer nivel o instancia de gobierno en nuestro --
pais.

2.3.1 ESTRUCTURA.

El Gobierno Pederal, basado en la Teoria de la divisién
de poderes de Montesguieu y el articulo 49 de nuestra Consti-
tucidn, se compone de tres poderes: el Legislativo, el Ejecu-
tivo y el Judicial, los cuales desarrollan funciones especifi
cas. Para garantizar la libertad politica de los individuos,

es indispensable que los poderes desempefien sus funciones me-

diante tres drganos diferentes del pstado, donde no deben -~

reunirse dos funciocnes en uno sélo, porgue ello conduce 2l --

absolutismo.

En el sistema.presidencial la titularidad del Poder Eje-
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cutivo corresponde al Presidente de la Republica, quien es al
mismo tiempo jefe del estado y jefe del goblerno. Ni el pre-
sidente ni los miembros de su gabinete pertenecen al poder --
legislativo. La separacidn de los titulares de los poderes -
ejecutivo y legislativo es completa y mds clara que en el sis
tema parlamentario. A pesar de ello, la frecuente vinculacién
politica que existe, entre la mayoria que domina cada una de

las cdmaras y el partido politico del presidente, que suele -
ser el mismo, tiende a evitar las confrontaciones entre --

ambos poderes,

2.1.1.1 EL PODER LEGISLATIVO.

El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se
depésita en un Congreso General, que se divide en dos cdmaras,
una de diputados y otra de Senadores. La primera se integra
por trescientos diputados electos segin el principio de vota-
cién de mayoria relativa,mediante el sistema de distritos ---
electorales uninominales; y doscientos diputados electos se--
gén el principio de representacidn proporcional, mediante el
sistema de listas regionales, votadas en circunscripcicnes --
plurinominales., El articulo 53 Constitucional, establece la
demarcacidn de los trescientos distritos electorales uninomi-
nales, que resultande dividir la poblacién total del pais en-
tre los distritos sefaladoes.

La distribucidn de los distritos electorales uninomina--
les entre las entidades federativas, se hace teniendo en cuen
ta el Ultimo censo general de poblacidn, sin que en ningin --
caso la representacidén de un Estado pueda ser menor de dos -~

diputados de mayoria. Para la eleccidén de los doscieatos di-
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putados, segin el principio de representacién proporcional y
el sistema de listas regionales, hay cinco circunscripciones
electorales plurinominales en el pais. La ley determina la -
forma de establecer la demarcacidn territorial de estas cire-
cunscripciones. De aqui se desprende que la Cédmara de Dipu--
tados se integra por 500 miembros o diputados propietarios, -
con sus respectivos suplentes; que son representantes de la -
nacién y son eclectos cada tres afos,

El articule 56 de la Carta Magna, sefala: La Cdamara de -
senadores se compondrd de dos miembros por cada Estado y dos
por el Distrito Federal, nombrados en eleccidn directa. La -
Cdmara se renovard por mitad cada tres afios. En este sentido,
la cdmara de scnadores se constituye por 64 senadores propie-~
tarios y sus respectivos suplentes que son representantes de
las entidades Federativas, como lo sefalan las recientes re-
formas a la Constitucidn, ya que a partir de las elecciones -
de 1991 entra en vigor esta medida.

En este sentido, la Cdmara de Senadores se constituye --
por 64 senadores propictarios y sus respectivos suplentes, -
que son representantes de las entidades federativas y que al
igual que la Cdmara de diputados se organizan en el Congreso
de la Unidn, Gran Comisidn, Comisidn Permanente, Comisiones -
Ordinarias y Comisiones Transitorias para su desempefio. Tan-
to diputados como senadores propietarios en el tiempo en que
dure su encargo no podrdan desempefiar ninguna otra funcidén pi-
blica gozando de sueldo, sin licencia previa de la Cdimara res

pectiva.



2,1.1.2 PODER EJECUTIVO.

El articulo 80 de la Constitucidn Politica de los Esta--
dos Unidos Mexicanos, afirma: Se deposita el ejercicio del ~-
Supremo Poder Ejecutive de la Unidn en un sdlo individuo, que
se denomina Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Quien
para ejercer sus funciones requiere de una administracidn pii-
blica al servicio de la Nacidn. El articulo 90 de la Consti-
tucidn, sefala: La Administracién pdblica Federal es centrali
zada y paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expide el -
Congreso, la cual distribuird los negocios del orden adminis-
trativo de la Federacidén que vstdn a cargo de las secretarias
de Estado y departamentos administrativos, y define las bases
generales de la creacidén de las entidades paraestatales y la
intervencidn del Ejecutivo Federal en su operacién. El arti-
culo primero de la Ley Orgdnica de la Administracidén Piblica
Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el -
dfa 29 de Diciembre de 1976, seflala que: La Administracién P4
blica Centralizada se integra por las siguientes uvnidades: La
“presidencia de la Repiblica, las secretarias de Estado, los
departamentos administrativos y la Procuraduria General de la
Reptiblica. El articulo 26 de la Ley Orgdnica, establece: Pa-
ra el estudio, plancacidn y despacho de los negocios del or--
den administrativo, el Poder Ejecutivo de la Unidn contard --
con las siguientes dependencias:

Secretaria de Gobernacidn; Secretaria de Relaciones Exte
riores; Secretaria de la Defensa Nacional; Secretaria de Mari
na; Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico; Secretaria de -
Programacidén y Presupuesto; Secretaria de la Contraloria Gene

ral de la Federacidn:; Secretaria de Energia, Minas e Industria



Paraestatal; Secretaria de Comercio y Fomento Industrial; Se-
cretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos; Secretarfa de
Comunicaciones y Transporte; Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologia; Secretaria de Educacién Piblica; Secretaria de Sa
lud; Secretaria de Trabajo ¥ Previsidn Social; Secretaria de
la Reforma Agraria; Secretaria de Turismo; Secretaria de Pes-
ca, ' Departamento del Distrito Federal.y p, G, R.

Por otro lado, el articulo 3° de la Ley Orgdnica de la ~
Administracidn Piblica Federal, determina los organismos e -~
instituciones que constituyen la Administracién Piblica Para-
estatal: "El Poder Ejecutivo de la Unidn se auxiliard, en los
términos de las disposiciones legales correspondientes, de -~
las siguientes entidades de la Administracién Piblica Paraes-
tatal:

I.- Organismos descentralizados;

II.- Bmpresas de participacidn estatal, instituciones
nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales ~
de crédito e instituciones nacionales de sequros y .fianzas,y

IfI.~ Fideicomisos®. (24)
2.1.1.3 PODER JUDICIAL.

La estructura del Poder Judicial, la determina y especi~
fica dnicamente el articulo 94 de la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, al indicar que su ejercicio se
deposita en una Suprema Corte de Justicia, en tribunales cole
giados y unitarios de circuito y en juzgados de pistrito. --
Agrega gue la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén, se com-
pone de 2! ministros numerarios y 5 ministros supernumerarios,

la cual funciona en Pleno o salas.

(24)Ley Orgdnica de la Administracidén Piblica Federal. Ed.Po-

rria, p.8
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La Suprema Corte de Justicia, trabaja organizada de dos
modos: en pleno, es decir, celebrando sesiones con sus 21 Mi
nistros numerarios y los 5 supernumerarios, Yy en cuatro sa--
las o grupos de 5 ministros de acuerdo a la naturaleza de --
los asuntog a tratar: materia penal, agraria y administrati-
va, civil o mercantil, y laboral. Los nombramientos de los ~
Ministros de la Suprema Corte de Justicia son hechos por el
Presidente de la Republica y sometidos a la aprobacidén del -
Senado dentro del improrrogable término de diez dias.

Existen otros tribunales que no dependen del Poder Judi
cial Federal, sino del Ejecutivo Federal, son los llamados -
tribunales administrativos. Desde @1 punto de vista sustan-—-
cial son verdaderos tribunales, aungue desde el punto de vig
ta formal son Arganos desconcentrados de la Administracidn -
Piblica como el Tribunal Fiscal de la Federacidn, el Tribu--
nal de lo Contencioso Administrative del Distrito Federal y
la Junta Federal de Conciliacidén y Arbitraje.

2.1.2. PUNCION.
2.1.2.1 PODER LEGISLATIVO.

Durante los periodos ordinarios de sesiones, el Congreso
se ocupard del estudio, discusidn y votacidén de las iniciati-
vas de ley que se le presenten.{art.65). Le corresponde tam--
bién el derecho de iniciar leyes o decretos, junto con el Pre
sidente de la Repiblica y las legislaturas de los estados.---
fart.7!}, Bntre las facultades primordiales del Congreso, des
tacan de acuerdo con el articulo 73 las siguientes:

"Para admitir nuevos gstados a la Unidn; para formar nuevos
Estados dentro de los limites de los existentes, reuniendo

ciertas caracteristicas definidas en nuestra Carta Magna;



Delimitar los estados; Cambiar de residencia los poderes -
Ejecutivo, Legislativo y Judicial; Legislar en todo lo re-
lativo al Distrito Federal; Imponer las contribuciones ne-
cesarias para cubrir el presupuesto; otorgar bases para ~-
gque el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédi
to de la Hacidn para aprobar esos mismos empréstitos y pa-
ra recocnocer y mandar pagar la deuda nacional; para inpe--
dir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan -
restricciones; para legislar en toda la Repiblica sobre --
hidrécarburos, mineria, industria cinematogrdfica, comer--
cio, juegos en apuestas y sorteos, serviclos de Banca y --
Crédito, encrgia eléectrica y energia nucleay;para crear y

suprimir empleos pdblicos Ge la Federacidn; para declarar

la guerra; para dictar leyes relativas al Derecho Maritimo:
Levantar y sostener Instituciones Armadas; para dictar le-
yes sobre Nacieonalidad, condicién juridica de los extran--
jeros, ciudadania, naturalizacidn, colonizacién, emigra---
cidn e inmigracidn, salubridad general; aoictar leyes sobre
vias generales de Comunicacidn; establecer casas de Moneda;
Fijar las veglas para la enajenacidn y ocupacidn de terre-
nos baldios; expedir leyes de organizacidén del cuerpo di~-
plomdtico; definir delitos centra la Federacidn; conceder

Amnistias; expedir la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor;
para establecer centros culturales y de ensefanza bdsica,

media y superior; conceder licencia al Presidente; para --
constituirse en Colegio Electoral para aceptar la renuncia
del Presidonte; para establecer contribuciones sobre comer

cio exterior, aprovechamiento y explotacidn de recursos --
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naturales, instituciones de crédito y sociedades de segu--
ros y servicios piblicos; legislar sobre uso de bandera, -
escudo e himno nacionales; expedir leyes sobre plancaci{dn

nacional; expedir leyes para la programacidn, promocidn y

concertacicn y ejecucién de acciones de orden econdmica -~
como el abasto; expedir leyes que promuevan la inversida -
extranjera; expedir leyes referentes a los asentamientos -
humanos y proteccién del ambiente; expedir leyes que insti
tuyan Tribunales de lo Contencioso Administrativo®.({25)

Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados: eri
girse en Colegio Electoral; vigilar las funciones de la Conta
duria Mayor; nombrar jefes y empleados de la Contaduria Mayor;
examinar, discutir y aprobar anualmente ¢l presupuesto de ---
egresos de la Federacidn y del Distrito Pederal; oxaminar, --
discutir y aprobar snualmente la Ley de Ingresos; y declarar
si se puede proceder penalmente contra servidores publices.
{art.78).

Son facultades exclusivas de la Cémara de Scnadores: ana
lizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivn; ra-
tificar nombramientsas de ministros, agentes diplcmiticos, em-
pleados superiores de Hacienda y jefes superiores de lis fuer
zas armadas; permitir la salida de tropas nacionales; dar cop
sentimiento al Ejecutive para disponer de la Guardia Macienal;
nombrar gobernador en caso sc desaparicidn de los poderes de
un Estado; resolver cuestiones politicas que surjan entre los

poderes del Estado; nombrar ministros de la Suprema Corte; y

{28)Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. --

Ed. Porria, p.56-57
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erigirse en jurado en caso dv juicio politico.

La Comisidn Permanente del Congreso de la Unidn, tiene -
las siguientes atribuciones: Prestar su consentimiento para -
el uso de la Guardfa Nacional; recibir la propuesta del Presi
dente de 1a Repiblica,les ministros de la Corte y magistrados
del Distrito Federal; recibir iniciativas de ley y turnarlas
a las comisiones respactivas; convocar a sesiones extraordina

rias; Adprobar los nombramientos de ministros de la Corte; --

dente nas por 30 dfas; y dar li--

conceder licencia al Pre
cencia a legisladores gue lo soliciten.

"ta funcidn primordial del poder legislative es crear la ~-
ley, que es una norma de cardcter general y abstracto; tam
bidn expide decretos que son normas gue se refieren a de--
terminadas personas, lugares o tiempos; impone las contri-
buciones, realiza ciertas labores administrativas como el
nombramiento de su propio personal; concede amnistias y, -
en determinados supuestos, conoce Y resuelve sobre las fal

tas del titular del pcder e y de otros altos fun--

cicnarios*.(26)

Cada una de las Cdmaras tiene una Gran C
integra de manera diferente, En el caso de log diputados, es
resultado de lz2 confirmacidn de un grupo parlarentario de ma-
yoria pertenecientes & un mismo partido politico, cuya elec-~
cidn se hace de manera gue estdn representadas todas las enti

dades federativas, usualmente son los coordinadores de la di-

(26} Carpizo, Jorge. ESTUDIOS COMSTITUCIONALES, INSTITUTO DE
INVESTIGACLONES JURIDICARS, Serie 4; Estudios Doctrinales,

México, 980, ©.300
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putacidn de cada entidad quienes forman parte de la Gran Co-
migidén. Entre ellos se elige una mesa.directiva compuesta -
por un presidente, dos secretarios y dos vocales, donde gene
ralmente el presidente de la Gran Comisicn es el lider del -
grupo parlamentaric mayoritario., La Gran Comisidn en el Se-
nado de la Repiblica se integra por un senador de cada enti-
dad federativa y se nombra a un presidente y un secretario;
asi sobre los presidentes de la Gran Comisidn de cada Cdmara
recae la representacion del poder legislativo federal en las
ocasiones formales,

También existen comisiones erdinarias en cada Cédmara de
dictamen legislativo que scn corrcelativas a las dependen——-
cias de la administracidén piblica federal; y comisiones tran
sitorias que se crean por hechos que motiven su integracidn
como las comisiones de investigacidn., Otra de las atribucig
nes que posee el Poder Legislativo us la laboer de gestoria -
que tanto diputados como senadores deben realizar con las --
autoridades competentes en favor de los ciudadanes de su dis
trito electoral o la entidad federativa.
2.1.2.2 PODER EJECUTIVO.

Las facultades y ubligaciones del Presidente se seflalan
en el articulo 89 Constitucional:

"Promulgar y ejecutar las leyes que expide el Congreso de
la Unidn; nombrar y remover libremente a los miembros de
su gabinete y colaboradores cercanos; nombrar ministros -
y agentes diplomdtices con aprobacidn del Senado; nombrar
oficiales superiores de las fuerzas armadas y empleados ~

superiores de Hacienda con aprobazién del Senade; dispo--
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ner de la totalidad de las fuerzas armadas; disponer de -
la Guardia Nacional; declarar la guerra previa ley del --
Congreso de la Unidn; dirigir la politica exterior y cele
brar tratados internacionales sometiéndolos a la aproba--
cidén del gsenado; convocar al Cengress a sesiones extraor-
dinarias; facilitar al Poder Juaicial los aurilios gue --
necesita para el ejercicio de sus funciones al través de

la Procuraduria General de la Repdblica y la Procuraduria
del Distrito Pederal; Establecer aduanas:; conceder indul-
tos a rees; pombrar magistrados del Tribunal Superior de

Justicia”.(27)

Jorge Carpizo agrega que en los sistemas presidenciales,
el presidente tiene una facultad muy i:nportante: ¢l Veto, --
por medio del cual se puede hacer ohservaciones u oponerse a
un proyecto de ley, en este sentido se reguiere que el Con--
greso con una mayoria especial vuelva a aprobar escs proyec-
tos para que se puedan desestimar las observaciones que rea-
liza el Poder Ejecutivo.

£l Peder Ijecutiveo en un sistema presidencial, se consi
dera el eje sobre el cual gira toda 1a mdguina politica, por
que la actividad y la fuerza son los atributos csenciales, -
de este poder, pues al través de sus dependencias y entida--

des tiene en sus manos la politica internacional, hacendaria,

monetaria, crediticia, cducativa, laboral

guridad social.
André Huuriou, se refiere a la hipertrofia del Ejecuti-
vo respecto al Legislativo, y seflala cuatro razones:

"a) Los provlemas de defensa gque incluyen,entre otras cosas,
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la supervivencia del grupo nacional y que se presentan -.

mds dificiles que en otras épocas;

b) la socializacidn tecnocrdtica de occidente que necesi

ta de técnicos y es el Ejecutivo el que cuenta con ellos;

c) los medios modernos de andlisis, informacidén o control

de la opinidn pliblica que permiten al Ejecutivo precisar
mejor la cronologia para la toma dec decisiones, y;
d) disfrute del Ejecutivo de una delegacidén directa de -
la soberania nacional al ser clecto por sufragio univer-
sal”. (28}
En México, afirma Arturo Génzalez Cosio; las causas de
mayor poder en el Ejecutivo son de diversa indole:
“1.- La estructura del partido oficial del que el Presi--
dente de la Repiblica es el jefe indiscutible.
2.~ El debilitamiento de los caciques locales y regiona-
les.
3.- La unidad burocrdtica de las centrales campesinas y
obreras.
4.~ El debilitamiento del ejército, como instrumento po-
litico de sus jefes.
5.~ La creciente centralizacidn impositiva en asuntos --
fiscales.
6.~ El aumento de medios y vias de comunicacidn

7.- El crecimiento hipertréfico de la capital™.(29)

{28) Hauriou, André, DERECHO CONSTITUCIONAL E INSTITUCIONES

POLITICAS, Barcelona, 1971, Ed. Ariel, p.677-678

{29) Gdnzalez Cosio, Arturo. "NOTAS PARA UN ESTUDIO SOBRE EL

ESTADO MEXICANO“, México:cuatre ensayos de sociologia

politica, México, 1972, U.N.A.M., p. 139
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De entre las facultades del Ejecutivo en materia econd-
mica, destacan la sefalada en el articulo 131 Constitucional:
el Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso de la Unidn
para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas
de exportacidn e importacién y para crear otras, regulando -
el comercio exterjor. Los organismos descentralizados y em-
presas de participacidn estatal mayoritaria o entidades del
sector paraestatal, constituyen aspectos vertebrales de la -
economia mexicana y son sujetos a su control y vigilancia.
Tambidn los medios masivos de comunicacidn pueden hacer uso
del espacio, mediante canales para la difucidén de noticias,
ideas e imdgenes como vehiculo de comunicacidn, previa con--
sesién del Ejecutive.

El Presidente de la Repiblica goza de las facultades --
que le otorga la Constitucidn y las leyes federales,pero a —
la vez destacan por su importancia las llamadas por el Doc--
tor Jorge Carpizo, facultades metaconstitucionales del Presji
dente que aumentan su poder; la designacidén de su sucesor; -
la designacién de gobernadores, senadores, diputados y los
principales presidentes municipales; y, es el jefe real del
PRI.
2.1.2.3 EL PODER JUDICIAL.

£l poder judicial realiza la funcién jurisdiccional al
dirimir los conflictos que se presentan ante los tribunales,
aplica la ley al caso concreto cuando existe una controver--
sia entre particulares o entre particulares y ¢! Estado. De
entre las funciones de la Suprema Corte de Justicia de la Na

cidén destacan: practicar de oficio la averiguacidén de algin



hecho que constituya la violacidn del voto piblico; visitar -
periddicamente para vigilar la conducta de magistrados y jue-
ces; nombrar a su secretario y remover a sus empleados. Los
tribunales de la federacidn resolverdn toda controversia que
se suscite: por leyes o actos de la autoridad federal que vig
len las garantias individuales; que vulneren o restrinjan la
soberania de los estados y actos de autoridades qgue invadan -
la esfera de la autoridad federal.

Corresponde a los tribunales de la federacidn, conocer -
controversias del orden civil y criminal que se susciten so--
bre el cumplimiento y aplicacidén de las leyes federales o tra
tados internacionales de los recursos de revisidn contra las
resoluciones definitivas de los tribunales de lo Contencioso
Administrativo; controversias que versan sobre derecho mari-
timo, .de aquellas en las que la Federacidén fuere parte, de --—
las que se susciten entre dos o mds estados, y de los casos -
concernientes a los miembros del cuerpo diplomdtico.

Incumbe al Ministerio PUblico de la Federacidn la perse-
cusién ante los tribunales, de todos los delitos de orden fe-
deral; y por lo mismo, a él le corresponderd solicitar las --
érdenes de aprehensién contra los inculpados; buscar y presen
tar las pruebas que acrediten la responsabilidad de éstos; pe
dir la aplicacidn de las penas e intervenir en todos los negg
cios que la ley determine. De acuerdo con Jorge Carpize, no
posee fuerza material, sino la que le otorga el derecho, en -
virtud del orden juridico gue demanda la Constitucidn, asi cg
mo una fuerza que se hace patente en su actuacidn cotidiana,

la cual constituye su signo vital.
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2.2 ENTIDADES FEDERATIVAS,

Las entidades federativas, de acuerdo con el articulo 40
de la Constitucidn son autdnomes, principio que implica la fa
cultad de otorgarse y reformar su propia ley fundamental. Los
estados federados estdn sujetos al orden juridico que esta-~-
blece laConstitucidn General y al que establezcan sus cons-
tituciones locales, en este sentido, los ordenamientos juridi
cos locales no pueden contravenir las estipulaciones del pacto
federal se istegran también por una poblacidn, un territerio
y un poder piblico, son libres y soberanos en lo concerniente
a su régimen interior, pero estdn obligados a adoptar como --
forma de gobierno la misma que la Federacidn.

“La autonomia de los estados miembros es una caracteristica
esencial del Estado Federal. Dicha autonomia consiste, en
la competencia de las entidades federativas para darse su
propia Constitucidn y reformarla”.(30)

2.2.1 ESTRUCTURA.

El poder piblico en una entidad federativa, se divide --
para su ejercicio, basado en la Teoria de la Divisidn de Pode
res y la estructura del gobierno federal en: Lejislativo, Eje
cutiva y Judicial, Dichos poderes, como en el nivel federal
no pueden depositarse dos en una misma persena, ¥ también la
titularidad del poder ejecutivo corresponde a un gobernador -
quién se erige como jefe del gobierno estatal y tiae la faltad
de integrar su gabinete al través de los organismos y unida--

des administrativas que &l determine.

{30) Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge. INTRODUCCION AL DERECHO

MEXICANO, U.N.A.M., México, 1281, p.8%
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2.2.1.1 PODER LEGISLATIVO.
Las legislaturas locales se constituyen por un Congreso

Local, compuesto con una sdla cdmara; la Cimara de Diputados.
El nimero de representantes en las legislaturas de los esta—-
dos, serd proporcional al de habitantes de cada uno; pero no
podrd ser menor de 7 diputados en los estados cuya poblacidn
no llegue a 400 mil habitantes; de Y%, en aquellos cuya pobla-
cidn excede este nimerc y no llegue a 800 mil habitantes, Yy -
de once en los estados, cuya poblacién sea superior a ésta ul
tima cifra, (art.116 fracc.IIj.

2.2.1.,2 PODER EJECUTIVO.

El Poder Ejecutivo en una entidad federativa, se deposi-
ta en un Gobernador de eleccién popular directa. Entre cuyas
atribuciones juridicas destaca la de dirigir la administracié
estatal; asi el aparato administrativo estatal, es para él un
instrumento de primrera importancia, porque a partir de ahi, -
puede extender su influencia sobre la administracidn paraes--
tatal y sobre los municipios. Las unidades administrativas -
que dependen directamente del gobernador estdn usualmente sub
divididas en secretarias, ademds tienen la responsabilidad de
dirigir el conjunto de érganos que componen el sector paraes-
tatal de la administracidén estatal,

Los gobernadores tienen a su disposicidn una Secretaria
Particular, que de acuerdo con su naturaleza es apoyada en --
sus funciones por diversos auxiliares. Ademds el gobernador
dirige un cierto nimero de dependencias que varfan significa-
tivamente segin la Ley Orgdnica de cada estado; ello obedece
principalmente a la libertad de que gozan para organizar gy -

administracidn, determinando sus propias estructuras; asi co-
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mo el deseo de ejercer un control directo sobre ciertas de--
pendencias; y a necesidades de orden técnico.

Los articulos 16 y 17 de la Ley Orgdnica del Poder Eje~
cutivo del Estado de Oaxaca, indican las dependencias que =--

auxilian al titular del Poder Ejecutivo Estaial:

da --

*Secretaria General de Gobierno; Procuraduria Gene
Justicia; Secrctaria de Planeacién; Secretaria de Finan---
zas; Secretaria de Administracidn; Secretaria de Desarro--
1lo Econdmico y Social; Secretaria de Desarrolliec Rural; --
Secretaria de Desarrollo Urbano, Comunicaciones y Gbras --

ieralorfa -

Piblicas; Secretaria de Salud: Direccidn de
Interna; Direccidn de Comunicacidn Social; Dslegaciones --
Regionales de Gobierno y la Representacion del Gobierno ~-
del Estado en el Distrito Federal®. (31)

El sector paraestatal, de la Administracidén Estatal se -
constituye por el conjunto de entidades publicas indepcendien-
tes de sus particularidades juridicas, son organos auxiliares
de la Administracién Piblica Estatal y pueden ser creados por
la Constitucién Federal, la Legislacidn Federal o la Legisla-
cién Estatal. Pueden ser mixtos, es decir, compuestos por --
funcionarios estatales y representantes de las administracio-
nes federales desconcentradas, de lus municipios y de los or~

ganismos de representacidén profesional.

Por otro lado, las administraciones estatales disponen -

de ciertas dependencias gue funcionan en el marco de los mu--
nicipios y se constituyen en servicios desconcentrados. Tam-
bién el Gobierno Federal, dispone de un nimero importante da

érganos desconcentrados a nivel estatal que le son directamen

(31) Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo del Estado dc Oaxaca,p
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te subordinados. Todas las secretarias estdn representadas -
en las circunscripciones de los estados, al través de delega-
ciones estatales. Aademds existesn agencias o sucursales de -—-
las entidades paraestatales, en la mayor parte de las entida-
des federativas; su fundamento juridico es el articule 17 de
la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, gue in-
dica que las secretarias podrdn tener drganos desconcentrados
que les serdn jerdrquicamente subordinados.

2,2.1.3 PODER JUDICIAL,

Este poder, es regulado por las constituciones y leyes -
orgdnicas locales en forma desigual. Sd6lo coinciden las cons
tituciones de los estados en sefialar que el Organo Judicial
midximo es el Tribunal Superior de Justicia, que funciona en ~
pleno o en salas, y cuya composicidn es de lo mds variado, -
En cuanto a los demds tribunales y juzgados su organizacidn -
es muy diversa; algunos se componen de jueces de primera ins-
tancia, jurados, jueces mefnores y jueces de paz; otros los --
designan como jueces letrados locales, jueces auxiliares, mu-
nicipales, alcaides judiciales, etc...

2.2.2 FUNCION.

De acuerdo con los principios del federalismo, pierden -
al agruparse, su autonomia exterior, as{ como ciertas compe--
tencias interiores en beneficio de los poderes federales, pe-
ro conservan para si las atribuciones no cedidas. Por ello -
existen competencias exclusivas de la federacidn, competen---
cias concurrentes entre ambos drdenes de gobierno, prohibicio
nes para las entidades federativas y obligaciones de las mis-

mas, ademds de las funciones legislativas, ejecutivas y judi-
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ciales; las cuales delimitan desde el punto de vista juridico
el dmbito de gestidn.
2.2.2.1 LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LOS PODERES FEDERALES.

Las competencias exclusivas de los poderes federales son
mencionadas en el articulo 73 de nuestra Carta Magna: crear v
sostener las fuerzas armadas, declarar la guerra, acufiar mone
da, fijar el valor del peso mexicano, conducir las relaciornes
diplomdticas, reglamentar y controlar los asuntos de inmigra-
cién y emigracidn, asi como la colonizacidn interior y de ciy
dadania, reglamentar y gravar el comercio exterior, asegurar
la libre circulacidn de bienes y personas en el territorio na
cional; administrar el Ditrito Federal; expedir timbres fisca
les, legislar y controlar la explotacidn de hidrocarburos, mi
neria, energia; legislar en materia de trabajo, bandera, escy
do e himno nacional, fijar el sistema de pesos y medidas, co-
rrrecs y vias generales de comunicacidn.
2.2.2.2. LAS COMPETENCIAS CONCURRENTES.

La convergencia existente en una misma materia de las --
atribuciones de las autoridades federales y estatales impli--
¢an uha competencia concurrente, Destacan las roefeorentes al
desarrollo urbano seflaladas en la fraccidén XXIX del articule
73; la educacidn piblica sefialada en el articulo 3°; la aper-
tura de la federacidn a nuevos estados fraccidn 1II del articu
lo 73; la Reforma Agraria sefalada en las fracciones VI, XI,_
XII Y XVII del articulo 27; la creacidn o supresidn de coope-
rativa de produccidn sefialadas en el articulo 28; los asuntos
de salud piblica sefialados en la fraccidn xvi del articulo --

73; los asuntos penales sefalados en el articulo 18, y las
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reformas a la Constitucidn Federal sefalada en el articule 135,
2.2.2.3 LAS PROHIBICIONES PARA LOS ESTADOS.

Los articulos 117 y 116 de la Constitucién Federal sefalan
algunas prohibiciones 2 las entidades federativas gue ligica-
mente son competencia exclusiva de la federacidn: como la prg
hibicidn a las entidades federativas de concluir alianzas, -~
tratados o coaliciones con otros estagdos o con potencias ex--
tranjeras; acufar moneda o emitir timbres postales; gravar -~
directa o indirectsaente la cirrulacidn de bienes o personas
a través de su territorio; adaptar medidas fiscales proteccip
nistas hacia sus actividades econdmicas y gravar ai comercio
excerior; contratar préstamos con un gobierno extranjerc; emi
tir titulos de deuda pdblica; contratar préstamos con socig--
dades particulares cusndo esto implique la emisidn de titulos
al portadcr; poseer tropas permanentes o na@ios de guerra y -
hacer la guerra por ellos mismos con uUna potencia extranjera.
2.2.2.4 OBLIGACIONES DE LOS ESTADOS.

El articulo 112 constitucional, sefiala que los estados -
deben aceptar las demandas fundsdas de extradieidn de criming
les que les sean reclamados por otras entidades o por gobier-
nos extranjeros; los gebernadores estdn obligados a publicar
y hacer cumplir las leyes federales como lo sefala el articu~
lo 120 constitucional: ademds, los estados estdn todos obliga
dos a aceptar como vilidos los registros judiciales utiliza-~
dos por otros estados, reconocer las actas de Estado Civil, ~
asi como los titules profesionales expedidos por otros esta--

dos como lo sefiala el art{culo 12! de nuestra Constitucidn.



2,2.2.5 EL PODER LEGISLATIVO ESTATAL.

En una breve andlisis de la Constitucidn Politica vigen-
te del Estado de Oaxaca, en su articulo 59, destacan las si--
guientes funciones primordiales: dictar leyes para la adminig
tracidn del gobierno interior del Estado; arreglar y fijar --
los limites del Estado: erigir nuevos municipios dentro de --
los ya existentes; suprimir municipios; dictar todas las le--
yes necesarias para el funcionamiento de los ayuntamientos; -

discutir y aprobar anualmente los presupuestos de ingresos y

egresos del Estado y presupuestc de ingresos de los municipios;

la revisidén y calificacidn de las cuentas de inversidn de las
rentas del Estado y de los municipios; legislar acerca de los
bienes del Estado, educacidn, salubridad piblica, vias de co-
municacidén, aprovechamiento de aguas y bosgues, servicio ci--
vil y pensiones, servicios pliblicos; expedir todas las leyes

orgdnicas; dar bases generales para concretar empréstitos in-
teriores; liquidar y amortizar las deudas del Estado; erigir-
se en colegio electoral; recibir propuesta de diputados y go-
bernador; conceder licencia a estos funcionarios; resolver sg
bre las renuncias de sus propios miembros y del gobernador; -
ratificar los nombramientos del Secretario General de Gobier-
no y Subsecretario; nombrar y remover al contador mayor de Ha
cienda y sus empleados; autorizar la formacidén de asociacio--
nes o sociedades cooperativas; conceder amnistias por delitos
politicos de competencia de los tribunales del Estado; esta--
blecer tropas permanentes y, determinar el nimero de ministros

de los cultos que deben haber en el Estado.
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"La ausencia de independencias del legisladcr con respecto
del ejecutivo, refleja la jerarquia mexicana del poder. -
Tantc a nivel estatal como nacional, las veoluntades de los
gobernadores y del presidente prevalecen, excepto en situa
ciones claramente excepcionales™.(32)

El gobernador mantiene una autoridad de hecho sobre los
miembros del Congreso del Estado, gue en la prdctica se limi-
ta a aprobar las iniciativas del ejecutivo ddndole asi valor
juridico y legitimidad, debido a que la mayoria del Congreso
Estatal generalrmenta partenecen al partido politico en el que
el gobernador es dirigente recal de la entidad.
2.2.2.6 EL PODER EJECUTIVO ESTATAL.

Las constitucicnes locales confieren al gobernador us nd-
mero importante de atrisuciones que hacen de €1 a la vez titu
lar del ejecutivo y jefe de la administracion estatal. Las -
funciones del ejecutivo estatail, por ejecplo, se desprenden -
de los articules 79 y 80 de la Constitucidn Politica del Esta
do de Qaxaca: presentar iniciativas de ley ante el Congreso -
Estatal; ccnvocar a periodo extraordinario a la legislatura;
nombrar y remover libremente a todos los servidores piblicos
del gobiernc del Estado; decretar la expropiacién por causa -~
de utilidad piblica; fijar en cada caso la extensidén de terre
no que pueden poseer y adquirir las compaiias comerciales por
acciones; conceder indulto; nombrar magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Estado; presentar los proyectos de -
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos Generales del BEstado;
presentar la cuenta de inversidn de las rentas generales del

Estado; proponer la Ley General de Ingresos Municipales; presg

(32) Bangen D., Roger. LA POLITICA DEL DESARROLLO MEXICANO ~-
Siglo XXI, México, 1976, Séptima Ed., p.150.
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tar al Poder Judicial del Estado los auxilios que necesite,

mandar personalmente la fuerza piblica en los municipios; nom
brar instructores de la Guardia Nacional del Estado; dictar -
medidas para la conservacidn de la salubridad pliblica; formar
la estadistica y organizar el catastro del Estado, y visitar

continuamente las regiones del Estado.

"Bl gobernador conduce las relaciones con los otros poderes
del Estado. Es también responsable de los lazos con el --
gobierno federal por una parte, y también con el resto de
los estados miembros de la Federacién...En su cardcter de
gobernador es competente para modificar la estrutura de la
administracidén estatal, bajo reserva de la aprobacidén pre-
supuestaria por la legislatura y las disposiciones de la -
Ley Orgdnica respectiva®.{33)

2,.2.2.7 EL PODER JUDICIAL ESTATAT,

Las funciones de los miembros del poder judicial se des-
prenden de los articulos 127, 131 y 133 de la Constitucién --
Politica del Estado de Oaxaca: corresponde al Tribunal Supe--
rior de Justicia del Estado, iniciar leyes en todo lo adminig
trativo y orgdnico judicial; resolver como jurado de senten--
cias en las causas de responsabilidad por delitos oficiales -
que hayan de formarse contra los servidores publicos del Esta
do; conocer de las controversias que se susciten entre los -~
ayuntamientos del Estadoc y el ejecutivo del mismo; hacer la ~
revisidén de todos los procesos del orden penal; dirimir las -
competencias de jurisdiccidn entre autoridades judiciales; --
nombrar jueces de primera instancia y empleados del tribunal;

conceder licencias a miembros del poder judicial, y formar el

(33) Almada F., Carlos. Op. Cit., p.46



reglamento interior del Tribunal. Los jurados se constituyen
como tribunales de hecho y el Ministerio Piblico es el encar-
gado de la persecusidn de los delitos con el auxilio de la ~-
policia judicial estatal.

2.3 MUNICIPIOS.

De acuerdo con lo dispuesto en el drticulo 115 de la --—
constitucidn, la base de la divisidn territorial y de la orga
nizacidén politica y administrativa dec los estados de la fede-

‘racién es el municipio libre. Manuel Ulloa Ortiz, lo define
como una reunidn natural de familias dentro de una poblacidn
_gaogréfica determinada para satisfacer adecuadamente el con--
junto de necesidades dentro de la esfera de la vida doméstica.
Tratdndo de ampliar el concepto encontramos que el factor ---
esencial para la formacidn y existencia del municipio es la -
satisfaccidén de necesidades, sin territorio y habitantes no -
existe, pero tampoco lo hay sin satisfactores, por lo que es-
tos tres elementcs entrafan el origen del mismo, pero si va a
autosatisfacerse debe hacerlo libremente, es decir, con auto-
nomia; ademds éstos se ubican dentro de un estado, por lo que
se deduce que los servicios piblicos municipales obedecen a -
una descentralizacién por regidn.

"El municipio no constituye una unidad soberana dentro del
estado, ni un poder que se cncuentra al lado de los poderes
expresamente establecidos por la Comstitucién; el municipio
es una forma en que el estado descentraliza los servicios
piblicos correspondientes a una circunscripcidn territorial

determinada®. (34)

{34) Fiaga, Gablno, DERECHO ADMINISTRATIVO. Poxria, S.A., 24a.

Edicidn, México, 1985,p.219
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EBste mismo articulo, establece come base de la organiza-
cidén municipal; primero gue los municipios estardn investidos
de personalidad juridica para todos los efectos legales y ma-
nejardn su patrimonio conforme a la Lev; segunde que los muni
cipios administrardn libremente su hacienda, la cual se forma
rd de las conuribuciones que sefialen las legislatyras de los
estados ¥y en todo caso, serdn las suficientes para atender --
las necesidades municipales; y finalmente cada municiplo serd
administrado por un ayuntamiento de eleccidn directa, Para -
algunos autores, la descentralizacidn administrativa regional,
es una forma de organizacién administrativa.

",,s1la tnica forma de descentralizacidn administrativa re--
gional o territorial que existe en Mérico, es =1 Municipio,
que tiene tomo Srganv ejecutive al presidente municipal o
alcalde, Esta forma por sus propios elementos constitucio
nales, también coincide con la descentralizacidn politica
por regidn, dados los términos del articulo 115 constitu--
cional, que establece el Municipio como base de la divi---
sidn territarial de los estados, Y porgue ademds se refie-
re a facultades propias de las mismas entidades federati--
vas".{35)

En este sentido, el municipio es una porcidn territorial
que ubicada dentro de un ente superior o estado se constituye
por nicleos familiares agrupados para la satisfaccidn de sus
necesidades, en forma auténoma ¥y con la suficiente libertad -

para esteblecer los servicios publicos de acuerdo con la des-

{35) Serra Rojas, Andres. DERECHO ADMINISTRATIVO, Porrda, Dé-

cimotercera edicidn, México, 1985, p.s00
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centralizacidn regional, designando para ello a sus propias -
autoridades; se constituye asi en la instancia de gobierno me
nos sofisticada, pero mds cercana a la poblacidn y por consi-
gquiente a la problemdtica de la comunidad; es la célula bdsi-
ca de organizacidn politico-administrativa del Estado.

2.3.1 ESTRUCTURA.

El articulo 115 de la Constitucidn federal, sefiala que -
cada municipio serd administrade por un ayuntamiento de elec-
cién popular directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia
entre éste y el gobierno del estado. El ayuntamiento s un -
organismo con facultades de decisidn y de consulta, de elec—-
cidn popular directa e integrado por un presidente municipal,
regidores, sindicos y érganos consultivos. El articulo 98 de
la Constitucidn Politica del Estado de Oaxaca, sefiala que los
ayuntamientos son asambleas integradas por un presidente muni
cipal que lo representa en el orden politico y lo dirige en -
lo administrativo.

un sindico, si el municipio tiene menos de 20 mil habitap
tes; y dos, si tiene mds de ese nimero, es quién tiene la re-
presentacidn juridica del ayuntamiento. Un nimero determina-
do de concejales segin la cantidad de habitantes, elegidos --
por el principio de mayoria relativa; y otro nimero determina
do de regidores, segln la cantidad de habitantes, elegidos --
por el principio de representacidén proporcional.

cada ayuntamiento, contard con un secretario vy existird
también un tesorerc municipal, El presidente municipal es de
eleccidn directa y, es el dérgano ejecutivo por medio del cual

se cumplen las determinaciones del ayuntamiento; los regidores
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y los sindicos, son drganos que lo auxilian en el desempefia -
de sus funciones. La distribucién de tareas se hace por ra--
mos, imperando una divisidn del trabajo, de acuerdo con la im
portancia del municipio. Los érganos consultivos, auxilian -
al ayuntamiento en el desempefio de sus labores. También pue-
den constituirse drganos colaboradores que contribuyen con €1,
en la realizacidn de fines sociales para la accién privada.
2.3.2 PUNCION.

Los ayuntamientos estdn facultados por el articule 115 -
constitucional, para expedir de acuerdo con las bases normati
vas que deberdn establecer las legislaturas de los estados, -
los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circy
lares y disposiciones administrativas de observancia general,
dentro de sus respectivas jurisdicciones. La funcién medular
de los municipios, es la de prestar a su comunidad los siguien
tes servicios piblicos: agua potable y alcantarillado; alum--
brado piblico; mercados y centrales de abasto; pantednes; ras
tro; calles, parques y jardines; seguridad publica y trdnsivo;
y lo que las legislaturas locales determinen. Ademds otra ~=-
funcidn primordial, consiste en la administracidén libre de su
hacienda.

£l articulo 109 de la Constitucidn pPolitica del Estads ~
de Oaxaca, indica las atribuciones de los presidentes munici-
pales: presidir las sesiones de sus respectivos ayuntamientos;
promulgar el bando de policia u ordenanza municipal; ejecutar
dentro del municipio las leyes federales y del estado y todas
las disposiciones que expidan los mismos ayuntamientos: ser -

érganc de comunicacidn de los ayuntamientos con los demds ---

55



56
ayuntamientos y ccn o) golierny del wismo; ejecutar las reso-
luciones de los alcaldes.

El articulo 110 de la Cosstitucion del Estado de Qaxaca,
indica que los sindicos procuradores, tendrdan el cardcter de
mandatarios de los ayuntamientos y desempefiardn las funciones
que cllos les encowmienden y laz que les asignen las leyes.
Finalmente, el articulo 116 de este documento legal, sefiala -
gue la administracién de justicia en cada municipio estard a
cargo de los alcaldes. De acuverdo con lo estipulado en los -
apartados anteriormente mencionados,

La ectructura gubernamental mexicana es compleja, se de-
fine al travds cdel . sistema 1uridico gue distingue, precisa
y otorga facultades no sélo a cada poder, sino a cada intan--
cia de gobierno. La caracteristica fundamental del sistema -
presidencial que rige nuestro pais es la concentracidén del -
poder de decisidn en un sélo inaividuo, el representante del
poder ejecutivo. A pesar que la consctitucidn define y preci-
sa las facultades otoryadas a cada poder delimitando su dmbi-
to de accidn, en realidad la infiuencia del poder ejecutivo -
se extiende a todos los apartados e instancias que constituyen
el gobierno de la Repiblica. En cste sentido, tanto el poder
legislativo como el poder judicial no fon un verdadero contra
peso con respecto al poder ejecutivo. Por otro lado, la ne--

cesidad da desarrollar mecanismos de coordinacidon en el dmbito

federal, estatal y municipal se deri dn los problemas de --
concurrencia e interdependencia.
En el derecho administrativo, concurrencia es la coinci-

dencia de dos o mds autoridades scbre <l nismo dmbito de la -



CAPITULOG TERCERO

COORDINACION ADMINISTRATIVA.
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3.1 CONCEPTO.

Uno de los aspectos fundamentales que determinan el de--
venir de la administracidn publica es el referente a la coor-
dinacidn entre los distintos niveles de gobicrno. Etimoldgica
mente coordinacidn proviene del latin “cordinatio. Onis., F, -
accidn y efecto de coordinar™.(36) Asi mismo la palabra coor-
dinar,proviene del latin co, por cum "con* y ordenare "orde-
nar",{37) Coordinacidn en su definicidn mds elemental es dis-
poner cosas ordenada y metédicamente. Para Laris Casillas es:

"La sincronizacidn ordenada de esfuerzos para proporcionar
adecuadamente cantidad, tiempo y direccidn de ejecucidn, -
obteniendo como resultado acciones armonicas, unificadas y
reforzadas hacia un objetivo determinado. Veamos en ella
tres atributos: intensidad por la suma de los esfuerzos, -
programa de esfuerzo y direccidn del curso de los esfuer--
zos". (38}

Como observamos en la definicidn anterior, la coordina--
cidn es considerada como un principio universal de la adminis
tracién que permite el desarrollo de las actividades adminis-
trativas realizadas dentro de una institucidn, destacando ei
énfasis puesto en el método empleado para alcanzar los obje--
tivos planteados.

Henry Fayol en su obra "Administracidn Industrial y Gere

ral", considera a la coordinacidn como una etapa del procesc

{36) Diccionario Enciclopédico Espasa-Calpe, Tomo 7, p.384.
(37) Diccionario Enciclopédico Hachette Castell, Tomo 3, p.334.
{38) Rios Szalay y Paniagua Aluna. ORIGENES Y PERSPECTIVAS D2

LA ADMINISTRACION, p.166
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administrativo en donde se deben relacionar, unit, armonizar
todos los actos y los esfuerzos. Para Koontz y O'Donnel la -
coordinacién es la esencia de la administracidén porgue desta-
can que la armonia de los elementos integrantes de un grupo -
es prioritaria para alcanzar las metas y la tarea fundamental
de un administrador es sincronizar y armonizar los distintos
enfoques individuales en una colectividad organizada.
®...el logro de la armonia del efuerzo individual hacia la
consecusién de las metas del grupo es el propdsito de la -
administracidn...la tarea central del administrador consis
te en reconciliar las diferencias de enfoques, tiempo, es-
fuerzo e intereses y armonizar las metas colectivas e indi
viduales®"., (39)

Para el Dr. Alejandro CarrilloCastro la coordinacién ad-
ministrativa se deriva de la asignacidn clara de la responsa-
bilidad para las dreas respectivas dentro de una institucidn,
es decir, pone especial énfasis a la reglamentacidn interna.

"...es la resultante de que las acciones y la clara asigna-
cién de las responsabilidades para quienes habrdn de efec-
tuarlas-en el tiempo y en el espacio- estén sobreentendi--
das por todas las personas que habrdn de participar en el
cumplimiento de un propdsito u objetivo". (40}

La coordinacidn prepicia la eficiencia en las actividades
administrativas que requieren el esfuerzo conjunto de los ele
mentos responsables, evita la duplicacidn de funciones, racig

naliza recursos al precisar las responsabilidades en cada ---

{39) Koontz y O'Donnell, ADMINISTRACION, p. 71
{40} Carrillo Castro, Alejandro. LA REFORMA ADMINISTRATIVA...

p. 69
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drea de trabajo, y propicia un medioc en gue la conjugacién de

esfuerzos individuales genera un vesultado muy superior a la
suma de las partes.

*La coordinacidn garantiza que las actividades se realicen
sin duplicacidn de funciones, dilapidacidn de recursos, es
fuerzos, divergencias de criterios y objetivos, todo lo --
cual propicia el aislamiento, la dispersidn y el derroche;
en suma, la ineficiencia administrativa™, ({41}

Para José Alba Gonzalez es una técnica administrativa --
que permite alcanzar las metas previstas, al travds de una ~-
orientacidn precisa de los objetivos, sustentada en las eta--
pas del proceso administrativo de organizacidn y direccidn.

"La coordinacidn es una técnica administrativa gue apoyada
en la organizacidn y en la direccidn, se orienta a sincro-
nizar y armonizar en el tiempo y en el lugar indicado, el
cumplimiente de objetives particulares, con la finalidad -
de obtener la suma de estos objetivos generales, en el mig
mo sentido con estos ultimos, la obtencidn comin gque eg -~
establecido en una institucidn o en un conjunto de éstas”.{42})

En términos generales, coordinacidn consiste en lograr -
gque las cosas sucedan en el lugar adecuado, por las perscnas
iddneas, en el momento opertuno y a costos previamente estipn
lados, su caracteristica fundamental es armonizar y sincroni-

zar esfuerzos colectivos para la consecusidn de un objetive -

{471 COORDINACION ADMINISTRATIVA. Coleccidn Seminarios ¥No. 6,

5.p., p.7
(42) ALba Gdnzalez, José, LA COORDINACION ADMINISTRATIVA EN ~

México, p. 16



en al tiempo y en el lugar indicade mediante la cooperacién «
de cada uno de los elementos involucrados. Segdn las defini-
" clones anteriores las categorias fundamentales de este concep
to gon: conjuncidn de esfuerzos colectivos, orden, armonia y
cooperacidn; en forma resumida al hablar de esfuerzos colectj
vos,s8e hace referencia a actividades conjuntas; a su vez orde
nar es clasificar, encaminar y dirigir-a un fin; en tanto que
urmonfzar consiste en conjuntar intereses opuestos; mientras
eooperar es obrar juntamente con otras personas. De acuerdo
con José Alba Gdnzalez se identifican las siguientes etapas -
de la coordinacidn:
a) Andlisis y estudio de la ubicacidn de cada uno de los dis-~
tintos organismos.
b) Programacidn de actividades en funcidn directa a los obje-
tivas especificos.
c) La racionalidad y rendimiento que s¢ obtuvo de cada una de
1as metas trazadas.
En las etapas del proceso administrative de organizacidn
y direccidn, la coordinacidn trata de asegurar cada uno de -
los objetivos de la manera mds coherente y racional para cong
cer si estdn mal planteados, si son duplicatorios o si no se
cumplieron, lo que origina un control sobre ellos para evaluar
los y modificarlos, de acuerdo con las premisas gue sefiale la
planeacidén. Por tanto las fases del proceso administrativo,
incluida la integracidn eacuentra su exacta dimensidn y se fuy

sionan en un todo integral mediante la coordinacidn.
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3.2 ANTECEDENTES DE LA COORDINACION ADMINISTRATIVA ENTRE LOS
NIVELES DE GOBIERNO EN MEXICO. (1970-19B2}.

Bajo el punto de vista histdrico, desde gue México surge
como pais independiente, existieron intentos aislados en los
que la federacidn acordaba con algdn estado de la Repdblica -
formas de solucidn sobre una problemdtica en particular. Pe~
re de una forma sistemdtica, institucionalizada y formal, se
pone énfasis desde 1970-7! cuando se crean los comités promo-
tores de desarrollo de cada estado ( COPRODES ); como mecanis
mo de coordinacidn entre los diferentes niveles de gobierno.
Los primeros intentos para llevar al cabo la programacidn, con
una orientacién nacioral, tienen su origen en estos cuerpos -~
de. naturaleza ccolegiada, donde prticiparon dependencias fede
rales, estatales y municipales.

El 23 de Junio de 1971, por decreto presidencial, se creo
el primer Comité Promotor de Desarrollo Econdmico en el esta-
do de Yucatdn ( COPRODEY }, fundamentalmente como un drgano -
de coordinacién encaminado a promover la solucién de los pro-
blemas econdmicos del estado al través de la cooperacidn de -
los sectores piblico y privado. Se integraba por un represen
tante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Agricu}l
tura y Ganaderia, Industria y Comercio; asi como por uno de -
-~ Nacional Financiera $.A.; fungiendo como toordinador del -
Comité, la Secretaria de la Presidencia y como presidente, el
titular de la misma. Existen tambidn represcntantes del go--
bierno del estade, de los sectores carmpesino, obrero, banca--
rio, comercial, industrial y profesional de la entidad. En -~

1872 se creé el Comité de Desarrollo Socicccondmico del Esta~
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do de Oaxaca con una estructura similar, pero con funciones -~
mds amplias y definiendo la participacién del gobierno local

e incorporando a las Secretarias de Obras Pdblicas, asi como

a los departamentos de Asuntos Agrarios y Colonizacidn y al -
de Turismo.

El 5 de abril de 1973 se constituyd la Comisién Coordina
dora para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja Calji
fornia. Posteriormente el 15 de octubre de 1973 se cred el de
Chiapas incorporando a las secretarias de Recursos Hidrdulicos,
Salubridad y Asistencia, asi como a la Comisidén Federal de --
Electricidad y al sector estudiantil. En ese mismo afo en el
mes de noviembre se crean los comités de Durango y Sonora, -~
amplidndose la participacidén de las dependencias federales y
congiderando miembro permanente al gobernador de la entidad.
El 3 de enero de 1974 se crea el de Nuevo Ledn integrado por
los subsecretarios de ingresos de la S.H.C.P.; de Bienes In--
muebles y Urbanismo de la SEPANAL; de Industria de la §.1.C.;
de Ganaderia de la S.A.G.; del subsecretario "A" de la S$.0.P.;
de Construccidén de la S.R,H.; de Planeacidn y Coordinacidn --
Educativa de la S.E.P.; de Salubridad de la S.5.A.; por el sg
cretario general del Departamento de Turismo, el secretario -
general de Organizacidén y Fomento Ejidal del D.A.A.C.; el se-
cretario de la Presidencia, el gobernador del estado y los ~-
repregentantes de las actividades agricola, ganadera, obrera,
minera, industrial, financiera, comercial, profesional y es--
tudiantil. Aqui se designd por cada miembro propietaric un -
suplente y el representante suplente del Secretario de la Pre

sidencia era el coordinador del Comité.
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El 22 de enero de esc mismo afioc se crea el de Guanajuata,
con las mismas caracteristicas que el de Nuevo Ledn y los del
territorio de Quintana Roo, Querétaro, Tabasco, Jalisco, Mi--
choacdn, San Luis Potosi, Z2acatecas, Nayarit, Sinaloa, Aguas-
calientes, Morelos, Campeche, Chihuahua y Tlaxcala, creados -
en el lapso de 17 de abril de 1374 al 13 de enero de 1975, -
El 28 de enero de ese mismo afic se crearon los COPRODES de --
Baja California Norte, Baja California Sur, Coahuila, Colima,
Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Puebla, Tamaulipas y Ve-
racruz,

Con la creacidn de estos dltimos y las modificaciones de
los anteriores, se cambia la estructura y atribuciones, desta
cando los siguientes aspectos: los gobernadores serdn presi--
dentes de los comités sustituyendo al titular de la Secreta--
ria de la Presidencia; también se encargaria de definir qué -
funcionarios de mayor jerarquia del gobierno federal estarian
formando parte del Comité; designarian a los representantes ~
estatales para integrar el COPRODE e invitarian a los repre-
sentantes de las actividades econdmicas de la entidad., La -~
participacién de los ayuntamientos se dejaba a su libre deci-
sidn; y se institwyd un canal de coordinacién con la Comisidn
Nacional de Desarrollo Regional cr2ada el mismo dia.

El 28 de junio de 1976 se emite un decreto gue amplid ~-
las funciones de los COPRODES, a raiz de la publicaciéa de la
Ley de Asentamientos Humanos, gue canferia a la Secretaria de
la Presidencia atribuciones en materia de desarrollo Urbano,
asigpando igualmente esta funcidn a los COPRODES; se cambid -

también la denominacidén de la Comisidn Nacional de Desarrollo
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Regional convirtiéndose en Comisidn Nacional de Desarrollo Re
gional y Urbano.

El 11 de marzo de 1977 se decretaron modificaciones a la
estructura y funcionamiento de los COPRODES; se integrd por -
el gobernador de la entidad que fungia como presidente; un --
coordinador designado por el ejecutivo estatal; un secretario
técnico que fué el representante de la §.P.P., por los delega
dos o funcionarios de mayor jerarquia que representaban a las
diversas dependencias del gobierno federal en el estado, por
los funcionarios del gobierno estatal designados por el gober
nador; por los ayuntamientos que libremente aceptaran partici
par; asi como por los representantes de los sectores social y
privado de la comunidad.

Los COPRODES, en 1981 dan lugar a los Comités de Planea-~
cién para el Desarrollc Estatal { COPLADES ), que se integra-
ron al sistema nacional de planeacidn. Surgen también los cg
mités municipales de planeacidn ( COPLADEMS ), que tienen ca-
racteristicas congruentes a los COPLADES, para promover el de
sarrollo regional. En el sexenio Lopezportillista (1976-1982),
se toma una decisidn tendente a fortalecer el federalismo, --
transfiriéndo a los estados miembros de la federacidn, la di-
reccidn y ejecucidn de obras federales sin afectar la autono-
mia estatal.

Los Convenios Unicos de Coordinacidn significaron un nug
vo intento por sistematizar los esfuerzos entre las diferentes
esferas de gobierno; representaron la decisidén politica para
institucionalizar un canal lnico de comunicacidn de programas

intergubernamentales; eran de cardcter federal. Surgieron --
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por decreto presidencial publicado en el Diario Oficial de la
Federacidén el 6 de dicicmbre de 1976; se instrumentaron mediap
te:

Programas Estatales de Inversidn { PEL}, elaborados desde
la Federacidn para transferir inversiones a los gobiernos lo-
cales. Programas Sectoriales Concertados { PROSEC )}, de ca--
rdcter federal, con 1a colaboracidn de ejecutivos estatales y
la participacidn de los nunicipios, comprendian acciones de -
uwno ¢ mds secteres, abarcando en un programa varios estados,
dentro de un plan regional. Programas de Dosarrollo Estatal
{ PRODES }, los elaboradas por los estados, pero con la cola-
boracidn del ejecutivo federal, desarrollados con base en las
necesidades de cada estade y la participacidén de dependencias
y entidades federales, tambidn incluyeron a los sectores so--
cial y privade. Programas Integrales de Desarrollo Rural |
PIDER }. Fueron inicialmente disedados por las dependencias
agropecuarias, bajo ciertos lineamientos de la Secretaria de
Programacidén y Presupuesto vy !5 intervencidn de comunidades -

rurales.



MATERIA

Salud Piblica

Educativa

Poblacidn

Asentamientos
Humanos

Programacidn
e Inversion
Piblica.

Programa Inte-
gral para el -
Desarrollo Ru-
ral.

AVANCES DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

1934

1870

1976

1876

1477
1980

CRONOLOGIA

LINEAMIERTO JURIDICOQ REGULADOR

Codigo Sanitario.
Ley General de Salud.

Ley Federal de Educacidn.
Leyes Estatales de Educacidn.

Ley General de Poblacidn,

Ley General de Asentamientos
Humanos .

Acuerdo Presidencial en materis
de Convenios de Coordinacidn In
tergubernamegntal.

Ley Orgdnica de la Administra-~
cidén publica federal,

Convenio Unico de Coordinacidn.
Convenio Unico de Desarrollo.

OBJIETO

Para hacer extensivos a
las entidades federati-
vas les servicios gue -
proporcicona el gebierno
fedaral,

Bistribuir la funcién -
soeial educativa entre

los Estados y Municipios,

Vigilar la estancia le-
gal en el pais extranjg
ro que tramiten algun -
asunto ante las autori-
dades estatales.

Ordenar los asentamicn-~
tos humanos y establecer
ugos, reservas y desti-
nos de tierras, aguas y
bosgues.

Transferir programas de
inversidn en rubros que
pueden ser realizados -
directamente por los Es
tados.
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HATERIA

Turismo

Haclienda

Apoyos Finan
cieros.

FUBNTE: Tamayo Diaz Ma, del Carmen,

aAfo
1980

1980

1981

LINEAMIENTQ JURIDICO REGULADOR

Ley Federal de Turiswo.

Ley de Coordinacidn Fiscal.

Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

OBJETO

Realizaxr las funciones
de autorizacidn, super~
visidn y vigilancia de
la prestacion de servi-
cios turisticos.

Crear el sistema fiscal

nacional coordinando los
fiscos existentes; fijar
reglas de colaboracidn -
administrativa entre los
tres drdenes de gobierno.

Ampliar los términos de
contratacidn de emprés--
titos por parte de las -
entidades federativas.

COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL PARA LA PLA-

NEACION DEL DESARROLLO REGIONAL Y EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL, U.N.A.M.,
1986, p.129-130,

México,
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3.3 MECARISMOS ACTUALES DE COORDINACION.
3.3.1 EL CONVENIOD UNICQ DE DESARROLLO.

ElL Convenio Unico de Desarrollo sustituyé on 1982 al de
Coordinacidén y es cl documento mediante el cual se copncretan

las acciones conjuntas de los goblernos Foederal y Estatal pa-

ra alcanzar los [:nes de planeacidn, en wn pericdo anual; es

un isstrumento gue eveluciond de up Convenin Unive de Coordi-
nacidn do Obra Publiva a un CUDE, actualmente pretonde servir
de medio para gue Jos niveles de Gebierno en £ invelucrades,

propicien e} desarrollo sociocecondmico estatal, Ineluye todos

ondmico v yue

los programas que ticndan al desarvolic socio

se ¢jecuten y evalden conjuntamente por los gobicrnos Federal

ores del Contro Nacienal de Eg

Y Estatal. Para los leventi
tudios Municipales, sefala el compromiss de las partes para -
consolidar el sistema pacional de plapeacidn, vigorizando el

rrollio Es

funcionamiento del Comité de Planeacidn para ¢l Des
tatal (COPLADE}.

Se presentan las priorada’ue sectoriales de e2lcance ro--

gional que son responsabilidad del Gohiorno Federal, cuyas -~

acciones complementan a las de los gobiernos ostar
definen las acclones gue realizardn ambos niveles pare levar

al cabo la descentralizacidn; se vxpresan los cov

asi como las prioridades jocloriales parn

nal gue deperdn negociarse en ol seno del COPLARE: ademds con

tiene las prioridades pare ¢l desarrolle integral Esvade

v la reordenacidn ecendmina del territorio nacional, mediante

programas de desarzollo regional de compeotencis fodaril, wsti

[}
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tal o concurrente, que se coordinan dentro del Convenio y son
de: infraestructura bdsica de apoyo, infraestructura para el
desarrollo social, productivos de coordinacidn especial, apo-
yos financieros a estados y municipios, y del programa regio-
‘nal de empleo.

Los acuerdos de coordinacidn, como instrumentos de coor-
dinacién intergubernamental, surgieron a raiz de la firma de
los convenios de coordinacidn, su esencia es primordialmente
administrativa (al igual que el convenio) y representan la --
suma.de voluntades -dos o mds participantes- para el desempe-
fio de determinadas acciones de interés piblico. Los acuerdos
de coordinacidn se formalizan entre las autoridades estatales
{locales) y las dependencias y/o entidades federales -que re-
presentan al ejecutivo federal- segitn sea la naturaleza de --
las obras que se han de efectuar y para lo cual estdn ‘'acor--
dando voluntades', ‘conjuntando esfuerzos' y 'corresponsabili
zando la ejecucidn de acciones'.

Los acuerdos de coordinacidén son mds especificos en su -
contenido, puesto que incluyen en ellos la descripcidn concisa
del programa o proyecto a implementar, el dmbito geogrdfico,
los recursos materiales y monto de recursos financieros que -
se requieren, el régimen juridico bajo el cual quedan someti-
das las éartes y las respectivas sanciones aplicables a las -
mismas en caso de incumplimiento. Asimismo, los acuerdos pue
den modificarse siempre y cuando se apeguen a la observancia
del Convenio Unico de Desarrollo.

‘Dantro de los programas incluidos en el CUD, destaca el

Programa Nacional de Solidaridad, eje de la Politica Social -
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del actual Gobierno, que impulsa el mejoramiento productivo -
de los niveles de vida, atendiendo fundamentalmente a los sec
tores sociales en situacidn de extrema pobreza, come son los
campesinos, los indigenas y grupos de colonos gue habitan —--
dreas urbanas populares, se basa en el respeto a la voluntad,
iniciativas y formas de organizacién de las comunidades. No
ge imponen soluciones ni precondiciones; se atienden y proce-
san iniciativas y demandas sociales; el impulso a la partici-
pacién social; la corresponsabilidad y transferencia, honesti
dad y eficiencia en el manejo de los recursos.

El Ramo XXVI Solidaridad y Desarrollo Regional financia
las acciones que se coordinen y concerten en el Programa Na--
cional de Solidaridad, a fin de apoyar el logro del objetivo
fundamental del Plan Nacional de Desarrollo: el mejoramiento
productivo del nivel de vida de los mexicanos. En la instru-
mentacién del Programa Nacional de Solidaridad se definen ~—-
tres mecanismos o modalidades de programacidn-presupuestacidn
coordinacidén que permite continuar avanzando en el proceso de
descentralizacién; concertacidn, que incorpora al Sector So--
cial en la defincidn y ejecucidn de acciones gque atiendan a -
sus propuestas y necesidades y coordinacién especial, esquema
bajo el cual las dependencias del Gobierno Federal acuerdan -
con los gobiernos estatales la ejecucidn de proyectos priori-
tarios para el desarrollo regional.

El Convenio Unico de bDesarrolle es el marco en que sSe -~
inscribe el Programa Operativo Anual concertado del Programa
Nacional de Solidaridad. El Comité de Solidaridad constituye
1a organizacidn social bdsica sobre la que se funda la opera-

cidén del Programa, y se instaura como corresponsable de la --
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T4
Yy evaluacidn de los planes estatales de des.avrollo, en ~
concordancia con 10s realizados por el gobierno federal,
asi como en el proceso de plancacidn, programacion, eva-
luacidn e informacidn y en la ejecucidn de obras y pres-
tacidén de servicios pilblicos, ademds que como partes del
nivel regional del Sistema Nacional de Plancacién, deben
participar en la instrumentacidn de los programas del --
sector piblico en sus vertientes: obligatoria, indictiva,
de coordinacién y de concertacién". (43)

3.3.2.1 INTEGRACION.

Los COPLADES son organismos de cardcter participativo,-
ya que estdn integrados por representantes de los tres nive-
les de gobierno y de los sectores social y privado. Son presi
didos por los gobernadores,como secretarios técnicos fungen -
ios delegados regionales de la Secretaria de Programacidn y -
Presupuesto, por ser los funcionarios regionales de la depen-
dencia del Ejecutivo Federal responsable a nivel nacional, de
normar las diversas etapas delvprcceso integral de planeacidn.
Tambidn participan en €l todos los funcionarios que determine
el Ejecutivo Federal.

Desde el punto de vista estructural los COPLADES cuentan
con los siguientes drganos: una asamblea plenaria; un consejo
permanente; Subcomités sectoriales, regionales y especiales,
comités de planeacidn para el desarrollo regional; comités de
planeacidn para el desarrollo municipal y un grupc técnico de

apoyo que depende del coordinador del comité,

(43) Narvdez Ldpez, Alfonso. COMITES DE PLANEACION PARA EL DE
SARROLLO ESTATAL. GACETA MEXICANA DE ADMINLSTRACION PU~--

BLICA ESTATAL Y MUNICIPAL No. 16-17, p. 194.
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3.3.2.2 PUNCION.

Las atribuciones del Comité son seflaladas en la Ley Or--
gdnica del Poder Ejecutivo de cada Entidad Federativa y en ge
neral destacan: promover y coadyuvar en la elaboracién y per-
manente actualizacidn del Plan Estatal de Desarrolio, fomen--
tar la coordinacién entre los gobiernos federal, estatal y mu
nicipal, la cooperacién de los sectores social y privado; ---
coordinar el control y evaluacidén del Plan; fungir como drga-
no de consulta, formular y proponer a los ejecutivos f{ederal
y estatal, programas de inversidn, gasto y financiamiento pa-
ra la entidad federativa; sugerir a los ejecutivos federal y
estatal, programas y acciones a concretar en el marco del Con
venio Unico de Desarrollo, a fin de coadyuvar a lograr los --
objetivos del desarrollo de los estados; proponer medidas de

cardcter juridico, administrativo y financiero necesarias pa-

ra el cumplimiento de las funciones encomendadas a los comités.

3.3.3 COMITE DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO HUNICIPAL.

El Comité de Plancacidn para el Decsarrollo Municipal ~--
{ COPLAEM }, es el drgano descentralizado del gobierno de la ~
entidad federativa, dotado de personalidad juridica y patri--
monio propios, en dornde se pretende lograr la incorporacidn -~

ndo como

del municipio al Sistema Estatal de Planecacidn;
propésito primordial: elaborar, furaular, actualizar ¢ instry

mentar el Plan Mu ipal de Desarrollo.

3.3.3.1 INTEGRACICN.
Los COPLAM son Organos participativos integradss por un
presidente, un coordinador general, un secretario técnico, los

regidores, los titulares de las delegaciones municipales, los
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titulares de los organismaos, comisiones o comitds existentes,
los servidores publicos de mayor jerarquia del gobicrno fede-
ral que tengan competencia dentro del municipio, los represen
tantes de las cdmaras de comercio e industria, los reprasentan
tes en los municipios de los organismos obreros y campesinos,
las sociedade:r cooperativas, los repressntantes de los cole~-
gios profesionales que actdan en el municipia, los represen--
tantes de los consejos de colaboracidn y consulta de las colg
nias, los comisariados ejidales, los senadores, los diputados
federales y locales, los colaboradores de las institvciones -
educativas a nivel superior.

3.3.3.2 PUNCIONES.

Entre las funciones del Comité destacan: ser foro de par
ticipacidn de la comunidad, promover y fomentar la coordina--
cién de acciones eatre los gobiernos federal y estatal en sus
programas operativos anuales, formular y proponer programas -
de inversidn, gasto y financiamiento para el municipio, eva--
luar las solicitudes de inversidn, apoyar a la autoridad muni
cipal en el seguimiento de la ejecucidn de la obra piblica.
3.4 BYALUACION CRITICA DE LOS INSTRUMENTOS COORDINADORES.
3.4.1 ASPECTOS POLITICOS.

El Cenvenio Unico de Desarrello, surge con el propdsito
de fortalecer la coordinacidn de acciones entre 21 gobiernc -
federal y los gobiernos de los estados, para evitar la disper
8idn de recursos y unir esfuerzos en materias que competen o
son de interés comin para ambes drdenes de gobierno; incorpo-~
ra a los municipios en este esfuerzo; ademis os un documento

firmado por el Presidente de la Repiblica, el gobernador del
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Estado correspondiente y los servidores piblicos federales y
estatales que se sefialen, pero elaborado por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto. En este sentido, se convierte en

un documento que regula la relacidn eontre los distintos drde-

nes de gobierno en materia de coordinacidn administrativa, por
ello se caracteriza como un instrumento de subordinacidén de -

los estados y municipios a la federacidn, como lo sefala la -
clausula sexagésima del Convenio:

"El Ejecutivo Estatal se compromete a entregar a la Secreta
ria de la Contraloria General de la Federacidn, a través -
del coordinador de la Unidad de Control y Evaluacidn del -
COPLADEQAX, la informacién progrdmatica y financiera que -
se formule trimestral y anualmente respecto a la ejecucidn
de los distintos programas de este convenio®.(44)

Por otro lado, los COPLADES, constituyeron un poder igual
o superior al del propio gobierno local, pero a partir de 1975
al quedar la presidencia en manos del titular del Poder Ejecu
tivo Estatal, se atenuaba la influencia del gobierns federal.
El liderazgo ejercido por el gobernador de cada estado en los
COPLADES estd limitado y equilibrado por ¢l o los representan
tes del gobierno federal, de los sectores social y privado, y
los legisladores federales, pero cabe destacar que la incorpg
racién de diputados y senadores es minima, no contédndose con
vningﬁn antecedente de acciones propositivas de estos represen

tantes hacia los COPLADES.

{44) DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, Cecnvenio Unico de Desa-

rrollo 1989, Jueves 9 de Noviembre de 1989.



La creacién y funcionamiento de los comités de planea---
cidn para el Desarrollo Municipal, ha sido incipiente y supe-
ditada a la decisidn del gobernador del estado; en la mayoria
de los casos, el presidente municipal es amigo personal del -
gobernador, lo cual implica la subordinacidn incondicional a
los lineamientos y disposiciones del gobierno estatal en mate
ria de planeacidén municipal, y cuando no existen relaciones =
cordiales cntre ellos, se limita el presupuesto para ese munji
cipio, con lo cual se constituye en un mecanismo de control -
politico-econdmico por parte del gobierno estatal a sus res--
pectivos gobiernos municipales.

3.4.2 ASPRCYOS ECONOMICOS.

El apoyo econdmico otorgado a los mecanismos de coordina
cidn administrativa como el Convenio Unico de Desarrollo, el
Comité de Plancacidn para el Desarrollo Estatal { COPLADE ),
y el Comité ( COPLAMUN ), surge del presupuesto otorgado por
la federacidn a cada entidad federativa, es decir, se sujeta
a los lineamientos y la asignacidén sefialada en el Presupuesto
de Egresos d;‘la Federacidén; aquf existe un control financie-
ro que acentida el proceso centralizador. el apoyo financiero
al Convenio Unico de Desarrollo es el adecuado para impulsar

’ias acciones tendentes a ejecutar el Plan Nacional de Desarro
llo. En el apartado del programa de informacién financiera -
federacidn-estado, se sefala la funcidn de informar a la Se--
cretaria de Programacidn y Presupuesto, del programa normal -
de inversidn de alcance estatal, proporcionando datos trimes-
trales por medio de la Delegacidn Regional de la Secretaria -

de Programacidn y Presupuesto, sobre Sus programas y proyectos
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prioritarios, su asignacidn de gasto y fuentes de fimancia~-~-
miento; ello propicia un control eficaz por parte del gobier-
no federal, de los recursos financieros utiliczados en el cum-
plimiento de los programas sefalados por el Convenio.

El presupuesto anual asignado a los comités de planeacidn
para el desarrollo estatal, que se constituyen en los érganos
de elaboracidn, ejecucidn, vigilancia y control de dichas ac-
tividades es limitado, lo cual restringe también la capacidad
de activar este cuerpe colegiado.

3.4.3 ASPECTQS JURIDICOS.

En este documento ne se habla de ‘'‘convenir® acciones a -
manera de 'contraer obligaciones', esto quiere decir que el -
‘convenio' de cardcter administrativo, no tiene el cardcter -
de contrato 3iho gque representa una extensidn de los convenios
administrativos basados en la concertacidn de accicnes o acuer
do de voluntades, es el sistema de coordinacidn que prevalece
principalmente con los estados, como lo sefiala Andrés Serra -
Rojas.

Los convenios de ccordinacidn iantergubernamental no tie-
nen la naturaleza que otorga el codigo Civil al definir al ~-
convenio como el acuerdo de dos o mas personas para crear ,
transferir o modificar y extinguir obligaciones (art. 1762) y
por taanto no es posible solucionar cualquier irregularidad que
presenten este tipo de convenios, recurriesds al berecho Pri-
vado ya gque quedan inmersos como materia de Derecho Piblico.

Los Convenios Unicos de Desarrollo, tienen su fundamento
juridico en los articalos 26, 115 y 116 de la Constitucidn Po

litica de los Estados Unidos Mexicanos; el articulo 22 de la



Ley Orgdnica de la Administracidn péblica Federal; los amien
los 33, 34, 37 y 38 de la Ley de Plancacidn; y 1o estipulado
por la Constitucidn Politica del estado de la Repdblica que -
suscribe el Convenio, otergdndole un sustento legal apoyado -
con la creacidn de los Comités de Planeacidn para el Desarro-~
1le Estatal, que desde un punto de vista juridico son organig
mos descentralizados de los gohiernos estatales con personali
dad juridica propia; agui la praminencia del Ejecutivo Federal
y la imprecisidn juridica es notoria al crear un organismo en
el dmbito local, a través de un decreto del Ejecutive Federal.
Existen otras deficiencias por lo que respecta al fundamente
juridico de la coordinacidn intergubernamental, pues son pocas
las costituciones locales que aluden la facultad del ejecuti-
vo estatal para celebrar convenios de coordinacidn con la fe-
deracidn, asi como tampoco se establece un mecanismo de coor-
dinacién entre las entidades federativas y sSus respectivos my
nicipios.

por si fuera poco, hacia el interior de los municipios ~
se carece totalmente de los mismos mecanismos de coordipacidn
en tanto que no existen via de concertacidn de acclones y me-
nos adn de convencidn intermunicipal.
3.4.4 ASPECTOS INSTITUCIONALES.

Actualmente en la mayoria de los COPLADES, la participacidn
se ha circumxrito a las dependencias gubernamentales, y en al
gunos casos con la intervencidn de funcionarios de niveles in
ferivres que no cuentan ni con la informacidn, ni com la autg
ridad para decidir sobre asuntos de proposicidn progrdmatica

en los grupos de trabajo. Ademds, la participacidn de los -~
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sectores social y privadé eg eventual y en algunos casos casi
nula, y la presencia de los ayuntamientos en los COPLADES es
muy esporddica, acentudndose su ausencia en las entidades --
donde existen municipios con autoridades de partidos politicos
en oposicidn,

Por otro lado, los coordinadores nombrados por el gober-
nador, en la mayoria de los casos, cuentan con otra funcidn -
principal, dejando en segundo término la coordinacidn del CO-
PLADES; también existe una heterogeneidad en los puestos gque
desempehan los coordinadores, y asi tenemos que hay casos
en donde el Contralor, el Coordinador de asesores, el Director
del CEPES, el Director de fideicomisos, y hasta el propio De-
legado de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto en la ~
‘entidad, ocupan el cargo de coordinador del COPLADE. Las reu
niones de la Asamblea Plenaria, de la Comisidn Permanente, de
los subcomités sectoriales, regionales y especiales, son muy
esporddicas y por lo tanto, sus funciones no son desarrolla--
das conforme a las facultades que se les atribuye, encontran-
dose casos en que la Unica reunidn plenaria que se ha realiza
do es la de la instalacidn del COPLADE.

De acuerdo con lo descrito, el Convenio Unico de Coordi-
nacidn evoluciond en el Convenio Unica de Desarrollo y es el
mejor ingtrumento que tiene el gobierno federal para impulsar
el desarrollo regional, al coordinar las acciones de inversidn
y de gastos federales descentralizados en los estados; accio-
nes derivadas de las atribuciones especificas de las dependen
cias y entidades sectoriales de la administracidén piiblica fe-

deral que requieren de coordinacidn con el estadc, y acciones



derivadas de la competencia estatal, que implican coordina---
cidén con el Bjecutivo Federal, al través de los diversos pro-
gramas contemplados en el Convenio.

El Convenio Unico de Desarrollo, es elaborado por la Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto, en este sentido, la -
normatividad y las cldusulas del mismo, imponen derechos y --
obligaciones a los estados y los municipios, es decir, es un
instrumento creado por la administracidn central pero de apli
cacidén local o regional.

Los comités de Planeacidn para el Desarrollo Estatal, --
constituyen los organismos mediante los cuales se materiali-
zan los programas derivados del Convenio Unico de Desarrollo;
aqui la participacidn de los gobiernos estatales y municipa--
les es mayor que en el Convenio Unico de Desarrollo, debido a
su integracidn, pero la operativiiad de los comités es simbd-
lica, ya que se limita por el escaso financiamiento otorgado
a dichos comités, los cuales no pueden cumplir con las tareas
especificadas en su reglamento interior; ademds la seleccidn
de prioridades en cuanto a planeacidn se refiere, la realiza
generalmente el Ejecutivo Estatal con apoyo de la Unidad Ad--
ministrativa encargada con escasa participacidn de la ciudada
nia y los sectores social y privado.

La coordinacidn administrativa intergubernamental se for
talece mediante un sistema de informacidn que permita fluidez
al comunicar la toma de decisiones que algin nivel determine
para propiciar el desarrollo en una comunidad, y una mayor --
disposicidn al brindar apoyo tanto politico como econdmico.

La sistematizacidn del proceso de enlace intergubernamental -
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mediante la coordinacidn administrativa ha evolucionado, pero
debe sustentarse en los principios emanados del federalismo -
mexicano, al igual que perfeccionarse en la medida que la so-
ciedad lo requiera, porque los rezagos en materia de educa---
cion, salud, vivienda, seguridad pdblica, ecologia, desarro--
llo agricola e industrial, empleo, control de precios, alimen
Eacién, etc., se acentuan en las regiones con mayor desequili
brio econdmico, politice y social como el caso del Estado de

Oaxaca, el cual debe multiplicar sus esfuerzos para elevar la
calidad de vida de un pueblo que demanda igualdad y justicia

social.
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4., COORDINACIOR CON EL ESTADO DE OAXNACA.

Los esfuerzos realizados por l1a Federacidn y la adminis-
tracién estatal para impulsar el desarrolle integral del esta
do, se orientan a enfrentar ¥y a tratar de superar gradualmente
los desequilibrios sociales y territoriales, derivados de una
dificil orografia, la dispersidn demogrdfica, las barreras --
lingliisticas y de una insuficiente diversificacidn del apara-
to productivo. Las actividades econdmicas se caracterizan --
por el predominioc de técnicas tradicionales y la concentracién
y polarizacidn de los sistemas de abasto y comercializacién,
El Estado tiene fuertes rezagos en materia de educacidn, sa--
lud, vivienda, dotacién de servicios urbapos bdsicos y un rit
mo insuficiente de creacidn de empleos para atender la demaﬁ—
da de ocupacidn genecrada bdsicamente en el sector rural.

En este contexto, el procesoc de planeacidn de Oaxaca re-
viste una gran importancia como instrumento que propicia la -
coordinacién de esfuerzos y recursos de los tres Srdenes de -
gobierno y d= la sociedad oaxagueha, para impulsar el desarrg
llo de la entidad y contribuir al proceso de renovacién y cam
bio estructural del pais. El gobierno del estado promovié re
formas a la Constitucidn Local, promulgd la Ley Estatal de --
Planeacidén en 1984 y modificé en 1987 la Ley Orgdnica de la ~
Administracidn Piblica Estatal, para conformar el marco juri-—
dico del sistema estatal de planeacidn democrdtica y facili--
tar la formulacidn, ejecucién y seguimiento de los proyectos
de desarrollo,

Desde 1983 el proceso de planeacién se fincé en una am-~

plia consulta popular para identificar las necesidades socia-



les y los recursos y potencialidades productivas del estado.

A partir de esta informacién y de las aportaciones de las de--
pendencias ejecutoras del gasto de la administracide publica ~
£ederal{ ge actualizé el plan estatal 1981-1986 para el perio-
do 1984-1986, EI Plan Daxaca 1986~1992, establece gque existen
desequilibrios en la estructura productiva, asi como probhlemas
de desigualdad étnica y cultural. Por ello, la estrategia pa-
ra el desarrollo estatal no sdlo persigue el crecimiento econd
mico de la entidad, sino un impacto en la sociedad y subre to-
do en la marginalidad existente.

La estrategia propuesta en el Plan Qaxaca se centra en --
dos ambitos de accidn convergentes: En lo econdmicao, lograr la
integracidn productiva del estado; donde destaca el impulsoc al
desarrollo rural integral como eje de la economia oaxaquefia y
al fortalecimiento de la infraestructura de comunicaciones y -~
transportes, para vencer los obstdculos al desarrolle de la ep
tidad provocados por el aislamiento; en lo social, procurar -
un meﬁoramiento a corto plazo de las condiciones de vida de la

- poblacidn, en donde lo mds relevante es la promocidn de la or-
ganizacién social para la produccidn en el campoc y la defensa
.y rescate del patrimonic histdrico cultural de los grupos in--

diéenaa del estado.

La estrategia de desarrollo del estado de Daxaca busca el -
foztaleciﬁiento del sector rural, para que con base en éste -
se est;blezcan 1as bases de la actividad industrial posterior.
_En este sentido, son muy significativos el Programa Etnodesa--
rrollo, gque contempla una politica socicecondmica preservande

la cultura, costumbres y patrimonioc indigena; el Programa de -
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Desarrollo Rural Integral de las Mixtecas Oaxaquefias, que intg
gra el fomento a la produccidén agropecuaria, silvicola y agro-
industrial, a la vez que intenta rescatar los valores cultura-
les indigenas e impulsar la educacidn bilingiie y bicultural; -
el Programa Estatal de Alimentacidn y Nutricida pars la pobla~
cién rural y urbana, asi como el programa relacionado con la -
creacidén de mds fuentes de trabajo en el medio rural.

4,1 CONVENIO UNICO DE DESARROLLO 1889,

El Convenio Unico de Desarrollo 1989 que suscriben el Eje
cutivo Federal y el Ejecutivo del Estado de Oaxaca se publicé
en el Diario Oficial el 9 de noyiembre de 1989, emitido por la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Sefiala en primer tér
mino los fundamentos politicos y juridicos en que se sustenta,
asi como su estructura en 10 capitulos especificos: del objeti
vo, de la planeacién estatal para el desarrollo, del programa
de informacidn financiera federacidn-estado, de la coordinacidén
de acciones en apoyo a los acuerdos y las prioridades naciona-
les, de la coordinacidn de acciones en apoyo a los programas -
del desarrollo regional y las obras prioritarias del estado, -
de los programas de coordinacién especial, del fortalecimiento
municipal para el desarrolle y el bienestar social, de la coor
dinacidn de acciones en apoyo a la descentralizacida, del sis-
tema estatal de control y evaluacidn y estipulaciones finales.

Tiene como principal fundamento juridice la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, principalmente en --
los articulos 26, 115 y 116; articulo 22 de la Ley Orgdnica de
la Administracidn Piblica Federal; articulos 33, 34, 37 y 38 -

de la Ley de Planeacién; articulo 80 de la Constitucidén Politi
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ca del Estado Libre y Soberano de Oaxaca. Desde el punto de
vista politico se basa en el Acuerdo Nacional para la Amplia--
cidén de nuestra vida Democrdtica, Acuerdo Nacional para la Re-

. cuperacién Econdmica y la.Estabilidad,Acuerdo Nacional para el
mejoramiento productivo del bienestar popular, propuesto por -
Carlos Salinas en su toma de posesidn como Presidente de la Na
cién; el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico,
el Programa Nacional de Solidaridad y el Plan Nacional de Desa
rrollo 1989-1994,

Los programas y acciones materia de este Convenio, se en-
cuadran en la estructura sectorial definida para la Administra
cidén Pliblica Federal. En el dmbito local, las dependencias -~
del Ejecutivo Federal se coordinan con las del Ejecutivo Esta-
tal en los subcomitds sectoriales y especiales que intugra; el
COPLADEOAX, quien c¢s la dnica via de Coordinacidn entre ambas
instancias de gobierno, a fin de dar prioridad a la ejecucidn
de proyectos de indole econdmico y social que satisfagan las -
necesidades mds apremiantes del estado.

El convenio sefiala necesidades prioritarias como el desa-
.rrollo regional, el fortalecimiento municipal, la descentrali-
zacidn administrativas que deben establecer mecanismos para fo
mentar. dichas actividades, pero se pone énfasis en aspectos re
glamentarios del mismo y en programas que el actual régimen po
ne en voga; aderds no hay un orden légico al abordar los capi-
éulos ya que las cldusulas no tienen una continuidad temitica
o hilo conductor, la cual propicia poca comprensién debido a -~
que impone obligaciones a las partes e indica que las activida

des materia de este convenio deben encuadrarse en lineamientos
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generales impuestos por =1 actual rdgimen, pero no especifica
come. Una de las caracteristicas fundamentales de la centrali
zacidn administrativa se destaca en el apartado del "Programa
de Informacidén Financiera Federacidn-Estado", porque mientras
la federacidn proporciona datos e impone una partida presupues
tal, el estado debe informarle el destino de sus erogaciones -
como medida de control, el incumplimiento del convenio por al-
guna de las partes origina la suspensidn de la ministracidn de
recursos federales.

En cuanto al desarrollo municipal, la entidad federativa
se compromete a promover la descentralizacidén de funciones Yy -
recursos asi como la ejecucidén de obras y prestacidn de servi-
cios piblicos en favor de sus municipios, con el propdsito de
aumentar su capacidad ejecutiva, mejorar sus sitemas adminig-—-
trativos internos y evitar problemas de concentracidén poblacig
nal o de servicios al publico en la capital del estado. La in
tencidn de incorporar al municipio en el proceso de planifica-
cién es fundamental, pero es irportante sefialar mecanismos que
induzcan a la comunidad a tener una participacidn mds activa -
dentro de la Planificacidn en cada municipio.

Por otra parte, el financiamiento para 1989 fué de 15,555,
874,300 pesos (45),se realizdé con fondos provenientes del pre-
supuesto de Egresos de la Federacién, de los presupuestos de -
egresos de los estados y los municipios, y de las aportaciones

que eon efectivo o en especie que hiclieron los sectores social

{45) Secretaria de Administracidn, Compilacidn de Ordenamientos
Juridicos de la Administracidén Piblica Estatal, Presupues-

to de Egresos Jdel Estado de Daxaca 1982, p.t1ili
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y privado. La vinculacidn entre la inversién piblica y el cré
dito debe darse en proyectos prioritarios, destacando entre --
dstos, la rehabilitacidn y mantenimiento de la infraestructu-
ra bdsica existente y la conclusién de obras en proceso.

Las acciones objeto de esta coordinacidén estdn orientadas
a abatir las presiones inflaciopnarias, continuar con los pro-
gramas de modernizacién y simplificacidn administrativa, am---
pliar y mejorar los servicios de educacidn, salud, equipamien-
to urbano, comunicaciones y seguridad piblica, impulsar la pro
ductividad en el campo, atender las demandas de la poblacidn -
en el contexto del Programa Nacional de Solidaridad, mantener
la infraestructura bdsica y concluir obras en proceso, forta--
lecer la reestructuracidén del Sector Piblico, difundir el con-
tenido, alcances y resultados del Pacto para la Estabilidad y
Crecimiento Econdmico, evaluar el grado de cumplimiento del --
Pacto a través de la Unidad de Control y Bvaluacién del COPLA-
DEOAX, y mantener un control estricto de las finanzas piblicas.
Pero los rezagos en este sentido se han agudizado y el estado
de ODaxaca actualmente sufre una depauperizacién alarmante que
se refleja en los movimientos populares como marchas, mitines,
enfrentamientos por cacicazgos ancestrales, a pesar de los es-
fuerzos realizados por el gobierno estatal.

Los rezagos fundamentales en materia educativa en el Esta
do tienen su origen en el rdpido crecimiento poblacional que -
se enfrenta a una estructura escolar que crece a tasas menos -
dindmicas, dejando fuera del sistema de ensafianza a importan--
tes nicleos de individuos de edad escolar en todos los niveles,

con mayor incidencia en el medio superior, en ese afio se deman
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46 al gobicrno estatal la construccidn de 454 escuelas prima
rias, 85 en la regidn de la Cadada, 34 en la Costa, 86 en el
Itsmo, 98 en la Mixteca, 12 en Papaloapan, 48 en la Sierra —-
Norte, 66 en la Sierra Sur y 25 en Valles Gentrales (46}, ade
mds el equilibrio existente entre el incremento en la demanda
de mano de obra calificada para cubrir puestos en las activi-
dades productivas y la oferta ecxistente provoca un proceso mi
gratorio porque la fuerza de trabajo en la regidn carece de ~
la capacitacidn suficiente para ocupar puestos que se demandan;
asi el desempleo generado por falta de trabajo decorosamente
renumerado provoca el aumento en los indices de delincuencia,
drogadiccidn, alcoholismo y otros problemas sociales.

Los problemas de sélud se manifiestan en padecimientos -
como el dengue, el paludiswmo, la anemia crdnica, los gastroin
testinales y las epidemias originadas por las precarias condi
ciones de higiéne y alimentacidn, la falta de sistemas de ---
agua potable, drenaje y tratamiento de aguas negras, que se -
agudiza debido a la insuficiencia de clinicas y unidades mé--
dicas que tan sdlo en 1989 se demandaron 283 en todo ¢l esta-
do; 32 en la Cafiada, 26 en la Costa, 32 en el Itsmo, 67 en la
Mixteca, 34 en Papaloapan, 315 en la Sierra Norte, 35 en la ~-

Sierra Sur y 22 en Valles Centrales. (47}

{46) Tercer Informe de Gobierno de Oaxaca 1989, Anexo Estadis
tico, principales peticiones presentadas al ejecutivo es
tatal seqin regidn, segin estrategia y concepto,p.421-422.

(47) 1bid. p. 421-422.
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La caracter{stica esencial en la agricultur.: estatal es
que la mayor parte de los cultivos es de tempors., ademds —~-
existen problemas de tenencia de la tierra, fal:ia de insumos
y semillas mejoradas, dispersidén en las zonas de cultivo, fal
ta de apoyos tecnoldgicos como sistemas de riego, insuficien-
cia de centros de acopio de insumos y cosechas, caminos para
transportarlas y falta de créditos oportunos y suficientes, -
que aunado a la reducida y aislada explotacidén ganadera, la -
baja calidad genética del ganado bobino, caprino, porcino, --
aves y abejas, agudizan el problema de alimentacidn.

Por otro lado, la agreste orografia del estado, es uno -
de los factores explicativos de la gran dispersién poblacio--
nal y por ende, obstdculo para la integracidn territorial y -
econdmica; la inadecuada comunicacidn por falta de carreteras
0 el mal estado en que se encuentran redunda en problemas de
comercializacidn, es decir, el aislamiento entre los centros
de produccién y los abastecedores de insumos, amplia los tiem
pos del proceso productivo, reduce la productividad del traba
-jo y eleva los costos de produccién, ademds sume en la margi-
nacién a los pueblos incomunicados., En 1989 se demandd la -¢
construccidn de 105 puentes y cl acondicionamiento de 715 -
caminos rurales. {(48)

3.2 COMITE DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO ESTATAL.

El Comité Estatal de Planeacidén para el Desarrollo de --
Oaxaca es un organismo piblico descentralizado, dotado de per
sonalidad juridica y patrimonio propios, el cual constituye -

el medio Unico de coordinacién permanente entre los sistemas

(48) 1bid., p. 421422,
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nacional, estatal y municipales de planeacidén democrdtica en
el estado. Se encarga de promover y coadyuvar en la formula-
cidn, actualizacidn, instrumentacidén y evaluacién del Plan --
Estatal de Desarrollo. Sus érganos de gobierno son los si---
guientes: la Asamblea Plenaria; la Comisidén Permanente; la --
Presidencia; la Coordinacidn General y la Coordinacién Opera-
tiva., Para el estudio, planeacién y despacho de los asuntos
que le competen, se integra con los siguientes drganos auxi--
liares: subcomitds sectoriales; subcomités especiales; subco~

mités regionales; comisidn de trabajo; grupos de trabajo y --

‘otros érganos operativos que se determinen por los drganos de

gobierno.

La Asamblea Plenaria celebra dos sesiones ordinarias al
afio; la Comisidén Permanente celebra sesiones ordinarias cada
dos meses. Los subcomités sectoriales bdsicos son aquellos -
que vinculan los propdsitos y las lineas de accidn de los pla
nes y programas federales y estatales con las necesidades fup
dgmentalgs de la entidad, son los siguientes: comercio y abas
to; agrario; pesca; desarrollo rural; desarrollo industrial;
desarrollo urbano y ecologia; comunicaciones y transportes; -
salud; educacidén y cultura; turismo; energia y minas.

Los subcomités especiales bdsicos son los siguientes: --
justicia y sequridad, etnodesarrollo, fortalecimiente munici-
pal, evaluacidn y control, ciencia y tecnologia, reservas te~
rritoriales, desarrollo agroindustrial, estadistica, geogra--
f{a e informitica y, pequefia y mediana industria; tiene la ~--
estructura similar a los comités sectoriales bdsicos; y las -

mismas atribuciones.



Los subcomités regionales bisicos son aquellosique ins=-
trumentan:las acciones necesarias para una mejor integracidn
de las diversas regiones geogrdfico-econémicas del estado al
desarrollo econdmico, social y cultural, son: Canada, Costa,
Itsmo, Mixteca, Papaloapam, Sierra Norte, Sierra Sur y Valles
Centrales. Ademds celebran sesiones ordinarias bimestralmen-
te. Los grupos y comisiones de trabajo tienen como obligacio
nes las siguientes: someter a consideracidén de los drganos de
gobierno correspondientes su programa de trabajo; promover el
cumplimiento de los planes de trabajo de los subcomités; coad
yuvar a mejorar por medio de sugerencias, el funcionamiento -
del subcomité respectivo.

(El siquiente esquema ilustra la estructura del COPLADEL
El informe del COPLADE Oaxaca para el periodo 1982-1988 emiti
do por la Coordinacidn General del mismo sefiala avances en ma
teria educativa, de salud, produccidn agricola y pecuaria, --
empléo que al través de la operacién de este Srgano realiza-—-
ron los gobiernos federal, estatal y municipal.

"...se construyeron 6 111 nuevos espacios educativos, aqui
los efuerzos realizados dentro del sector tuvieron como re
sultado la reduccidn en la tasa de analfabetismo del 31.7%
en 1983 a 15.1% en 1988, aumentdndose el grado de escolari
dad promedio de 3.8 afios en 1983 a 4.3 en 1988...Para am--
pliar la infraestructura médica en el estado, se construye
ron 19 centros de salud y se terminaron 26 en las poblacioes
de las regiones de la Sierra Sur, Costa y valle Centrales,
lo cual significa un aumento del 38% con respecto a la in-

fraestructura existente en 1982,..Los asegurados permanen-
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tes reqistrados por el I.M.S.S., pasaron de 58 102 en 1983
a 84 681 en 1988. Lo que representa un incremento de 45.7%.
Destaca el aumento en el nimero de trabajadores de la trang
formacidn, que se desempefa principalmente en la fabrica--
cion de alimentos; la elaboracidn de bebidas, la industria
de productos de madera y la fabricacidén de productos mine-~
rales no metdlicos que en el periodo observé un incremento
medio anual de 6.7%...El impulso otorgado a la produccidn
de bdsicos tuvo como resultado una cosecha de maiz, frijol,
trigo, arroz y sorgo de 639,473 toneladas en 1988, incre--
mentdndose un 61,5% con respecto a 1982...En materia pecua
ria, el hato vacuno ocupa el primer lugar en el estado en
1983 se contaba con ! 358 000 cabezas de ganado, para 1988
el nmimero ascendié a 1.5 millones de cabezas lo que signi-~
fica un incremento de 10.5% en el periocdo”.(49)

Durante 1989 los subcomités del COPLADE tuvieron-36 reu-
niones ordinarias y 12 extraordinarias come lo observamos en
el cuadro siguiente donde se deostacan las acciones para impul
sar el pronasol en materia de energfia y minas, industria, sa-
lud, turismo y etnodesarrollo; ademds de la programacidn del

CUDE en los dos primeros rubros.

(49} Coordinacién General del Coplade, Evaluacidn Sexenal ---

1982~1988, p.4-12
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REUNIONES Y ACCIONES REALIZADAS POR EL COPLADE SEGUN SUBCOMITE

SUBCOMITE

SECTORIAL
COMERCIO Y ABASTO

COMUNICACIONES Y
TRANSPORTES

DESARROLLO RURAL

DESARROLLO URBANO

ENERGIA Y MINAS

INDUSTRIA

NUMERO DE REUNIONES

ACCIONES

Cierre de ejercicio 1988

Integracién del grupo de trabajo pa
ra atender el problema de telefonia
rural. Evaluacidn del programa 1988

Reuniones de andlisis de la proble-
mitica forestal, cafeticola, agave y
pesca

Cierre de ejercicio 1988
Programacién 1989

Se calendarizd la entrega de paque-
tes de materiales para casa habita-
cién

Se presentaron avances fisico-finan-
cieros del programa 1988
Programacicn 1989 en P.N., CUD y PRO
NASOL.

Programacidén de la inversién 1989 P.N.,
CUD y PRONASOL. Se presentd la ver--
sién preliminar del programa sectorial.
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SUBCOMITE
PESCA

SALUD

TURISMO

ESPECIAL
ASISTENCIA SOCIAL

CIENCIA Y TECNOLOGIA

ETHODESARROLLO

NUMERC DE REUNIONES

ORD. EXT.
3 1
3. 1
3 2
2 1
5 i
5 1

ACCIONES

Cierre de ejercicio 1988

Programa de inversidn 1989

Firma del convenio entre la Delegacidn
de Pesca y la comunidad de Concepcidn
Bamba,

Cierre de ejercicio 1988
Determinacion de la ubicacidn de las
unidades médicas rurales. Firma del
convenio para la construccidn de uni-
dades médicas rurales IMSS-COPLAMAR
Integracidn de acciones del Programa
Estatal de Solidaridad

Cierre de ejercicio 1988

Propuesta de inversién 1989
Integracién de acciones para el pro-
grama Estatal de Solidaridad

Definicidén de Reglamento Interno
Se deslindaron objetivos para el pro-
grama de Asistencia Social

Firma de convenio del IPN, CIIDIR y -
Gobierno del Estado

Entrega del Plan de

Cierre de ejercicio
Concentracion de la
terios para definir

Investigacidn

1988
unpificacidn de cri
zonas indigenas

Programacién de recursos PRONASOL para

zonas indigenas
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NUMERO DE REUNIONES
SUBCOMITE ORD. | EXT. ACCIONES

ESTADISTICA
GEOGRAFI1A E
INFORMATICA 1 - Presentacién de documentos derivados

del Sistema Estatal de Informacidn,

Secretaria de Plancacidn, Direccidn de Coordinacién de Programas, Gobierno del -
Estado.

FUENTE ¢ ANEXO ESTADISTICO. TERCER INFORME DE GOBIERNO OAXACA 1989, p. 428-429,
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4.3 COMITES DE PLANEACION MUNICIPAL { COPLAMUM }.

La participacion de los municipios en 1a planeacién essta
tal se encuentra en pleno precese de incorporacidn, al expre-
sar la poblacidn sus demandas, fijar prioridades y plantear -
seluciones & sus problemas, de tal [oriea rque sean tomados eh
cuenta al definir politicas y acciones que se realicen en el
dmbito municipal. E! COPLADE asume a partir de la problemdti
ca municipal, la promecién, integracidn y funcionamiento de ~
los comités de Planeacidn Municipal { COPLAMUM ) no con la --
idea de que cada municipio tenga un drganc de esta naturaleza
a toda costa, sino para conseguir guc aquellos municipios que
manifiesten su voluntad de organizar sus respectivos comités,
cuenten oportunamente con <l mayor respaldo, sobre todo para

2nte, que ia existencia del

aquellos en que se prevea objetiv
comité traerd ventajas de consideracidn al municipio.

El comité de Planeacidn Municipal es la instancia gque ha
ce posible la concertacidn y coordinacién de los sectores pii-
blico, privado y social, con el propdsito du realizar accio--
nes para el desarrollo municipal. En el articulo 115 constitu
cional apartados 1II, V Y VI, se establecen las bases que for
talecen la capacidad de los municipios para llevar a cabo ac-
tividades de slaneacidn y regulacidn de sus recurses. Dentro
de las leyes y reglamentos de la Federacidn y el Estado, que
hacen raferencia a las facultades de los ayuntamientos para -

la planeac:on del Desarrolle Municipal, se encuentran: la lLey

de Plancaeeidn Nacievnat; Ley de Planeac:ion del tstado de Oaxa-

ca; Ley Orainica Municipal del Estado do Caxaca; Ley Orgdnica
det Poder Eizcutivo d=l Estado y Constitucién Politica del Es

tado Libro o de Qaxaca.




De los objetivos del COPLAMUN, destacan: participar en -
el proceso de planeacidn dentro del municipio; integrar un --
Sistema de Informacidén Estadistica Municipal; promover y par-
ticipar-en la celebracidén de convenios con los gobiernos fedg
ral y estatal, en materia de ejecucidn de obras y servicios -
de alcance municipal; apoyar la evaluacidn de programas y ---
obras con la participacién activa de los sectores de la socig
dad; superar los casos de duplicacidn e interferencias en la
realizacién de funciones y en el ejercicio de programas y ---
obras publicas; conseguir una mayor participacién de‘la socig
dad en los trabajos de programacidn, ejecucidén y evaluacidn -
del ilan Estatal de Desarrollo; coordinarse con otros comités
para la definicidn y/o evaluacién de planes regionales y ela-
borar planes y programas de Desarrolle Municipal.

Las funciones primordiales dcl COPLAMUN, consisten en: -
coadyuvar con la participacidén de los sectores social,ptiblico
y privado en el procesoc de Planeacidn Municipal; coordinar las
actividades de las dependencias que tengan ingerencia en el -
municipio, en la claboracidn del Plan Municipal de Desarrollo
y sus programas de Inversidn Municipal; elaborar catdlogos --
bdsicos de informacidén socio-econdmicos municipales que sir--
van de base para el cumplimientc de sus objetivos; dar cumpli
miento a los convenios calebrados con los gobierncs Estatal y
Federal, en materia de ejecucidn de obras y servicios y apli-
car los mecanismos adecuados para la plancacidn, programacidn,
ejecucidn, control, evaluacién y mantenimiento dc las obras a

reailizarse a cargo del Comité.
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En la integracidn de los Comités de Planeacidn Municipal
estdn involucrados los tres sectores, teniendo en cuenta que
a partir de su participacidn se podrdn obtener mejores resul-
tados en la administracidén de la inversidn piblica. Como par
te del sector plblico intervicnen las dependencias y entida--
des de la administracidn publica descentralizada estatal, pa-
raestatal y municipal cuyos trabajos incidan en el territorio
municipal; ademis de las autoridades de los ayuntamientos. La
importancia de la participacidn de este soctor se encuentra -
en la vinculacién que se establecerd entre la poblacidn y el
gobierno, mediante las consultas populares que Se realicen =-
permitiendo asi una planeacidn participativa que busca encon-
trar solucién a la problemdtica municipal.

Del sector privado intervienen los grupos productores --
agropecuarios, pesqueros, industriales, los comerciales, pres
tadores de servicios sociales tﬁrfsticos y otros que se con--
sideren de importancia, a través de sus representantes. El -
sector social también resulta scr de gran importancia, y en -
él participan los representantes de organizaciones obreras, -
campesinas, profesionales, instituciones académicas, centros
de educacidén y de investigacidn, cooperativas de consumidores
y de otros grupos como organizaciones de veciros, juntas civi
cas, de colonos, de padres de familia, lideres naturales y en
general el resto de la poblacidn representada por organismos
gremiales productivos y de servicios.

La estructura del Comité Municipal es: Presidente: serd
el propio Presidente Municipal: coordinador: serd el Sindice

Municipal del Ayuntamiento; secretario téecnico: se eligird --
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105
algin representante de las diferentes dependerncias del Gobier
no Estatal o Federal cuyas actividades incida: en el munici--
pio., Para el caso de los municipios de mayor importancia como
paxaca de Judrez, Salina Cruz, Juchitdn, Tehuantepec, entre -
otros se propondrd un representante de la Secretaria de pla--
neacidn & de las delegaciones de Gobierno respectivas,

Ademis, la Asamblea Plenaria se integra por el Presiden-
te, Coordinador, Secretario Técnico del Cémite y los represen
tantes de cada una de las organizaciones del sector piblice,
social y privado que existan en el municipio, y los.grupos de
trabajo, integrados por los representantes de las organizacio
nes del sector piblico, social y privado que existan en el -—
municipio (los cuales realizardn las tareas especificas nece-
sarias para el cumplimiento de los objetivos del comité), cu-
ya instalacién debe hacerse de manera gradual y siempre liga-~
da a un proceso de capacitacidén, para no hacer de ellos sim--
ples foros, sino consolidarlos como principios bdsicos para -
el desarrollo; pero existen 570 (50) municipios en el estado
que debido a su escaso desarrollo no cuentan con la estructu-
ra, los recursos, ni la capacidad administrativa suficiente,
lo cual hace necesaria una revisién y actualizacidn de la es-
tructura municipal que data de principios del siglo.

4.4 ANALISIS DE SUS VENTAJAS Y DESVENTAJAS.

El Convenio Unico de Desarrollo tiene alcances en mate--
ria de desarrollo regional aparte de las mejoras cualitativas
que se le han practicado; sin embargo, la concertacidn-coordi

nacién que su contenido lleva implicito, no logra difundirse

-{50) Loret de la Mola,Rafael. PROBMLEMATICA DEL MUNICIPIO SIN

RECURSOS, Textos Universitarios, México, 1976. p.76
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en el imbito municipal, es decir, su alcance o cobertura es -

tinicamante en lo federal y lo estatal. Ademas la coordinacién
administrativa intergubernamental refleja su necesidad existen
cial al dmbito de la planeacidn del desarrolle, pues resulta
ser un elemento vital debidc a que permite dar coherencia y -
continuidad operativa a los plares y programas basados en la
definicidn de objetivos en los divergos dmbitos de gobierno -
(global, sectorial, institucional y regional; nacional y esta
tal) en conjunto con los sectores social y privado.

Asimismo, se establece mediante la coordinacidn adminis-
trativa entre los niveles de gobicerno, una interrelacién de ~
los procesos de programacidn, presupuestacidn, informacién, -
evaluacidén y control, de tal manera que se evitan duplicacio-
nes funcionales y se mantienen los vinculos de corresponsabi-
lidad para lograr un desarrollo nacional; permite por tanto,
regular la concurrencia y colaboracidn de la federacidn, esta
do y municipios hacia la integracién y el funcionamiento de -
un Sistema Nacional de Planeacién. No obstante, los mecanis-
mos de coordinacidn intergubernamental administrativa descri-
tos anteriormente, al municipio se le da poca o nula importan
cia como participante de la coordinacién intergubernamental,
a tal grade, que la propia base o fundamento legal de la coor
dinacidn no alude expresamente a definir en qué términos par-
ticipa el municipio coordinadamente con el Estado o la Federa
cién, dado que ni siquiera es considerado por algunos linea--
mientos juridicos de la misma.

El COPLADE promueve la participacidn de los diversos sec
tores de la comunidad en la elaboracién del Plan Estatal de -

Desarrollo y se constituye en el drgano de coordinacidén y con



certacidén permanente entre las instancias de gobierno y los -
sectores social y privado. Su operacidn se limita por el re
glamento interior que considera dos sesiones anuales celebra-
das por la Asamblea Plenaria; la Comisidn Permanente y los -~
subcomités celebran seis sesiones anuales, lo cual no es sufi
ciente para el andlisis de las propuestas y consulta en la --
elaboracidn del Plan Estatal de Desarrollo., Otro factor gue
limita la operacidn del COPLADE es la asignacién de un presu-
puesto restringuido.

Las ventajas de los COPLAMUNS son: apoyar la toma de de~
cisiones para el desarrollo municipal sargida del propic CO-=
PLAMUN y el procesa de descentralizacion de la Planeacidn De-
mocrdtica; formular metodologias que se aplican con los ayun-
tamientos en la elaboracidén de planes y programas de Desarro-~
1lo; se mejoran los sistemas administrativos municipales; se
fortalece la capacidad de pegociacidn de los ayuntamientos;se
puede coordinar e inducir a las dependencias de gobicrno para
la ejecucidn de acciones de acuerdo a las necesidades de los
municipios, ademds de inteqrar y organizar a todos los comités
o comisiones pro-obras que se han instalado en los municipilos.

Actualmente 5620 operan COPLAMUNS en municipios como Oa~
xaca, Huatulco y Salina Cruz que cuentan con capacidad admi--
nistrativa y apovo politico del gobierno del estade, Por ---
ello la creacidn, instalacidn y operacidén de estos drganos en
la mayoria de los municipios del estado requieren de un mayor
impulso politico.

un avance fundamental propiciado por la coordinacidn en-

tre las instancias de gobierno w1 Oaxaca es la elaboracidn de
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dos programas de desarrollo regional que opera a partir de --
1950, el de la Costa y el del Itsmo de Tehuantepec (con parti
cipacidén del gobierno del estado de Veracruz}. Dichos progra
mas parten de la identificacidn de la problemdtica o diagnds-
tico, las estrategias a seguir para abordarla, los acuerdos -
bdsicos y acciones prioritarias por rubros que desembocan en
programas especificos en cada municipio. En el Programa de -
Desarrollo de la Cesta de Caxaca, los resultados de la concer
tacidén y las iniciativas de los gobiernos estatal y federal -
quedan plasmados en cinco acuerdos regionales que recogen las
demandas de la poblacién y el compromiso:de los gobernantes -
de asumir cop ella la responsabilidad en la ejecucién de »=-—
acciones,

En el acuerdo regional para consolidar el bienestar sow-
cial y el desarrollo urbano, para ampliar el bienestar gene~-
ral, se registra la realizacidn en la regidn del Programa de
Solidaridad por una Escuela Digna, a través del cual se reha-
bilitan las instalaciones educativas y se construird un nime-~
ro suficiente de aulas para borrar el déficit que en la mate-
ria tiene la regidn, los servicios de salud se incrementardn
mediante la instalacién de clinicas rurales, se proporcionard
energia eléctrica a las comunidades mds pequefas;se ampliardn
y repararan los sistemas de agua potable y drenaje en los cen
tros urbanos, se impulsara la regularizacidn de la tenencia -
de la tierra y la creacidn de reservas territoriales para pla
nificar el crecimiento de las ciudades.

En el acuerdo reg;onal para el desarrollo de la pesca, -

los apoyos a la pesca riberefia son una necesidad indispensa--
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ble para proporcionar fuentes dignas y remunera:ivas de traba
jo a los pobladores mis pobres de la regidn que no tienen ——-
acceso adecuado a la agricultura y a otras acti.idades econd-
micas. La estrategia para el desarrollo de la pesca contem--
pla un incremento sustancial de la produccidn, =1 mejoramien-
to de los canales de distribucidn y de sistemas adecuados de
comercializacién y transporte. LOS pequefios productores, ade
mids de aportar su esfuerzo, tserdn beneficiados con programas
de apoyo a la organizacidén y a la capacitacidn. En contraparte,
asumird el compromisc de respetar las prohibiciones existentes
para la conservacion de especies marinas en peligro de extin-
cidén, como es el caso de la tortuga.

El acuerdo regional para la consolidacidén del turismo, -
pretende hacer del turismo un resorte del desarrollo econdmi-
co de la regidn, pero integrado al desarrollo agropecuario y
a la conservacidn ecoldgica, que es el objetivo principal.

Por ello se pretende consolidar las opciones ya existentes lo
calizadas en Puerto Escondidc y Puerto Angel, asi como iniciar
las alternativas de Chacahua y Manialtepec, fortaleciendo la
infraestructura de agua potable y alcantarillado de las prime
ras poblaciones, y accondicionando puntos de atraccidn en las
segundas. Se dard atencidn especial a la ampliacidn de los -
canales de crédito para este sector y a la capacitacidén de la
poblacidn local en esta actividad.

El acuerdo regional para el desarrollo agropscuario, re-
conoce la importancia de la Costa como una dv las zonas de ma
yores posibilidades para el desarrollo agropecuario, el go---

bierno y las organizaciones productivas unirdn sus esfuerzos



para optimizar la vocacidn productiva de las tierras, forta--
lecer la asistencia técnica, ¢l crédito, la disponibilidad de
insumos oportunos y suficientes y el desarrollo de obras de -
infraestructura. Se incrementard la participacidn del produg
to directo en el proceso de cemercializacidn de sus productos
v en la transformacién primaria de¢ los mismos, impulsando si-
multaneamente la consolidacién de sus formas de organizacidn.

Finalmente el acuerdo regional para mejorar y ampliar la
infraestructura de comunicaciones, recoge el sentir de las co
munidades sobre la necesidad de ampliar la red caminera exis-
tente, mejorarla y conservarla, de tal manera gque la poblacidn
y las zonas de cultivo tengan facil salida a los accesos ca--
rreteros. Se recoge también la demanda social respecto al me
jeramiento y la ampliacién de los servicios de teléfonos y ~-
telégrafos. Se fortalecerdn los canales de informacidn a la
poblacidn mediante las frecuencias del Centro Estatal de Radio
y Televisidn del Estado de Oaxaca.

En el programa de Desarrollo del Itsmo de Tehuantepec, -
el Acuerdo Regional para el Mejoramiento del Bienestar Social
y la Reorientacidn del Desarrollo Urbano da cause a la deman-
da fundamental de la comunidad Itsmefia y contenido al compro-
miso del Estado Mexicano, de hacer del progreso cause para la
justicia. El proposito central de este acuerdo consiste en -
clevar el nivel de vida de las comunidades mis necesitadas y
revertir, desde la base productiva y material, las tendencias
a la marginacidn. En este marco se han convenido también ---
acciones especificas para reordenar los asentamientos humanos

y reorientar el desarrcllo de las ciudades.
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El Acuerdo Regional para el Desarrollo Agrop:ucuaric y Fg
restal, en cuyoc marco de la comunidad, apoyada por la Federa-
cidn y los gobiernos de Qaxaca y Veracruz, se propone rehabi~
litar y ampliar las condiciones necesarias para impulsar el -
pleno y racional aprovechamiento de los recursus forestales y
desplegar el potencial productivo del agro. buscando aumentar
produccidn, elevar productividad y por supuesto generar apcig
nes estables y remunerativas de ocupacidn para los importan~~
tes nicleos de poblacidén local cuya subsistencia depende de -
ambas actividades.

El Acuerdo Regional para el Desarrpllo Pesquero que in--
¢luye acciones tanto reconstructivas y constructivas como de
capacitacidn y de organizacidn de la produccidn en esta acti-
vidad que} por naturaleza y tradicidp, constituye uno de los
pilares de la economia regional. Io convenido incluye agili-
zar los mecanismos de comercializacidn, eliminando las trabas
y barreras gue actualmente inhiben su dinamismo. El Acuexdo
Regional para el Aprovechamiento del Agua, en Cuyod marco $Q--
ciedad e instituciones buscardn resolver la paradoja de una -
regién rica en agua, genera sin embarge fricciones en torno a
su uso y aprovechamiento. La racional explotacidn de este rg
curso es la meta central de este convenio.

El Acuerdo Regional para el Desarrollo de las Comunica--
cjones, tiene come propésito integrar s las poblacicnes del -
Itsmo entre si y, enlazar a la zona con el resto del pais.

Se propone también aprovechar las ventajas naturales de esa -
regién, puente entre dos ocdanos y convertirla en ruta privi-

legiada de los flujos del comercio internacional.
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4.5 PRINCIPALES DISFUNCIONES EN SU OPERACION.

' Los mecanismos de coordinacién administrativa emtre los
niveles de gobierno implantados hasta la fecha, pero gue no -
favorecen al municipio, se han ideade con'base e mecanismas de
coordinacidn encaminados a lograr una mayor concertacidn de -
acciones para promover el desarrolle econdmico de las entida-
des federativas y reforzar sy autonomia, pero no para impulsar
la participacidn politica y ddministrativa de los estados y ~
municipios en la toma de decisiones, esto es, unicamente par-
ticipan las entidades federativas cowo jurisdiccién en la —~-
cual se han de poner en marcha determinados programas de desa
rrollo infraestructural o para ser mis explicitos, programas
que inciden directamente en un crecimiento econdmico desequi-
librado. Los municipios por tanto, guedan al mdrgen de todo
mecanismo de coordinacidn en la medida que se conviertén en -
sélo receptores de medidas tomadas por el Estado o las autorj
dades federales.

La celebracidn de convenios pbr el ejecutivo federal con
los ejecutives estatales estd brevemente determinada y con ca
rdcter obligatorio para los estados, es decir, ne se consides
ra una posible iniciativa del Estado a celebrar esos convenios
cuande asi los consideren convenientcs, con sus respectivos -
municipios. Juridicamente existen constitucicnes locales gque
aun omiten la facultad del ejecutivo estatal a celebrar conve
nios de coordinacidn con la federacidn, mds adn con sus res--
pectivos municipios, lo cual vuelve poco real y funcional el

contenido legal en materia, tanto a nivel federal como local.



Otre aspecto importante es el que considera al conve-~
nic como instrumento que determina las acciones coordinadas -
para el ' desarrollo integral ', cuando uUnicamente representa
un instrumento programdtico-administrativo que promueve el ~-
crecimiento econdmico de algunas entidades federativas. Dadas
las condiciones anteriores, deberia delimitarse mds exactamen
te la esencia de los convenios Gnicos de desarrollo, coms ing
trumentos descentralizadores de las funciones programdtico-pre
supuestales tendentes a un crecimiente econdmico de las enti-
dades federativas y no a un desarrollo integral regional, co-
mo debiera ser realmente.

El CUD del estado de Qaxaca en 198%, presentd una notoria
deficiencia debido a que su firma se realizd el 29 de mayo de
1889 y su publicacidn en el Diario Oficial fué el 9 de noviem
bre de 1989, constituyéndose en un documento obsolero, porque
para efectos dei ejercicio presupuestal surtidé efectos a par-
tir del 1° de enero de 198%, es decir, cinco meses se ejercid
el presupuesto sin tener una coordinacidn administrativa. --
Por otro lado el COPLADE en pleno sesiona 2 veces al afio sdlo
para aprobar las prioridades a realizar y no para discernir -
acerca de su viabilidad, ademds, la asignacidn presupuestal -
para el funcicnamiento del COPLADE, como drgano coordinador -
es insuficiente como Se desprende del andlisis del presupues-
to del gobierno del estado para 1989 que ascendié a 87, 809,

180 pegsos (50).

{50) Op. Cit. PRESUPUESTOQ DE EGRESOS DE OAXACA PARA 1989, p.112



4.6 PROPUESTAS DE UN MODELO.

La coordinacién intergubernamental debe partir en la co-
munidad municipal, de acuerdo a la manifestacién de demandas
que se presenten a las autoridades municipales por parte de -
las cuales se espera la voluntad politica para llevar a cabo
las acciones. De este:modo,la voluntad politicar-+ responsabi
lidad civil-= concertacidn, podrian ser la base de la coordi-
nacidén administrativa., No debemos olvidar que es el factor -
humano el que organizado genera rigueza, y ésta entendida como
todo aguello que promueve el bienestar y desarrollo del poten
cial humano, en ello estara basado el fortalecimiento munizi-
pal y del sistema federal mexicano

“el primer paso para lograr la participacién de los ciudada
nos es...volver a la nocidn amplia de municipio como comu-
nidad que posee un territorio y una capacidad politica y -
administrativa para organizar la vida colectiva, aprove---
chando los recursos humanos, materiales y naturales de su
territorio; la descentralizacidn de la vida municipal no ~
significa solamente descentralizar la participacién de la
federacidn hacia los estados...;significa también descen--
tralizar la capacidad...del ayuntamiento hacia la ciudada-
nia de todas las localidades que integran el muncipio". 31)

Asi como se ha impulsado la concertacién de acciones z -

través de los convenios Unicos de dzsarrollo, es conveniernze

{51} Luna Traill, Jaime, et.al., FORTALECIMIENTO MUNICIPAL,
GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL ¥ MU-

NICIPAL, No. B8-9 Mzo. 83, INAP, México. p.127.
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la formalizacidn de convenios de Desarrollo Muaicrual, mediap
te los cuales también se convenga la accidn con» nta y coordi

nada de lod gobierncs estatal y municipal, en de.le se daria

participacidn activa a las autoridades municipales al manifeg
tar confiadamente las demandas de la comunidad y wroponer de
la misma forma las posibles solucicnes y mecaniswos de parti-
cipacidn.de los sectores social y privado a la par del sector
pblico, la participacidn activa y conciente de la comunidad,
si no directa, a través de sus representantes, =s la base de
la planeacidn nacional.

En complemento a esta accidn, la cooperacidn intermuni --
cipal presentaria las siquientes:ventajas: se daria solucidn
a las necesidades administrativas, tdécnicas, econdmicas y fi-
nancieras de los municipios de manera conjunta; se mantendrian
las libertades comunalas y se reforzarian sus autoridades res
pectivas; se evitarfa la fusidn o anexidén de los municipios;
se proporciocnarian mds y mejores servicios piublicos; se redu-
cirian los gastos y costos de obras para la prestacidn de ser
vicios a nivel estatal; se unificarian las normas para admi--
nistrar los municipios y se incluiria un espiritu de coopera-
tivismo en las comunidades.

La coordinacién a nivel municipal también tienc fundamen
to legal en el articulo 115 constitucional, en los siguientes
términos: en cuanto a la coordinacidn intermunicipal para la
prestacidn de servicios piblicos, la fraccién III, inciso 1)
afirma que "los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos y con sujecidn a la ley, podrdn coor-
dinarse y asociarse para la mds eficaz prestacidn de los ser-

vicios piblicos que les correspondan”.



En materia hacendaria, la fraccidn v, inciso a), 2° pd-
rrafo estipula que "los municipios podrdn celebrar convenios
con el Estado para que éste se haga cargo de algunas de las ~
funciones relacionadas con la administracién de esas contribu
ciones"”.

En cuestidn de desarrollo urbanc, la fraccidn IV del mis
mo articulo, establece gue "cuando dos o mas centros urbanos
situados en territorios municipales de dos 6 mds entidades fe
derativas forman o tienden a formar una demografia, la Fede--
racién, las entidades federativas y los municipios respectivos,
en el dmbito de sus competencias, planeardn y regqulardn de ma
riera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a la ley federal de la materia". Las disposiciones an-
teriores representan un avance en materia de coordinacién in-
tergubernamental a nivel municipal, pero es evidente la falta
de congruencia con otros lineamientos juridicos que deberian
ser complementarios y en cierta forma mds especificos en las
materias de coordinacién para efectos de planeacidn, la Ley de
Planeacién, adolece de una serie de inconformidades en rela--
cidn a la participacién del municipio, tanto en los mecanis--
mos de coordinacidn, como la de planeacidn misma. + En todos -
los casos la autonomia municipal en materia de cweerdinaeién -
intergubernamental se encuentra muy condicionada v limitada a
lo que las legislaturas locales determinen, dicha coordinacidn
es Unicamente para la prestacién de servicios piblices y con-
dicionada a las necesidades del desarrollo sociceconémico o -

capacidades administrativas y financicras de cada municipio.
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El eje de la politica social del actual régiren lo cons-~
tituye el Programa Nacional de Solidaridad ( PRURASOL )} cuyo
propdsito es atender las necesidades bdsicas de ias comunida-
des rurales e indigenas, asi como de las colonias populares -
de las ciudades grandes y medianas. Se divide en tres rubros:
Solidaridad para el Bienestar con la realizacidn de obras en
materia de alimentacidn, salud, regularizacidén &= la tenencia
de la tierra, cducacidn y generacidn de empleosy; Solidaridad
para:la Produccidn al orientar los instrumentos fiscales con
gue cuenta el Estado a proteger con mayor énfasis, los ingre-
sos de los mis pobres, por la via de estimulossy subsidios -
selectivos a las actividades productivas que contribuyan a su
mejoramiento; Solidaridad para el Desarrollo Regicnal median-
te el impulso a la descentralizacidn de las actividades poli-
ticas, econdmicas y sociales con énfasis en las regiones mds
apartadas. Se constituye en un instrumento de redistribucidn
del ingreso con una definida orientacidn social bajo esguemas
diferenciales de financiamiento gue permitan favorecer a2 los
sectores menos protegidos y atacar frontalmente a la pobreza,
para beneficiar mds z quien menos tiene.

1.0s recursos canalizados a la erradicacidn de la pobreza
extrema se convierten en ei subsidio necuesario para evitar ex
plosiones sociales o para recuperar zonas del pais y estratos
sociales conquistados por las cposiciones al régimen. En el
estudio denominado "El combate a la pobreza:lineamientos pro-
gramiticos” elaborados por el Consejo Consultivo del Pronmasol

cawmiento en la Jucha contrae la pobreza

considera que el est

se agudiza en la alimentacidn debids 2 une situwacidn nutricio



3
nal determinada por la reduccidn en el ingreso real de amplias
capas de poblacién; en la salud por una desigual y diferencia-
da atencidén médica; en la educacidn por el bajo indice de es-
colaridad con serias deficiencias en su calidad, y en vivien-
da ya que la demanda habitacional sobrepasa a la oferta.

“De acuerdo con cifras oficiales, durante 1989 Solidaridad
ejercié un presupuesto de dos billones 317, 576 millones -
de pesos, entre erogaciones del erario federal-programadas
y complementarias- y recursos aportados por los gobiernos
estatales y por particulares. Es decir, el 2.12% del Pro-
ducto Internc Bruto y el 0.82% del gasto programable de --
190 billones de pesos” (52)

El gobierno emprendid las primeras acciones del Pronasol
en regiones donde el voto favorecid a las oposiciones: en eng
ro de 1989 pusc en marcha el "Plan Michoacdn” previo a las --
elecciones locales de dicha entidad federativa; también en -~
abril del mismo afio se anuncié el plan econdmico de la “"Lagu-
na" en Coahuila; en Chalco, Estado de México realizd obras --
importantes, mientras ¢l apoyo del Programa Nezahualcoyotl no
es tan decisivo a pesar de ser la mayor concentracidén humana
con pobreza extrema en la zona metropolitana. En Nayarit prg
vocé lz renuncia masiva del gabinete del actual gobernador --
por la corrupcién gue ha generado el manejo de los recursos -
del Programa. El Pronasol formalmente se encuentra destinado
a abatir la pobreza extrema, pzro en esencia os sdlo un palig
tivo y un recursc politico de legitimacidn gubernamental; a -

pesar de su ambito de influencia no cxisten datos que indigquen

{52) Belwrdn del Rio,Pascual.SCLIDARIDAD,OXIGENO DARAL EL PRI,
EN EL RESCATE DE LOS VOTOS. Preferencia a los estados --
perdidos en 1Y86. PROCESO No.718, € agosto 1990, p. i1,



cémo y quiénes son los beneficiarios del misme, ni tampoco se
sabe que grupos de edad son de mayor interds para alcanzar sus
beneficios., El representante dél Banco Mundial en nuestro --
pais sefialo:
"...no tenemos en este momento datos fidedignos gue nos in-
diquen como y guienes son los beneficiarios, por grupos de
ingreso, de los programas sociales en México. Sabemos si
que los programas de salud y nutricidn deben ser fortaleci
dos, sobre todc en las drcas rurales de los estados mds --
pobres; ahi no hay servicios y hay programas que va a de--
sarrollar el Programa Nacional de Solidaridad...Pero en es
te momento no sabemos exactamente quienes son los benefi--
ciarios". (53)

Ademds es una justificacidn para que el actual régimen -
lleve a cabo su proyecto neoliberal porque los ingresos deri-
vados de la privatizacidn de empresas piblicas pretenden des-
tinarse a elevar el bienestar de los mexicanos al través del
Pronasol. Algunos acontecimientos politicos de importancia -
en el desempeno de la funcidn piblica nacional, exhiben su --
verdadero objetivo como la entrega de "Tortivales" en el Dis-
trito Federal en visperas de las elecciones federales de 1991,
lo cual propicid la renuncia del Director de Conasupo. Previo
a los comicios efectuados a fines del afio pasado en el Estado
de México, el gobernador dirigié un memorandum al lider esta-

tal del PRI en el que comunica sugerencias del presidente para

(53) Acosta, Carlos. SIN OBJETIVOS DEFINIDOS, EL PRONASOL ---
AFRONTA CRITICAS DE ADENTRO Y DEL EXTRANJERO. PROCESQ No.

719, 13 de agosto de 1990, p. 22-23.
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que se manifieste en diferentes frases la relacién del PRI --

con el Programa:

"El C.Fresidente de la Repiliblica sugiers que durante estaos
proxiros meses, hasta agosto, se utilice una idea que se -~
manifieste en diversas frases que lleven el mensaje siguien
te, o algo similar: Solidaridad trajo la luz a Chimalhua--
can. 3olidaridad significa introduccidn de agua potable -
en Chalco. Solidaridad son mejores aguas en el Valle de -
Chalco, etc; etc...En una segunda etapa, podrian vincular-
se las tareas del Partido Revolucionario Institucional con
el Programa de Sclidaridad. Por ejemplo: El PRI represen-
ta la solidaridad entre los mexicanos. El PRI es solida~-
rio con el Presidente de 128 Replblica. La Solidaridad del
PRI es con el pueblo. E1l PRI es solidario con quienes mds
necesidades tienen. El PRI es solidario en las soluciones
de los servicios municipales, etc., etc. En una tercera -
etapa se diria: votar por el PRI es votar por Solidaridad.
Obtengamos mayor solidaridad votando por el PRI, etc".({54)

También se constituye en un medio de debilitamiento del
sistema federal por la injerencia que los funcionarios federa
les como los delegados de la Secretaria de Programacidn y FPre
supuesto o los coordinadores especiales del Programa que lle-
gan a tener mayor presencia y actividad que los propios gober
nadores como en los casos de Coahuila y Tamaulipas. En este
sexenio se ha acentuado el centralismo en la figura del pre--

sidente, a grado tal que maneja el presupuesto del Programa -

(54) Beltran del Rio, Pascual, EL MEMORANDUM DE PICHARDO, PRUE
BA DE QUE EL PRONASOL ES PARA SERVIR AL PRI, PROCESO,No.

730, 29 de octubre de 1990, p. 27



al mdrgen de la Constitucidn, puesto que no tiene gue some---

terlo a la aprobacidn del Congresc de la Unidn; en este senti

do lejos de modificar y revertir la dependencia de los esta--

dos, somete la ministracidén de recursos federales a los go---

biernos estatales o municipales condicionandolo a su filiacidn
politica. Para Marcela Astudillo Moya el federalismo sdlo se

da en la forma pues en el fondo el pais se encuentra sumamenté
centralizado en lo econdmice y en lo politico.

"A su juicio, el Pronasol, como muchos otros programas, le-
jos de modificar y revertir la dependencia de los estados
ha servido para la manipulacidn politica, porque los recur
sos federales muchas veces se entregan o no dependiendo de
si un gobierno o un municipio pertenece al partido ofi----
cial®. {55)

La publicidad otorgada al Programa en los medios masivos
de comunicaciones es muy espectacular y los espacios dedica~-~
dos a enhaltecer sus logros son constantes.

“En el actual gobierno, la principal fuente de recursos es
el Pronasol, que este afio contd con tres billones de pesos,
y el préximo se le destinardn 6 billones". (56}

Por otro lado,el Pronasol es uno de los programas inclui
dos en el Convenio Unico de Desarrollo, pero su injerencia, -
su dmbito de accidn, sus recursos, su difusidn supera la ins-

trumentacién de los propios convenios, porque el gobiernc fe-

{55) Ibarra Maria Esther y Corro Salvador. EL PRONASOL, MEDIO
DE LIQUIDACION DEL FEDERALISMO. FUNCIONARIOS DEL CENTRO
DESPLAZAN A LOS GOBERNADORES. PROCESO,No.730, 29 de octu-
bre de 1990, p. 11

{56) 1bid., PROCEBU, p. 11
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deral destaca la importancia otorgdndole maysr financiamiento
y apoyo técnico mientras el Convenio Unico de Desarrollo es -
un instrumento de coordinacidn administrativa que permite la
colaboracidn de las instancias gubernamentales en la realiza-
cidn de obras y prestacidn de servicios, el Pronasol sdlo per
mite la participacidn de funcionarios federales en su instru-
mentacidn, constituyéndose en una especie de estadc mayor pre
sidencial al servicio del bienestar social.

La participacidn de los comités de planeacidn para el de
sarrollo estatal en la propuesta de obras prioritarias a rea-
lizar en un Estado de la Republica, en algunos casos es solo
un tramite porque las propuestas de obras ya estan validadas
por los comités municipales de solidaridad; la gestidén y ope-
racidén de dichos comités impide la creacidn de los comités de
planeacidén para el desarrollo municipal porque los de solida-
ridad son los encargados de captar la demanda social; la par-
ticipacidén de los sectores piiblico,social y privado en estos
comités es un avance, pero al terminar el Programa dejaria de
existir automiticamente sin tener la permanencia necesaria pa_
ra captar las necesidades mds apremiantes de la sociadad ru--
ral y urbana a mediane y largo plaze. La participacién del -
COPLADE en 21 Programa se limita porque sélo el Coordinador -
General del Comité realiza acciones de programacidn, verifica
cién y control de los recursos del Pronasol, marginando al --
presidente del COPLADE (el gobernador) que no tiene partici-
pacidén directa en la instrumentacidn del programa, para limi-

tar su ambito de gestidn.
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CONCLUSIONES

1.~ La estructura gubernamental mexicana es compleja, se de-
fine al través de un sistema juridico que distingue, precisa
y otorga facultades no sdlo a cada poder, sino a cada insti-
tucién de gobierno, para regular las actividades politicas,
econémicas y sociales del pais. Su desarrollo obedece a una
evolucidn en donde las instituciones tienden a perfeccionarse
para atender las demandas de una sociedad en constante proce
so de transformacidn.

2.- E1 objetivo de la coordinacidn administrativa entre las
instancias gubernamentales es la interrelacidn adecuada de ~
los procesvs de programacidén, presupuestacidn, informacién,
evaluacidén y control para evitar duplicaciones funcionales y
mantener vinculos de corresponsabilidad para lograr un desa-
rrollo nacional. Dicha coordinacidén es necesaria porgue lle-
va a materializar las tesis del federalismo mexicano.

3.~ Hay 31 entidades federativas gue es necerio reforzar en
lugar de crear nuevos organismos o comisiones que las susti-
tuyan en sus actividades y facultades.

4.- Se requiere fortalecer a los municipios, a los estados -
al través de un replanteamiento de las condiciones financie-
ras entre la federacién y éstos, dicha coordinacién en con--
junto con la participacidn continua de la comunidad en la to
ma de decisiones puede hacer que la planeacidn del desafrolla
sea efectiva y democrdtica; a nivel municipal, debe ser ele~
vada a rango constitucional pues representa una grapn base pa

ra el desarrollo.
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5.~ ES necesario institucionalizar y difundir la planeacidn

para el desarrollo a nivel municipal, y hacer de ella la ba-
se del proyecto nacional, a fin de configurar una estructura
articulada donde la coordinacién, al través de la concerta~-
cidn, sea ol instrumento esencial de atencidn a las demandas
manifestadas en consultas permanentes a cada municipio, como
pilar del desarrollo econdmico, politico y social del Estado
contempordneo.

6.- El COnvenio Unico de Desarrollo se convierte en un docu-
mento que regula la relacidén entre los distintos ordenes de

gobierno en materia de coordinacidn, elaborado por la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto, por ello se caracteriza
como un instrumento de subordinacidn de las entidades federa
tivas y municipios; ademds carece de eficacia directa en el

desarrollp municipal, debido a que su contenido no se basa en
una planeacién en el nivel municipal que muestre las priori-
dades reales de la comunidad. Ademds de que las demandas de
la poblacifén municipe no se canalizan via convenio de coordi
nacién ni siquiera a nivel estatal. Asimismo, el Convenio -
Unico de Desarrollo idnicamente representa un instrumento de

coordinacidn intergubernamental de cardcter administrativo y
juridice, fundamentalmente normativo, no politico; que no -~
contempla la participacidn coordinada de los ordenes estatal
y municipal en las decisiones de cardcter politico, con el -
cansecuente de no contribuir realmente a un desarrollc inte-

gral.



7.- Como instrumento de cardcter programidtice del desarrollo
econdmico, no se difunde intrinsecamente a todos los dmbitos
gubernamentales y por ende sus efectos son limitados. Tam--
bién se constituye en un mecanismo de coaccidn, porgue el in
cumplimiento de alguna de las partes genera la suspensidn de
la ministracién de los recursos federales.

8.~ La evolucién del COPLADE de Grgano de consulta del gobier
no federal para realizar inversiones en el terreno estatal,
a drgano de consulta del Estado para hacer inversiones fede-
rales, constituyé un avance cualitativo en el proceso de des
centralizacidén administrativa; pero la operatividad del mis-
mo, se limita por la asignacidén de un presupuesto restringui
do, ademds, el reglamento interior considera dos sesiones --
anuales celebradas por la asamblea plenaria, y seis por la -
Comisidén Permanente, subcomités sectoriales, especiales y re
gionales, lo cual no es suficiente para el andlisis de las -
propuestas y consulta en la elaboracidén del Plan Estatal de
Desarrollo.

9.~ La existencia de entidades federativas con gran nimero -
de municipios, trae como consecuencia una actitud mds acen-~
tuada de subordinacidn por parte de los presidentes municipa
les hacia los gobernadores, en consccuencia hay dificultades
para la ejecucidn de planes de desarrollo, debido a que lcs
gobiernos estatales no tienen organismos eficaces para promg
ver y evaluar sus acciones y resultados. Por otra parte, la
aprobacién de las leyes de ingresos municipales s¢ ve inte--
rrumpida, puesto que no es posible el estudio correcto de los

mismos por cada municipio, dado su nimero en algunos estados
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como Oaxaca.
10.- La personalidad juridica del municipio la determinan y
condicionan las legislaturas locales en cuante 3 su autonomia,
el complemento reglamentario bajo el cual se rige se reduce
a bandos de policia y buen gobierpo, reglamentos y circulares,
¥y en ningén caso a un contenido juridico bien definido; ade-
mis, su incapacidad econdmica para satisfacer las demandas -
de la comunidad, proveoca el desdnimo de los ciudadanos por -
participar con un gobierno que no puede traducir Sus demap--
das en acciones organizadas o alternativas de solucidn.

1.~ Bl municipio pierde poder y libertad debido a que su eg
pacidad de participacidn ciudadana se entrega a poderes aje-
nos & €l; su reduceidn a cabeceras mupicipales, muestra mare
cada tendencia centralizadora, efecto gue, a similitud del -
gubierno federal ha sido copiado; sus escasos ingresos impo~
sibilitan la satisfaccidn de nevesidades en materia de servi
cios publicos, de ahi que se deba promover internamente la -
realizacidn de actividades econdmicas gue le permitan gene--
rar ingresos propios para mejorar los servicios pdblicos y -
su  respectiva administracidn, para desempeiiar una scrie de
actividades promotoras de la intermunicipalizacidn y lograr
que se pueda distribuir mds equitativamente el financiamien~
to gue recibe de los gubiernos federal y estatal.

12.- La creacidn y funciocnamiento de los comitds de Planea~~
cidn para el Desarrollo Municipal es incipientc y supeditada
a la decisidn politiuva del gobernador del estade, la adecuaw

da infraestructura administrativa y su solvencia ccondmica.



13.~- Los avances de coordinacidn administrativa en el estado
de Oaxaca, son limitados debido a que los esfuerzos realiza-
dos en este sentido no se reflejan en un mejor nivel de vida
de los oaxaquefios; la diversidad de pueblos indigenas y comu
nidades carentes de vias de comunicacidn, la dificil orogra-
fia que no permite el acceso a lugares distantes, la mala -~
alimentacidn de algin sector de la poblacidén, el incipiente
desarrollo econdmico debido a que la mayoria se dedica a rea
lizar actividades primarias sin el adecuado apoyo tecnoldgi-
co, son problemas estructurales que aunados a la falta de re
cursos econdmicos, constituyen el compromiso mds sentido y -
el reto principal del gobierno.

14.- El CUDE en el estado ha generado al través del Pronasol
una serie de acuerdos de desarrollo regional que significan
un avance en materia de coordinacidn, pero la participacidn
del COPLADE, se limita por aspectos econdmicos, ademds los ~
COPLAMUNS son un proyecto gue sSlo en las grandes ciudades -
de esta entidad opera para generar la planeacidn municipal.
15.- El modelo neoliberal que al actual régimen asume, tien-
de a debilitar el sistema federal, fundamentalmente por la -
reduccién del gasto piblico, que en regiones con escaso desa
rrollo requiere un redimensionamiento y una distribucién con
sentido social. Asimismo, el Pronasol como eje de la politi
ca social del actual régimen, es un medio de debilitamiento

estatal y municipal por la injerencia que los funcionarios -

t28



129

federales tienen en los estados de la Repdblica; ademds, se
proyecta la busqueda de rearticular al gobierno con la socie
dad como via para encontrar la legitimidad perdida, tomando

en cuenta los nuevos procesos y actores sociales, a fin de -
encontrar el puente que permita la continuidad del sistema -
en el poder con miras a la renovacidn del Poder Ejecutivo Fe

deral en 1994,
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PROPUESTRAS.

- La vinculacidn entre la inversidn publica y el crédito debe --
darse en proyectos prioritarios come la conclusidn de obras en -
proceso y la rehabilitacidn y mantenimiento de la infraestructu-
ra bdsica existente para darle continuidad a los proyectes de de
sarrollo regional.

- £s necesario proporcionar al personal publico estatal y munici
pal capacitacién para efectuar los procesos de planeacidn, pro--
gramacidn, presupuestacidn y elaboracidn de proyectos de inver--
sidn; en donde las instituciones de educacién superior que impar
tan la carrera de ciencias politicas y administracién piblica co
mo la U.N.A.M. e inclusive las universidades privadas,no sdlo -
en la capital sino en cada entidad federativa, en coordinacidn ;
con el Colegio de licenciados en ciencias politicas y Adminis--
tracién Piblica y el Instituto Nacional de Administracidn Pudbli-
ca deben realizar la capacitacidén en los propios municipios gque
lo requieran al través de grupos de trabajos por regidn, previo
estudio de costos y viabilidad.

- Se deben realizar convenios de desarrollo estados-municipios y
convenios de coordinacidn intermunicipal, para que los municipios
definan tanto la materia como los procedimientos juridicos para
tal efecto, de manera que con ello se amplie y de vigor a la ---
coordinacidn administrativa intermunicipal y se configure una ba
se democrdtica de coordinacidn intergubernamental como instrumen
to de descentralizacidn de la funcidn piblica.

- Es necesario incluir una determinacidn en los convenios munici

pales en la Ley de Planeacidn, en el sentido de que la Federacidn,
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el estado y sus municipios determinardn las acciones y mecanis--
mos de coordinacidn que deben desempedar para la planeacidn del
desarrollo integral, y no sdlo se de Unicamente la participacién
que cgrresponda a los municipios, ni gue el Ejecutivo federal --
decida sdlo con los estados.

~ Se requiere definir con precisién qué facultades corresponden
a cada dmbito de gobierno, dado gue la coordinacién significa --
unién de esfuerzos y voluntades y no una mezcla de facultades --
constitucionales entre los tres niveles de gobierno.

~ Al instrumentar la coordinacidn-concertacidén de voluntades mu-
nicipales y estatales para la realizacidn de actividades tenden-
tes a la vigorizacién del municipio, se deberdn manifestar clara
mente las actividades minimas que la federacidn realizard. Hacer
congruente la planeacidn municipal, estatal y nacional, implica-
rd una serie de modificaciones estructurales, cualitativas y ---
cuantitativas del texto del Convenio Unico da Desarrollo,el cual
habrd de ordenar su contenido en razdn a los .equerimientos en -
cada regidén del pais.

- Las acciones especificas deberian quedar plasmadas en los res-
pectivos convenios Estado-municipios, con la mira principal de -
simplificar triamites y procesos en la instrumentacidén del CUDE.
- La consolidacidén de los sistemas estatales de planeacidn al --
través del COPLADE es una de las formas mds efectiva para avan--
zar en el proceso de la descentralizacion.

- Es imprescindible la mayor participacidn de los sectores social
y privado en la configuracidn del plan estatal de desarrollo, la
modificacidn del Reglamento Interior del COPLADE, para incremen-

tar la celebracidn de sesiones y reuniones de sus 6rganos de go-
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bierno y un apoyo financiero que permita operar no sdle en forma
simbdlica sino para la toma de decisiones.

- El COPLADE deberd convertirse en drgano de consulta permanente
de la sociedad local y el medio de enlace entre la poblacidn y -
los gobiernos municipal, estatal y federal,

~ Las empresas piblicas son uno de los instrumentos mds efectivos
con los que cuenta el estado mexicano para lograr el cumplimiento
de sus objetivos econdmicos y sociales; el modelo neoliberal que
adpota el actual régimen considera la desincorporacidn y el redi
mensionamiento de lar entidades,bajo este marco, y con las limi-
taciones propias gue ello representa, se debe realizar un andli~
sis de las potencialidades productivas de cada municipio tomando
en cuenta condiciones politicas, econdmicas, sociales y cultura-
les para impulsar la creacidn de cooperativas o empresas paramu-
nicipales sujetas a un estricto control en el cumplimiento de —-
las politicas, los programas, los presupuestos y un renovado mar
co legal (para evitar que se constituyan en botin politico) sin
perder de vista su cardcter empresarial, con el objetivo de im--
pulsar la generacién de ingresos propios para el municipio y el
desarrollo econdmico en la regidn; como las cooperativas de arte
sania, que deben ser impulsadas con la participacidn de los sec-
tores social y privado, con un porcentaje en las acciones del --
gobierno municipal que permitan reqular el potencial desarrollo
de esta actividad; también cn actividades econdmicas con una ---
enorme proyeccidén en el estado como son la pesca, la exportacidn
forestal racional, textiles, ctc.

- La instrumentacién de programas de desarrollo en las regiuvnes

de la Cafada, Mixteca, Papaloapan, Sierra Norte, Sierra Sur y --



valles centrales son tan importantes como los elaborados en la -
Costa y el Itsmo de Tehuantepec, para elevar el nivel de vida y

fomentar el fortalecimiento de los sectores productivos de la en
tidad.

-~ También se requicre implementar mecanismos que permitan efec--
tuar procedimientos de fusion municipal, cuando exista voluntad

y desea de las partes ademis, de las condiciones administrativas
que lo ameriten cuando unc o varios municipios no tengan capaci~
dad de autogestidn; =1lo implicaria una profunda reorganizacidn

de la divisidn mupicipal en entidades federativas con gran nime
ro de municipios. Por eso, sc requiere un estudio profundo para
reformar las constituciones locales, en tcuante a una posible fu~
sidn de municipios cuando carezcan de medios para propiciar su -
desarrollo y ser el actor principal en la autogeneracidn del cam
bio.

- La reorganizacidn de la divisidp municipal debe permitir una -
regionalizacidn no sdélo desde el punto de vista econdmico, sino

politico para que las entidades federativas no se constituyan en
camisas de fuerza que evitan cl desarrollc regional; asi, las es
trategias de distribucidn territorial de la economia gue consis-
ten en intensificar la desconcentracién del crecimiento indus--~-
trial; frepar las migraciones hacia la ¢iudad de Méxice, fortale
ciendo las condiciones del desarrollo rural; consolidar sistemas
urbanos y de intercambio a ¢scala regional relativamente indepen
dientes de la cuidad de México, y restriungir en forwma mis estrig
ta la localizacidn de actividades manufacturcras y tercilarias en
la cuidad de México, constituyen las lineas de accidn fundamenta

les para alcanzar el equilibrio regiovnal.
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