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UITaODUCCXO•. 

Nueatro trabajo se refiere a la admin1atraci6n pOblica 

estatal y particularmente al comlt6 de Planeaci6n para el 

De•arrollo del Eatado de Tlaxcala. 

Laa inquietude• que noa llevaron a estudiar eate organismo 

fueron las atribuciones y facultado• conf'aridaa, las cuales 

lo hac1an ver como el organismo baslco del Sistema Estatal de 

Planeac16n, como el instrumento de comunicaci6n permanente 

entre los tres niveeles de gobierno y como el mecanismo a 

travO:s del cual ae concertarta e inducirla a los sectores 

social y privado. 

Todao eotas actividades despertaron nuestro inter6a porque se 

orlge al COPLADF.T como un organiamo de gran importancia en la 

adainiatraci6n püblica de la entidad, y au importancia esta 

deode su inte9racl6n hasta las runcionea y atribuciones que 

se le contieren. 

Ahora bien, por qué el COPLA.DE d•l E•tado de Tlaxcala. Porque 

eu una entidad que a pesar de ser la 11As pequena del pa1s, 

con ••casos recur11oa naturales, con una poblac16n 

predominantemente rural y con poca participaci6n presupuesta! 

por parte de la federaci6n ha tenido un repunte en los 

••ctore• industrial, de servicios y del comercio que han 

elevado a la entidad a un estadio da de•arrollo m6a 
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equilibrado con r••pecto a la media nacional. Me pareció muy 

inter•••nta que el Estado de Tlaxcala aan con todas su• 

limitacionea no •6lo mantiene un ritmo de crecimiento 

aceptable, sino que no se observan cinturones de miseria en 

extreao. Por otro lado, el E•tado d• Tlaxcala ha loqrado 

••tablacer un equilibrio en la pre•tacl6n de •ervicloa como 

es el caso de la aalud y da la educación, sectores en los que 

la entidad os repunte en el pat•. 

Fueron todas esta• caracter!atica• del Eatado do Tlaxcala por 

laa que •• inclln6 a inveatiqar al Comit6 de Planeación pera 

el Desarrollo de la entidad durante el periodo 1983-1988, ya 

que •o on ea toa anos cuando ea toa orqaniamos crecen, so 

de•envuolven y ao les asigna toda una serie de facultades que 

lo• hacen ver ju11taaente como lo• promotor•• del d••Arrollo 

en laa entidades federativa&. 

Aet, con el fin de ordenar y analizar detalladamente nu••tro 

tema de estudio, homo• dividido •l pr•••nte trabajo •n cuatro 

capttuloa eapec1 t leos. 

En el Primer Capitulo primeramente detintmos e identificamos 

a la Administración pdblica en M6xico y analizamoa au 

deaarrollo a partir de la época poatrevoluclonaria, de tal 

aanera que, en el presente estudio, identiricamoa a la 

adainiatración pClblica con un poder •jecutivo fuerte y la 

derin1aoa como dirección admlni•tratlva y dominio político. 
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De manera muy general, revisamos las caracter1sticas del 

federalismo mexicano, ya que 6ste constituye elemento 

fundamental en nuestro trabajo, porque es justamente el 

federalismo el que marca los niveles de gobierno que inciden 

sobre una misma población y territorio en nuestro pa1s, lo 

cual hace imprescindible establecer mecanismos de 

coordinación y de planeaci6n que armonicen y eficienticen las 

tareas individuales y concurrentes de estoo niveles de 

gobierno. 

Dentro de este mismo capitulo, revisamos la planeaci6n en 

H6xico como un proceso inherente a la administración pdblica, 

ubicamos sus antecedentes hasta llagar a la Reforma 

Administrativa de donde surge la Ley Orgánica de la 

Administración PGblica Federal que a su vez crea y da 

sustento a la Secretaria de Programación y Presupuesto, 

dependencia clave en la planeación del desarrollo nacional y 

en la coordinación intergubernamental, elementos ambo• 

fundamentales en el tema de estudio que nos ocupa. 

Durante la administración de Josó López Portillo se delinea 

la pol1tica de Planeación Democr4tica y se encarga a la 

Secretaria de Programación y Presupuesto la elaboracl6n del 

Plan Global de Desarrollo 1980-1982, este Plan para doa afta•, 

ae estableci6 con un doble prop6slto, por un lado, delinear 

pol1ticas generales de desarrollo y por el otro, evaluar la 
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•ctividad desempeftada en un lapao corto (2 anoe) y prever lo 

que •• podrta hacer en el tuturo. 

En el Capitulo Segundo, vemos la coordinaci6n 

Inter9ubernamental en México. E•to ea, lo• mecanismo• y 

procedi•ientoa de loa tr•• nivel•• de gobierno para llevar a 

cabo •u• tareas con la mayor eficiencia posible y con el 

mejor aprovechamiento de loa recuraoa. Para eate punto, noa 

di•o• a la taroa de revisar el fundamento jurtdico de la 

coordinación intergubernamental, aa1 como también recorrimos 

loa antecedentes de lo• mecanismo• de coordinación que ae han 

desarrollado haata llegar al Convenio Unico de Coordinación y 

a loa Co11itlts Promotores de Desarrollo en la• entidadea 

federativas, que en la d6cada de lo• BO'• ae modificar!an en 

Convenio Unlco de Desarrollo y en Co•it•• d• Planeaci6n para 

el De•arrollo en los Eutadoa, rempectivamente. 

El Convenio Unico de D••arrollo e• el inatrumento de m6a alto 

nivel que en materia de coordinación •• ha alcanzado en 

México, por ello lo analizamos detallada•ente dentro de ••te 

Sequndo Capitulo. 

Durante la adminiatraci6n de Miquel da la Madrid •• 

•odificaron los instrumantoe de coordinación arriba 

••ftaladoe, y •e delinearon las pol!ticas de deacentralizacl6n 

de la vida nacional y fortalecimiento del federalismo, ambas, 
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dentro de las cual•• se ubica mucho el queha.cer del COPLADE 

en la• antidadea federativa•. 

Para llevar a cabo estas pol!ticas, se creo el Sistema 

Nacional do Planeaci6n oomocr&tica, tendiente por un lado, a 

realizar una planoaci6n en la que participaran todos los 

soctoros de la comunidad y con baae en ello elaborarar ol 

Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, y por el otro, inducir 

la creaci6n de Sistemas Estatales de PlanoaciOn en los 

Estados quo permitieran llevar a cabo la deacontralizaci6n do 

la vidn nacional delegando tarea• y funciones do la 

taderación hacia los Estados y do 6stos hacia los municipios, 

para de esta manera fortalecer el tedoralismo. 

En este contexto, el COPLADE •• ha considerado como al 

instrumento b4sico del Si•tema Entatal de Planeaci6n, a 

trav6s dol cual se ha de llevar a cabo la participación tanto 

dol sector pOblico como d• lo• ••ctor•• •ocial y privado, y a 

través del cual se implementaran la• vertientes de ejecución 

del Plan Nacional de Desarrollo 1983-988 y de los Planea 

Eatatale• 1984-1987 y 1987-1993. Tod.0111 eatos a•pectoo loo 

analizamos en el Capitulo Tercero de nuestro trabajo. 

Habiendo revisado •l contexto global de la adnainiatraci6n 

pOblica en México, de la Planeaci6n del Desarrollo, de los 

aocanismos de coordinación intergubernamental, hasta llegar 

al Siatema Nacional de Planeaci6n D••cr4tica, al convenio 
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Unico de Desarrollo y al Comit6 de Planeaci6n para el 

De•arrollo de las Entidades federativas, llegamos al Capitulo 

Cuarto, circunscribiendo el contexto general donde 

desenvuelve el COPLA.DE del Estado de Tlaxcala, materia de 

nueatro estudio; mencionamos laa caractoristicas aocio­

econ6micaa, regionales, pol1ticaa y culturales da la entidad, 

reviaa~oa la estructura org6nica d• la adminiatraciOn pQblica 

estatal en sus dos modalidades, centralizada y paraestatal, 

considerando aie•pre a la planeac16n co•o un proceso 

inherente a la administración pOblica en cualquier nivel~ 

De esta manera, arribamos al Sistema Estatal de Planeaci6n en 

Tlaxcala, revisando el Convenio Un leo de Desarrollo y al 

Comité de Planeac16n para el Desarrollo del E•tado, en su 

estructura, inte9raci6n y funciones que no• llevan a e•bozar 

laa conclusiones y propuostaa que mencionamos en el punto 

relativo a conclusiones. 

Finalmente, hacemos un breve ap6ndice de nuestro trabajo, 

~olativo a la propuesta de fuei6n de la secretarla da 

Proqraaac16n y Preaupueato con la Secretarla de Hacienda y 

Cr6dito Póbllco en cuanto que la SPP constituye, durante el 

periodo de estudio del presente trabajo, la Dependencia mAa 

importante de la adminlstraciOn pOblica federal en lo que se 

refiere a la planeaci6n nacional del deaarrollo y a la 

coordinaci6n que llevan a cabo los gobiernos federal y 

e•tatal. 



CAPITULO :I 

Para iniciar nuestro trabajo e• necea_!rio primeramente, 

definir a la administraci6n pQblica para conocer su objeto de 

estudio, y de ah1 partir al an&lisis del tema que ahora 

emprendemos. 

"El estudio de la administración pQblica implica dos 

di•ensiones de conocimiento; por un lado, la identificaci6n y 

dotinici6n de las relaciones sociales concretas, plasmadas en 

la acci6n gubernamental, es decir el objeto de estudio; y por 

el otro, la aiateaatizaci6n y explicaci6n de las categorlas y 

conceptos que brotan de laa relaciones sociales, es decir, el 

••tudio del objeto•.1 

Distinguimos tres aomentos iaportantea en la defin1c16n de 

adainiatraci6n pO.blica. El pri•ero de ellos, f'undador de la 

disciplina, se di6 en Estados Unido• en el Siglo XIX con 

Woodrow Wilson, quien foraula la dicotomia po11tica-

1.- Guerrero, omar. La adainiatrac16a PAblioa 4•1 aata4o 
capitaliata. Ed. Fontaaara. Barcelona, E•pafta, 1985. p. 19. 



administración, y fue el primer estudio dedicado 

exclusivamente a la adainiatraci6n pd.blica. 

Wilson def ini6 a la adminiatraci6n pdblica como "la parte mAs 

•Vidente del gobierno, coao el. gobierno en acci6n, como la 

ejecuci6n detallada y sistem&tica del derecho p4blico, ya que 

die•, toda ejecuci6n de ley•• un acto de ad.ainistraci6n".2 

Con esta afiraaciOn, Wilson formul6 una diferenciación 

cateq6rica entre polltica y adminiatrac16n, en donde la 

pri-ra decide, fija lae accione• y la segunda ejecuta; las 

cueationes pol1ticas dice, no son cuestiones administrativas. 

A lo largo del Siglo XX, hacia l• d6cada de los SO'a, la 

dicotomia pol1tica-administrac16n di6 or1gen a un nuevo 

enfoque, el de la politioa p6.bllca. E•te enfoque pretendió 

•uperar las deficiencias de la Oicoto111a ya no separando, 

sino uniendo a la polltica y a la adainiatraci6n pQblica en 

el concepto de pol1tica pdblica. 

Marschal E. Dimock, desda este enfoque, defini6 a la 

adainistraci6n p6.blica como el •qua• y el •como• del 

9obl•rno. El "qu6• es lo suatantivo, •l "c6ao" •on la• 

t6cnicas. El •qu6• y el •c6mo" del gobierno abarcan todas las 

fases del sistema politico•.3 

2.- lbl.4, p. 37 
J.- lbl.4 ... p. 47 



Y el tercer •omento, en la d4cada de loa sos, donde omar 

Guerrero critica aevera•ente tanto a la dicotomia pol1tica­

adminiatraci6n como al enroque de la pol1tica pO.blica. La 

dicotomia dice, ea •Olo descriptiva, no explica las ratee• 

del poder qubernamontal, ni el papel de la administraci6n 

pQblica como ejercicio do ese poder; tampoco comprende ni 

explica au car&cter modiatizador entre la sociedad y el 

Estado. En tanto qu• el enfoque de la polltica pQblica, mas 

que esclarecer y definir el objeto de estudio da la 

administración pQblica, lo contunde y lo lleva a un problema 

mayor, el de identidad. No pueden reaumir•e polltica y 

adminiatración en el t6rmino pol1tica pQblica ya que ambo• 

concepto•, pol1tica y pQblica •e ret'i•ren a lo aiamo, a lo 

general, a lo colectivo qua encarnan en •l P!•tado co•o una 

totalidad, que integra todo lo individual. La polltioa 

•iaapr• •• pdblioa. 

El entoquo de pol1tica pQblica, afirma Omar Guerrero, reduce 

a la polltica a la recepción y sustituye a la adminiatrac16n; 

contunde al Estado polltico con la •ociedad aobre la cual 

ejerce su dominio, contunde polltica con ad•iniatraci6n y 

adminiatraci6n con polltica; pue• •i bien ea cierto que la 

adainiatrac!On pOblica es a la vez admini•traci6n y pol1tica, 

taab16n lo e• que amba• integran una ••tructura dual pero 

i11001lfw11Uble. 



"El enfoque de politica pübllca echa por la borda loa logros 

no •6lo de lo• fundadores de la di•ciplina, sino todo el 

conociaiento acumulado, no s6lo desconoce la difer-enciaci6n 

de la acción guber-namantal, sino que •As adn, pierde de vista 

el obj•to d• estudio de la adminiatraci6n pdblica".4 

Partiendo de la critica que hace a las posiciones mAs 

relevantes sobr• la definición de administrn.ci6n pQblica, 

oaar Guerrero resalta una definición categórica sobre el 

objeto de estudio de la disciplina y dice: "El objeto de 

••tudio de la adminiatraci6n pdblica encarna en el poder 

ejecutivo. Es la acción del E&tado en la sociedad, 

caracterizad"' por la doble naturaleza de la propia 

administraci6n del Estado: direoci6n adainietrativa y doainio 

pollt.ioo.. Direcci6n y dominio integran en unidad la 

naturaleza dial6ctica de la admini11traci6n pQblica y su 

eatudio debe partir de la divi•i6n Eatado-aociedad, siguiendo 

con el réqiaen pol1tico y con el ejecutivo como aediaci6n•. 5 

De eata manera, Omar Guerrero ael\ala cuatro condicione• 

hiat6ricas de la adainistraci6n pQblica que no debemos perder 

d• viata: la separación Eetado-sociedad; la necesidad de una 

relaci6n entre ellos; las formas de mediaci6n, y la 

orqanizaci6n de la relación. Estas cuatro condiciones seftala 

el autor, confluyen en la creaci6n da un conjunto 

4.- Guerrero, Omar. op .. cit., p. 48 
5.- Ibi4. p. 244 
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inatitucional, •n un aparato organizativo en el cual •e 

conserv• el •fecto de la dualidad da la aadlaci6n. 

En •ate sentido, la adminietraci6n pQbllca adquiere un 

carActer •ediatizador, •• la praaoncla del Eatado en la 

•ociedad; la adainistrac16n pQblica •• la que individualiza 

la generalidad del Estado. No pardaaoa do viata que el 

ePtudio de la adminiatracl6n pOblica coao diaciplina nace con 

la emergencia del capitalismo en al Siqlo XIX y que por tanto 

repreaenta y desarrolla ralaclonea aocial•• capitaliataa, en 

donde el poder ejecutivo adquiera qran fuerza como centro da 

dominación pol1tica y de direcciOn admini•trativa. "Es en en 

el Modo da Producción Capltaliata donde la administración 

ptlblica asume un carActer •uatancial, diferenciado, y con 

ello au expreai6n abatracta como dl•ciplina •oclal".6 

El primer estudio de la adminietraci6n pQblica, la dicotomla 

polltlca-adalnletracl6n, al ••parar polltlca y 

adainletraci6n, reduce a ••ta Qltlaa a una cuestión t6cnlca 

operativa, a un instrumento de ejecución, con lo cual no 

eetaaoe de acuerdo ya que la adminlatrac16n p<1blica e• el 

aparato de estado a trav6a del cual no a6lo se ejecutan 

accione& ad•iniatrativae, aino que taabi'n ee 

do•inio del gobierno aobre la aociedad 

aantiene •l 

civil, la 

ad•iniatracl6n p<1blica va mas allA de un aero instrumento de 

ejecución. Sin embargo, no desconoc8moa la importancia de la 

6.- 1b10 ... p.19 
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dicoto111a pol1tica-administraci6n porque ciertaaente es la 

que oriqina el int•r•s y el e11tudio de la adainiatraci6n 

pQblica como disciplina social. 

Por •u parte, el enfoque de la pol1tica pQblica, a lll 

parecer, reaulta •4• deficiente que la dicotomia polltica­

adminiatraci6n porque a diferencia d• ésta, une ambas 

disciplinas en e11te enfoque y a al entender eate concepto 

reouae la filoaof1a po11tica del poder ejecutivo para llevar 

a cabo su gobierno, •• decir, •• la concepción y 

eatructuraci6n de idea.a, determinada• por todo un contexto 

social, económico, cultural y pol1tico, de tal manera que al 

definir a la ad•ini•traci6n pQblica como polltica pQblica sa 

le reduce a la aera concepción de ideaa, dejando de lado •u 

quehacer do dirección y doainio; y •• juata•ent• ••to lo que 

Omar Guerrero critica al decir qua el enfoque de la pol1tica 

pQblica no a6lo reduce a la adaini•traci6n pdblica, •ino que 

pierde de viata au objeto de eatudio. 

Omar Guerrero hace au detinici6n d• adaini•traci6n pdblica 

considerando las ralees de la acci6n qubernalmental y el 

r6gi11en pol1tico, viaualisando la aeparaci6n Eatado-Soci•dad 

en el Siatema Capitalista de Producci6n, y con ello expreaa 

la neceaidad de una relaci6n entra ella• que confluya en la 

exiatencia de un aparato gubernamental de dirección y 

dominio. 
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Laa categor1as que conteapla este autor para su definición .11.e 

parecen auy acertada• porque no debe•o• perder de vista las 

relaciones sociales de producción, el régimen pol1tico y 

cultural, as1 como tampoco las ratees del Sistema, ya que es 

aobre la base de este contexto donde se determinan la 

existencia, el accionar y la forma de un aparato pQblico de 

aediaci6n, dirección y dominio. Y es justamente con esta 

definición con la que estamos de acuerdo, y entendemos a la 

admlniatraci6n p6blica coao direcci6n y dominio; dirección en 

cuanto a la conducción de procedimientos y normas que rigen 

la vida social y, dominio en cuanto al control de la sociedad 

civil. 

•La ad.11.iniatraciOn pt1blica no se concibe como un fin en al 

•isaa, aino como el aedio •A• importante con que cuenta el 

gobierno para la conaecuci6n de aua objetivos y proqramaa".7 

Co•o ya lo .. ncionaaoa, en •l pr•••nte trabajo retomaaoa la 

foraulaci6n que sabre adminiatraci6n pC1blie11 hace <>aar 

Guerrero, porque en nueatro pala exiate un Siat•aa de 

Producci6n Capitaliata y •• dentro del -reo de relacione• 

sociales capitaliatas que se desarrolla la adminiatraci6n 

7.- carrillo Castro, A. "La Reforaa Adainiatrativa, runci6n 
participativa, en CUadaraoa 4• la •earatarla de la 
Pr••i4ancia, Direcci6n General de Estudio• Adlllinistrativoa, 
M6xico, 1976, p. 15 
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p6bli~ en M6xico. Entendeaoa puea a la adainistraci6n 

pdblica co•o direcci6n adWiiniatrativa y d011ini~ pol1tico. 

"La diatinci6n E•tado-Sociedad es la clave de la dominaci6n 

pol1tica de la clase capitalista, la cual otorga valor al 

Estado bajo •l ai9no del inter6a qeneral".8 

La adainiatracl6n pdbl.ica ha sido un producto histórico del 

Si•t... de Prod.ucci6n capitali•ta, el cual favorece la 

centralizaci6n pol1tica y adminiatrativa. En México, esta 

centralizaci6n se personifica en el poder ejecutivo al que 

identif ica•os co•o el objeto de estudio de la disciplina. 

Para entender la eatructura y desarrollo de la administraci6n 

pdblica en MAxico, .. ncionare•oa priratero la rorma de gobierno 

y la inatituci6n preaidencial. 

i.1.1. rora 4• .,....,_. 

La pro•ulgacl6n de la Conatitucl6n de 19~7 •• el ordenaalento 

que di forma al Estado Mexicano, y •n •u parte orq&nica, en 

•l articulo 40, lo define coao una RepQ.blica Deaocr6tlca, 

Repreaentativa y Federal; entendiendo a la llepdblica coao una 

foraa de 9obi•rno en donde l.a titularidad. del 6r9ano 

ejecutivo es temporal, no vitalicio ni trasmieible; 

Oemocritica como libertad, igualdad, equidad, juaticia y 

8.- Uvalle B. R. Sl Gobiarao en a.aal6n, F.C.E. N6xico, 1984, 
p. 27 
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particlpaci6n; Representativa coao la •l•cci6n d• un qrupo da 

per•ona• que r•prasenten, di•cutan y decidan •n nombra de las 

aayor1a• (pueblo); y el Sistema Federal, compuesto por E•tado 

librea y soberanos en todo lo referente a au r6gimen 

interior, pero unidos en una Federaci6n. 

La •iaaa Ley suprema, en au articulo 89, otorga amplias y 

variada• tacultad•• al poder ejecutivo, que aunado a la• 

facultad•• aetaconstitucionale• que le d6 el aiatema 

pol1tico, las leyes ordinarias y la practica administrativa, 

lo convierten en un poder •upremo, •n un prlaua inter paree, 

en un ejecutivo fuerte. 

•t.a conat1tuci6n General de la R•ptlbllca configura en al 

•i••• un aiateaa preaidencial puro, peraoniticado en el podar 

ajacutivo".9 

centro d• ••t• aarco, la aisaa Ley M6xiaa establece en •u 

artlculo 90 una Adain1atrac16n PGblica centralizada y una 

Adllini•tr•ci6n Ptlblica Parae•tatal, reqida por la Ley 

or9Anica de la Adainiatraci6n PGblica Federal. Eate 

ordenamiento juridlco inteqra a la adminietracl6n pllblica 

c•ntraliaada por la Preaidencia de la RepGblica1 la• 

secretarias de Estado; El Departamento del Distrito Federal; 

y la Procuraduria General de la RepQblica. Y a la 

9.- Carplzo, Jorge. Sl •r••i4enalall••o •••lcano, Siglo XXI, 
2a. ed. M6xico, 1979, p. 40 
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ad•iniatraci6n pQ.blica descentralizada con loa organiaaos 

descentralizados; eapresaa de participaci6n estatal; 

instituciones nacionales de cr6dito; organizaciones 

auxiliares de cr6dito; instituciones de seguros y fianzas; y 

tideico•isos. 

Aa1, si identificamos a la administración pllblica con el 

poder ejecutivo, vemos que 6sta ae ha venido fortaleciendo a 

lo largo de las décadas postrevolucionarias, siendo cada vez 

•As co•pleja y creciente, interviniendo en todas las Areas de 

la aociedad. 

1.2.2. Miv•l•• 4• 9obierno. 

En M6xico, el Sistema Federal deaarca tres niveles de 

gobierno, luego entonces estamos frente a una administraci6n 

p\1.blica federal; una administraci6n pública estatal; y una 

ad.ainietraci6n pt1blica municipal, con una fuerte y arraigada 

centralización del nivel federal. 

El nivel fedpral •e conforma por el Presidente de la 

Repdblica con todas sus dependencias y entidades, tanto de la 

adainistraci6n pdblica central. coao paraeatatal, es decir, 

Secretarias de Estado, Departa•ento del Distrito Federal, 

Procuradur1a General de la Rept1blica, organisao• 

descentralizaci6n, etc; se rige por la Constitución General 

de la Repdblica y las leyes reglaaentaria• de orden federal. 
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Esta orden se refiere a que e6lo aon apl !cables a laa 

dependencias, entidades y funcionario• de la administraciOn 

p<iblica del gobierno federal y au juriadicciOn es todo el 

territorio nacional, pero respetando la 11oberan1a de loa 

eatados confederado• y de lo• municipio•. 

En el nivel estatal se reproduce el sistema federal, pero 

reducido a una entidad federativa, es decir, aa1 como en el 

nivel federal exiate un poder ejecutivo con sus dependencias 

administrativa& central•• y paraeutatalea, tambi6n el nivel 

eotatal, para el despacho de aua asuntos, ae conforma por el 

Gobernador del Estado quien es el titular del poder ejecutivo 

estatal y sus dependencias y entidades. La jurisdicci6n dol 

nivel aotatal es a6lo el territorio quo ocupa y se rige por 

una conotituci6n local y •Ua leyea reglamentarias que a6lo 

aon aplicable• a laa dependencias y funcionarios de la 

entidad. 

Lo• Estadoa, haciendo uso de au aoberan1a y autonom1a, han 

elaborado una Con11tituci6n propia y leyes reglamentaria•, 

pero sin contradecir a la Constitución General de la 

RepOblica, ya que si bien los estados al conformar la Naci6n 

aantienen au aoberan1a y autonom1a en todo lo que concierne a 

au régimen interior, tambi6n realizan un pacto federal en el 

cual •• coaprometen a quedar unido• en una Federaci6n regidos 

por una Constituci6n General. De eata aanera, loa estados de 

la RepQblica llevan a cabo los principios del federalismo, 
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enunciados en la forma de gobierno que define la constitución 

General de la RepQblica. 

El tercer nivel lo constituye el Municipio Libre. Este se 

encuentra integrado por un Presidente Municipal quien asume 

la titularidad del poder ejecutivo a nivel municipal, el 

Sindico Procurador y por el nO.aero de regidores que marquen 

la• constituciones municipales. Su jurisdicción es sólo el 

territorio del Municipio el cual puede estar conformado por 

Villaa, rancher1as, pueblos o ciudades, dependiendo del tipo 

de •unicipio. Los ~unicipios se rigen por la Constitución del 

Estado al que pertenecen, por sus constituciones Municipales, 

Por la Ley Org&nica Municipal y demás leyes reglamentarias. 

Esto• tres niveles de gobierno, como ya dijimos, los define 

el Siste•a Federal que adopta nuestra forma de gobierno, lo 

cual hace necesario hacer incapi6 en •us ca.racter1sticas. 

En el ideario insurgente y en la Constituci6n do Cá.diz de 

1812, principalmente en 6sta dltima, se instituyo la figura 

jur1dica de la diputaci6n provincial la cual puede 

considerarse como el germen del federalismo mexicano. La 

Diputaci6n Provincial es el antecedente de las actuales 

entidades federativas. 
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El tederalisao derine aa1 dos órdenes jurídicos: estatal y 

federal y tre• nivela• de gobi•rno: federal, estatal y 

aunicipalt loa astados de la Repi.lblica, sel\ala el 

federalismo, estarAn aujetoa al orden jurídico que establece 

la Constitucl6n General de la Rept\blica y a sus 

Conatitucione• locales particulares, pero 6staa O.ltima•, no 

podr•n contravenir las estipulacion•• del pacto federal; los 

eatados aon librea y soberanos, pero ain contravenir el orden 

federal. Al igual que el Estado Mexicano, las entidades 

federativas se integran por una poblaci6n, un territorio y un 

poder p\'.iblico, y catan obligados a adoptar como forma de 

gobierno la misma que adopta la federaci6n. De igual manera, 

el Sistema Federal oef\ala que la base de la orqanizaci6n 

polttica, administrativa y territorial la constituye el 

Municipio libre. 

"El todorali•mo .. en •1, un fen6meno da 

dascentralizaci6n•.10 

Otra caracter1atica del aietama f'ederal es que loa 

funcionar los de las entidad•• federativas no dependen 

jarA.rquicamente de las autoridades centrales, es decir, del 

nivel federal; no se responsabiliza a loa funcionario• 

estatales, s6lo al gobernador qua tiene la obligaciOn de 

cu11plir y hacer cumplir laa leyes federales. Existen 

10.- Instituto de Administraci6n Püblica del Estado de 
M6xico, La reqlonallaaoi6n en K6•loo. MAxico, 1970, p. 252 
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disposiciones que convierten a loa funcionarios estatales en 

auxiliares del gobierno f'ederal en funciones da poblaci6n, 

ministerio público, sanitarias, estad1stica, culto, etc., 

pero ésto no implica una relación jer&rquica o de 

subordinación, ya que ninguno de los dos 4mbitos de gobierno, 

según el Sistema Federal, puede imponer cargas al otro ni 

impedir o entorpecer su funcionamiento. 

De igual manera, el federalismo incluye la participación de 

las entidades federativas en el proceso de reforma 

constitucional a nivel nacional. Esto quiere decir que 

cualquier refonna, adición o derogación a la Constituci6n 

General de la República, las entidades federativas no sólo 

tienen facultad de propuesta sino también de aprobación o 

rechazo a cualquier otra que formulen tanto el ejecutivo 

federal como el Congreso de la Unión. 

•El federalismo es en si una relaci6n polltica, econ6mica y 

social que implica la corresponsabilidad de todos los estados 

en el desarrollo nacional".11 

La división de poderes y los Ordenes jur1dicos convergen en 

la planeaciOn del desarrollo, en las formas, estructura y 

organizaci6n del Estado Mexicano, pues el territorio y la 

poblaci6n sobre la cual ejercen su direcci6n y dominio as la 

11.- SPP. Plan Macional de De•arrollo 11a3-11aa, México, 
1983, p. 43 
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aiaaa, de manera tal que tienen que implantarse mecanismos de 

coordinaciOn para la planeaciOn del desarrollo 

federal, estatal y municipal. Veamos pues 

nivel 

que, 

atendiendo a lo estipulado por el Sistema Federal se ha 

llevado a cabo la planeaci6n del desarrollo en México. 

1. 4. LA PLANBACIOW 8M llBZICO. 

La planeaci6n es un proceso inherente a la administración 

pGblica. Al concluir los gobiernos caudillistas y con la 

institucionalización del poder, se vi6 la necesidad de 

organlznr a la administración pOblica para organizar al pa1s 

y proanover su desarrollo. La planeaci6n se convirtió as1 en 

un elemento fundamental para el logro de este objetivo. 

Antes de entrar a revisar cómo se ha llevado a cabo la 

planeaci6n en México, veamos primero qué entendemos por 

planeación. 

11 un órgano de planeación no puede, ni debe limitarse a 

elaborar comentarios sobre la pol1tica econ6mica 

gubernamental; no puede limitarse a formular estimaciones 

sobre el desarrollo del pa1s. Debe ser una fuente permanente 

de nuevas directrlces".12 

12.- Mu~oz Amate, P. Introducción a la Ad•ini•trac16n 
P4.blica, serie de Economla, 7a. reimpresión, F.C.E. México, 
1986, p. 17 
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Planificar, seg6n Hun6z Amato •es la proqramación del 

trabajo. Es la formulación sisteaAtica de un conjunto de 

decisiones debidamente integradas que determinan los 

propósitos de una empresa y los medios para lograrlo. 

Consiste en la definición de objetivos, la ordenación de los 

recursos, la determinación de loa métodos y formas de 

organización; y el estableciaiento de medidas de tiempo, 

cantidad y calidad".13 

"La planeaci6n es un proceso destinado a formular, 

instrumentar, controlar y evaluar un Plan de Desarrollo".14 

En la etapa de foraulaci6n se preparan los diagnósticos, es 

decir,, se especifica la situación que guarda la 

adainistración p\lblica; se derinen los objetivos y 

prioridades, qué queremos y qu6 es a&s importante; se 

deterainan las metas, hasta donde queremos llegar; se preveen 

los recursos, qué y cu4nto nece•itaaoa; se especif lean las 

&reas, entidades, dependencias y funcionarios que van a 

participar; y los criterios de coordlnacl6n y concertacl6n. 

En la etapa de in•truaent.aci6n se fijan los lineamientos y 

_ la• estrategias del plan; se precisan las metas y las 

acciones; se definen los instrumentos; se asignan los 

lJ.- %bid, p. 23 
14.- SPP. A.ntolo9la de la Planeac16n en ... loo, (19~7-1985), 
F.C.E., México, 1985, p. 18 
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r•cur•os; se determinan responsabilidades 'f tiempos de 

ejecuc16n. 

El control es un aecanismo preventivo y correctivo que 

permite la oportuna detección y correcci6n de desviaciones, 

insut lciencias o incongruencias en el curso del proceso con 

el fin de procurar el cumplimiento de laa estrategias, 

pol1ticas, objetivos, n1etas y aaignaci6n de recursos 

contenidos en el plan, los proqramas y presupuestos de la 

adn1inistraci6n pública. 

En la etapa de evaluaoi6n se observan los resultado• 

cuantitativos y cualitativos; se analiza el impacto socio­

econ6•ico que tiene, as1 como las causas de posible• 

desviaciones y se proponen modidaa tendientea a modificar, 

corregir o •antener las eatrateqiaa, pol1ticaa, instruaentoa 

y recursos empleados. 

En el presente trabajo, entendemos a la planeaci6n como la 

ordanac16n racional, sistemática y congruente de las 

actividades que se piensan realizar para la coneecuci6n de 

objetivos y metaa. 

La planeaci6n es la opción que permite fijar objetivos y 

Jftetas; disef\ar pr09ramas; ejecutar acciones y evaluar los 

reaultadoa. 
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Ahora bien, a partir de esta definici6n, donde entendemos a 

la planeaci6n como el proceao que noa permite proqramar, 

controlar y evaluar las actividades, veamos ahora el 

desarrollo que ha tenido a partir de la institucionalizaciOn 

del pa1s para con ello entender la conformaciOn del sistema 

de Planeaci6n actual. 

1 ••• 1. a.nteoedent•• de la plan .. ol6n en •6Jl:ico. 

El primer antecedente en la etapa postrevolucionaria, lo 

tenemos en 1930 con la Ley de Planeaci6n que plante6 la 

necesidad de inventariar los recursos naturales del pais y 

reorganizar con ello la actividad económica y social del 

pala. · 

ourante el gobierno del Presidente ca.rdenas, con el Primer 

Plan sexenal, se intentó organizar a la administraci6n 

pCiblica. Este Plan contenta 16 programas prioritarios: 

fomento agrario; promoción agrlcola; irrigación; riqueza 

pecuaria y forestal; trabajo, etc. en 61 se establecieron 

metas pero no se visualizó como alcanzarlas, ni el por qué se 

habían escogido, ni el monto de su tinanciamiento. Estas 

imprevisiones hicieron prActicamente irrealizable el Plan; 

sin embargo, fue un intento por planear el desarrollo 

econ6mico y social como una totalidad en el pata. 
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Po•teriormente, con Avila Cama.cho, en 1946, el Segundo Plan 

Sexenal marcó la pauta del desarrollo, pero debido -entre 

otro•- a factores externos como la Segunda Guerra Mundial, 

pr&cticaaente no se llev6 a cabo. Sin embargo hubo intentos 

por orqanizar el acelerado desarrollo industrial del pala. 

Para l.941 se inotituy6 un l'ondo para el l'oaento Ind.uatrial 

cuyo objetivo bAsico rua la promoción ordenada de industrias; 

sin embargo, aate organiamo tampoco llevo a cabo su cometido, 

debido en gran parte a falta de financiamiento. 

Se estableció entonces un nuevo organismo, La coai•i6n 

Federal de foaento indu•trial (1942), a la que se facultó 

para promover nuevas industrias y planear su desarrollo, pero 

sus resultados fueron casi nulos debido principalmente a dos 

factores: !alta de personal adecuado e incertidumbre en 

materia de financiamiento. 

Durante la adminiotraci6n de Miguel AlemAn, en 1946, se cre6 

la coai•i6n Macional 4• Inv•r•ion•• cuyo objetivo fue 

organizar la inversión del pats, pero al igual que las 

anteriores, terminó por una gran inactividad. 

Para el periodo de Rulz cortineo, se sinti6 con mayor agudeza 

la necesidad de organizar las inversiones tanto püblicas como 

privadas, para ello se cre6 en 195'2, el Coait6 d• 
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Inver•ionea, coordinado por la secretaria de Hacienda y 

crédito Püblico, pero tampoco fu6 tructlfera. 

En 1954, también dentro del per!odo de Ruiz Cort1nes, se 

sustituyó a dicho comité por la Co•i•i6a 4• Inver•ion••, a la 

cual se le otorgaron mayores f'acultades y cuya función 

principal consistió en planear el gasto p'llblico; establecer 

prioridades; jerarquizar proyectos de inversión; la 

elaboración del programa de inversiones del sector público a 

mediano plazo y, permitir a todos los grupos sociales conocer 

los objetivos propuestos. 

Esta comisión puede considerarse como el organismo que con 

aayor Axito llev6 a cabo las tareas de coordinación y 

jerarquizaci6n de las inversiones del sector pOblico; fufl: 

a•pliando su radio de acción ha•ta convertirse en uno de los 

centros decisorio• de 111.§s i•portancia dentro de la 

adllini•traci6n pQblica federal. 

Durante el gobierno de L6pez Mateos (1958-64), la Comisi6n de 

Inversiones se incluyó dentro de la recién creada secretaria 

de la Presidencia, y fue aqu1 donde dicha Comisi6n perdió las 

cualidades de organización que fueron el principal factor del 

6xito de su gestión. 

La secretaria 4• la Pre•idencia, creada en 1958 con el fin de 

que se encarqara de coordinar las pol1ticas gubernamentales 
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da aAa alto nivel. Asl, dentro de las atribuciones que se le 

confirieron tenemos: estudiar y dar forma a loe acuerdos 

presidenciales; recabar intormaciOn para elaborar el Plan 

Global; planear obras; planear y vigilar la inversión 

pQblica; coordinar los programas de inversión y registrar las 

leyes y decretos proaulqadoa por el ejecutivo federal. 

Durante la administraciOn de L6pez Mateo•, ae creó, en 1962, 

la Coaiai6n Interaecratarial conformada por la Secretaria de 

la Presidencia y la Secretaria de Hacienda y Crédito POblico 

con el fin de que fuera la encargada de formular los Planes 

Nacionales de Desarrollo Económico y Social. sin embargo, 

esta comisión no sólo no tuvo actividad, sino que a dos anos 

de au creación no se sabia ai todav!a exist1a o no. 

El Plan 4• Accl6n In11ec!lat.a 1962-64 y el Plan d• D•••rrollo 

Boon6alco y Social 1966-70 establecieron lineamientos para la 

inversión pQblica y ••timuloa al •ector privado, lo que nos 

muestra que no se llevaba a cabo la planeaci6n como un todo, 

es decir, no se conceb1an los planea para todos los sectores, 

sino que se insistia en la inversión pQblica y en el sector 

privado, además de representar intento• de planeaci6n a nivel 

federal anicamcnte. 

De esta manera, haciendo un recorrido por los antecedentes de 

la planeaci6n en M~xico, podemos observar que en un primer 

momento sólo se pensó en relación al inventariado de los 
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recursos naturales del país, sin contemplar otros aspectos. 

En cuanto al Priaero y Segundo Plan Sexenal, Aatos, si bien 

se elaboraron con la idea de inteqrar todos los sectores de 

la sociedad, no se visualizaron los recursos y procedimientos 

p4ra llevarse a cabo, lo que no a6lo limitó, sino que anuló 

los intentos de planificación del desarrollo. 

Los siguientes antecedentes que mencionamos son dispersos, es 

decir sólo para ciertos aspectos y no conio un todo integral 

del pata. con la creación de la secretaria de la Presidencia 

se observa una ampliación en el criterio de planeaci6n. 

Todas estas cuestiones llevó a que se pensara en una reforma 

administrativa que modificara y modernizara al sector 

pdblico, creara la• dependencias, organismos y reglamentos 

que hicieran pasible la planeaci6n del desarrollo como un 

todo integral. As1, en 1967, surqe la comisi6n de 

Administraci6n como una expresi6n de la necesidad de efectuar 

una reforma administrativa que abarcara todas las áreas y 

todos los niveles de gobierno para conseguir un plan inteqral 

de desarrollo econ6mico y social. 

1 ••• 1. aetoraa Ad.aini•tr•tiva. 

Durante la. 9esti6n de Luis Echaverr1a Alvarez 

desarrollaron los primeros pasos de 

Adainietrati••· 

se dieron y 

la Reforaa 
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Para efecto de llevar a cabo esta reforma ee pronunciaron 

tre• acuerdos iaportantes por parte del ejecutivo federal. En 

el primero de •llos, pronunciado el 28 de enero de 1971, se 

establecieron los mecanismos para el estudio y propoeiciOn de 

las reformas a llevar, tanto a nivel de cada dependencia como 

del sector público en su conjunto. Se ordeno el 

eotableclmiento de Comisiones Interna.a de Adminiatraci6n con 

el propósito de plantear y realizar las reformas necesaria• 

para el mejor cumpliaiento de 11us objetivos y programas, 

incrementar au eficiencia y contribuir al sector pQbllco en 

su conjunto. 

De igual manera, se ordeno establecer Unidades de 

organizaci6n y M6todoa a fin de que asesoraran t6cnicamente a 

las Dependencias en el planteamiento y ejecución de las 

reforaas. 

El segundo acuerdo, publicado el 11 de marzo del mismo al\o, 

orden6 la creación de Unidades de Programación en cada 

Depondencia a fin de auxiliar sus titulares en la 

proposición de objetivos y metas, formulación da planea y 

dater.inación de recursos, pretendiendo con ello no sólo la 

aaxi•izaci6n en su• tareas, sino coadyuvar en la consecución 

de loa objetivos del conjunto de la adminiatraci6n. 
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Y el tercer acuerdo, pronunciado en abril del mismo ano, que 

aenal6 la necesidad de la capacitación del per•onal pQblico, 

y el establecimiento de la jornada laboral de cinco d1as. 

A eate respecto se aenal6: •todo este proceso requiere de un 

adecuado mecanisao global de control que pueda ir midiendo 

loa resultados de las acciones, evalu6.ndolos con respecto a 

los objetivos proqramados y sugiriendo las medidas 

correctivas necesarias, s6lo asl entraremos de lleno a una 

etapa de mayor racionalización y 1111enor impovisaci6n11 .15 

Los objetivos esenciales al implantar el programa de reforma 

administrativa durante la gestión echeverrista, fueron: 

coordinar y armonizar los programas y metas especlticas del 

sector pOblico federal; realizar las actividades con métodos 

compatibles; facilitar la toma de decisiones; adecuar las 

estructuras, sistemas y métodos administrativos en funci6n de 

los objetivos nacionales; la desconcentraci6n de servicios y 

la reducci6n de trAmites burocrAticos. 

La deacentralizaci6n como eatrategia del gobierno federal se 

empez6 a desarrollar durante este periodo, as1 como tambi6n 

programaa de desconcentraci6n por regiones y entidades coD el 

fin de extender el deaarrollo bacia lo• Batadoa 7 fortalecer 

el federaliaao. 

15.- carrillo Castro,A. en La Reforaa Adminiatrativa ••deral, 
op. Cit, p. 18 
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Durante el sexenio de .Joe6 López Portillo, con la Reforma 

Ad•lniatrativa y •l federalismo •• trat6 de fortalecer 

pol!tica, financiera y administrativamente a los Estados, los 

que a •U vez deb1an fortalecer a loa Municipios de todo el 

pala. El resultado qua sa esperaba de 6ato era un aiateraa 

federal •is a6lido, •ejor organizado, capaz de cumplir con el 

objetivo de acelerar el desarrollo econ6mico y social del 

pal•. 

A este respecto L6pez Portillo afirmaba: "tenemos que 

reconocer que hay un rezago que debemos superar, y como el 

si•tema para servir es la admini•traci6n, impulsarla es la 

soluclOn".16 

En eate sentido, •e produjeron los siguiente• seftalamientoe 

en relación a la descentra! izaci6n y al fortalecimiento del 

pacto federal: 

El Cederaliamo como deciei6n descentralizadora del poder y 

la riqueza que hacen posible un desarrollo autónomo y 

equitativo. 

- Fortalecer al Estado federal para que Aste a eu vez 

contribuya al fortalecimiento armónico de las entidades 

federativas. 

16.- SPP. Filo•ofia Politica de Jo•• L6p•• Portillo. México. 
1981. p. 124 
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- Los estados eatin capacitados pol1tica•ente para emprender 

accione• que lo• hagan arribar a eatadios auperiorea de 

desarrollo econ6aico y social. 

- Detorminadas obras podrAn realizarse a través de lo• 

gobierno• estatales con mayor eficiencia que si se realizan 

••diante el pesado aparato burocr&tico de la federaci6n. 

- Encontrar f6rmulas politicas y operativas que hagan de cada 

gobierno estatal, un administrador corresponsable de la obra 

federal."11 

A.•1, la administraci6n 1976-1982 inscribi6 cinco objetivos 

b&sicos que orientaron el proceso de Reforma Administrativa: 

a) Orqanizar el gobierno para orc¡anizar al pa1•; lograr la 

eficiencia, la eficacia, la congruencia y la honestidad de 

la• acciones pdblicaa. 

b) Adoptar la prograaaci6n coao inatrumento fundaaental de 

qobierno, preciaar responsabilidades y evaluar r•eultados. 

e) Establecer un sistema adecuado de administraci6n y 

desarrollo del personal pdblico, garantizar loa derechos de 

loa trabajadores y un deaempefto honesto y eficiente. 

d) contribuir al fortalecimiento de la organizaci6n pol1tica 

federal. 

17.- Pichardo Pagaza, I.. X11troctucoi611 a la •4ain:letraol6D 
.ablica 4• M6aico, T.I, MAxico, la. ed., INAP, p. 65 
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•) Mejorar la ad11inistraci6n de justicia; fortalecer 

in&tituclonea que 9aranticen • loa ciudadano• la seguridad 

jurídica en su• derechos. 

Con el proceso de retor.a adm.inletativa ae pen•6 contribuir 

al diael\o de inatruaentoa bAaicoa de un nuevo federalismo 

con fer.e a una rediatr lbuci6n de recursos y apoyos para loa 

nivel•• estatal y aunicipal, Sin elllbarqo, era necesario 

contar con un ordenamiento jur1dico que legalizara y 

sustentara tales activldadea, eeta legislac16n vendr1a a ser 

la Lay OrgAnica de la Adminiatración PQblica Federal. 

1. •. 3. L•Y or9&nicia I!• la A4aini•traoi6n 

Pe4•ral (LOa••>· 

Durante la adminlatraciOn 16pezportilliata •• elaboraron 

diversos planea y progra•a• nacional•• para la atención de 

diverso• aspecto• de la vida nacional •n loa •actores, 

agropecuario, pesquero, indu•trial, turismo, educación, 

deaarrollo urbano y vivienda; ciencia y tecnologla, que 

confluyeron al Plan Global d• Desarrollo 1980-1982; y, 

aiaultAneament• en 1011 Eatados •• emprendieron actividades 

tendientes a hacer m&s compatibles loa planea estatales con 

los planes y programa• de nivel nacional. otro factor 

iaportante en eat• periodo fue la aprobaci6n, en 1976, de la 

Ley Or9Anica de la Administraci6n POblica Federal que vino a 

dar •l austento jur1dico a la reforaa adainistrativa. 
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La Ley OrgAnica d11 la Adainiatraci6n Pdblica Federal 

eatableci6 as1 la• ba••• de organiaaci6n de la adminiatraci6n 

pOblica federal central y para.estatal; y defini6 la• 

atribuciones y competencias de cada una de las dependencias y 

organia•o• del conjunto de la adminiatraci6n pQblica federal. 

Por otro lado, hacia necesaria la existencia de una 

dependencia que integrara todas laa fases del proceso de 

planeaci6n a nivel federal y que a su vez realizara funciones 

de coordinaci6n con los gobiernos estatales. Esta dependencia 

vendr1a a ser la secretarla de Programación y Presupuesto. 

1.•.•· aecretar1a 4• •r09raaaoi6a y •r••upue•to (SPP) 

La creación de la secretaria de Progra11aci6n y Presupuesto en 

1976, fue un factor iaportante en el esquema de PlaneaciOn, 

ya que fue concebida con el prop6si to de que fuera la 

dependencia que se encargara de todo el proceso de 

planeaci6n; e• decir, planeara, programara, presupuestara, 

controlara y evaluara, ya que estas actividades ae 

desarrollaban separadaaente por distintas dependencia•, 

concibiendo a la planeación, programación, control y 

evaluación como proceso• di11tintoa, lo que provocaba qua 

auchas veces lo programado fuera diferente a lo planeado y lo 

presupuestado distinto de lo prograaado, dejando con ello sin 

referencia clara a la tareas de control y evaluación. 
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Con la creación d• la SPP •• integraron todos estos aspectos 

en un a6lo proeeao que •• •l de la Planeaci6n y •• encoaend6 

a una aola dependencia: la secretaria de Programación y 

Prasupueato. 

As!, laa atribucionea y facultadea de la SPP •• definieron en 

funcionea da nonnatividad, coordinaci6n y decisión da 

pol1tica econ6r1aica y aocial, aiando la Ley OrgAnica da la 

Administrac16n PO.blica Federal el ordenamiento jur1dico que 

facultó a la Secretaria de Proqramacl6n y Presupuesto para 

actuar en loa siguientes aapectoa: 

"I. Proyectar la planaaci6n nacional del desarrollo y 

elaborar con la participac16n de loa grupos aoclalea 

intereaados, el Plan Nacional correapondiente; 

J:I. Proyectar y coordinar con la participaci6n que 

corresponda a los gobiernos estatales y municipales la 

planeaci6n regional, as1 como la ejecuc16n de los programas 

eapec1ales que le seftale el Pre•idente de la RepQblica; 

III. coordinar las actividades de planeaci6n nacional del 

desarrollo, a•1 como procurar la congruencia entre laa 

acciones de la adainistraci6n pQblica federal y los objetivo• 

y prioridade• del Plan Nacional de Desarrollo; 

IV.- Coordinar las acciones que el e1ecutivo federal convenga 

con loa gobiernos locales para el desarrollo integral de las 

diversas regiones del pa1s; 
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V.- Proyectar y calcular loa egreso• del gobierno federal y 

de la adminiatraci6n pObllca paraeatatal, haci6ndolo• 

co•patibles con la disponibilidad de recurso• que aenale la 

Secretarla de Hacienda y Cr6dito P6blico, y en atenci6n a las 

nece•idades y pol1ticas del desarrollo nacional; 

VI. - Formular el programa del qa•to pO.blico federal y el 

proyecto de Presupuesto de Eg"resos de la Fed°eraci6n y 

pr•••ntarlos, junto con el del Departamento del Distrito 

Federal, a la conaideraci6n del Presidente de la RepOblica; 

VII.- Autorizar los programas de inversión pO.blica de las 

dependencias y entidades de la administración pOblica 

federal; 

VIII.- Llevar a cabo las tramitaciones y registro que 

requiera la vigilancia y evaluaci6n del ejercicio del gasto 

público federal y de los preaupueatos de eqreaoa; 

IX.- Verificar que •• efecto.e en lo• t6rainos establecidos, 

la inverai6n de los subaidioa que otorgue la Federación, a•l 

co•o la aplicaci6n de laa transferencias de fondos en favor 

de estados, municipios, instituciones o particulares; 

x.- Establecer noraaa, lineamientos y pol1ticas en materia de 

ad•inistraci6n, remuneraciones, capacitaci6n y desarrollo de 

peraonal, as1 como coordinar y vigilar la operación del 

Siateaa General de Adainiatraci6n y oeaarrollo da Peraonal 

del Poder Ejecutivo Federa1 ••. •1e 

18. - Ley or9~nica 4• la A.4aini•t:racl6n ~llca l'e4eral, la. 
ed., Ed. Porro.a, M6xico, 1985, p. 206 
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sa r••u.en, la• atribuolon•• 4• 1• •v• quedaron ac¡rupa4a• 4• 

la •i911lent• aaaara1 

1) •1aneaoi6n.- En eate rubro aer1a la encargada da 

establecer un Slate•a d• Planeac16n, elaborar1a y pondr1a en 

ejecuci6n el Plan Nacional da Oeaarrollo correapondient• con 

la participaci6n da loa grupo• aocialea int•reaadoa; s• 

coordinarla en repreaantaci6n del ejecutivo federal, con loa 

ejecutivos estatale• para pro•over el desarrollo integral da 

cada entidad y región e intervenir en la planeaci6n de obraa 

pOblicaa de la adminiatraci6n federal. 

2) l"ro9raaacl6n.- En esta actividad se ocuparla de foraular 

el programa de gaato pQblico federal y autorizarla loa 

programas de inverai6n pQbllca. 

3) vraaupuestaol6n.• En eate a•pecto •• l• encomend6 la tarea 

de llevar a cabo un larqo proceao conducente a la preparac16n 

del preaupuesto anual que •• inicia con el •nv1o de la• 

cifra• del techo Cinanciero a cada entidad a partir de la 

proyección y cAlculo de los ingreso• y egresos del gobierno 

federal y de laa entidades paraestatal••· Eate proce•o 

cul•ina en el ejecutivo federal con la preaentaci6n al 

Presidente del Proyecto de Egreso da la Federación y del 

Dl•trito Federal para que 6ste lo acepte y decida enviarlo al 

Congreso. 
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4) Control y evaluaoi6n.- Esta atribución •• relaciona con el 

ejercicio del qaato p\l.blico federal; aqu1 verificarla la 

inversión de los fondos y las transferencias a laa entidades, 

Estado•, Municipios e instituciones particulares; y 

•antendr1a un sistema de evaluación física y financiera de 

las obras pQblica• importantes del gobierno federal. 

5) I'ntor-.aol6n.- En esta materia, serla la encargada de 

coordinar y desarrollar los Servicios Nacionales de 

Estadistica y de Información GeogrAfica. 

6) Deaarrollo de p•r•onal.- En este aspecto, a la SPP se le 

facult6 para establecer normas, lineamientos y pol1ticas en 

aat•ria de adminiatraciOn, remuneraciones, capacitaci6n y 

deaarrollo de per•onal; tendiente a lograr un personal 

pdblico eficiente y honesto. 

7) Moderniaaci6n adaini•trativa.- Se deaign6 a la Secretaria 

de Programaci6n y Pre•upueato como el conducto para someter a 

consideraci6n del ejecutivo federal los caabios en la 

estructura org:Anica de las dependencia• y entidades de la 

admini11traci6n pO.blica federal; aa1 como también la facult6 

para dictar las normas de las adquiaiciona• de todo tipo. 

Finalmente, la responsabilidad pol1tica y administrativa de 

la SPP qued6 sujeta al orden jur1dico de la Constitucl6n 

Pol1tica; a la Ley OrgAnica de la Adainiatraci6n PQbllca 
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Federal, a au Reglamento Interno y dem.is normatividades que 

truvleran injerencia directa con laa atribuciones de la 

Secretaria. 

con la creac16n de la SPP y dadas sua facultad•• y 

atribuciones, obaervamos ya una idea d• planeaci6n mAs formal 

y unificada que •• expande a todo• lo• sectores y •• 

visualiza una Planeaci6n tendiente a integrar a los gobierno• 

eatatalea y aunicipalos. se elaboró el Plan Nocional de 

Oeaarrol lo para cuya ejecucl6n se delinearon cuatro 

vertientes fundaaentalea: obligatoria para el aector p~blico, 

inducida y concertada para lo• aectoreD social y privado y de 

coordinaci6n para lo• tres nivele• de gobierno. 

sin duda, una de l•• atribuclone• iaA• importante• de la 

Secretaria de ProgramaclOn y Pr••upueato fue la de crear un 

sistema Nacional de Planeaci6n Deaocr4tica que incluyera a 

todo• loa aactore• y a todo• loa niveles. E•to e• muy 

iaportante porque no• conduce al actual proceso de planeaci6n 

nacional que •e reproduce a nivel local y a la creación da 

los Comités de Planeaci6n para el Desarrollo de los Estado• 

(COPLA.DES) coao organismos b4sicos de la planeaci6n estatal. 

veaao• pues el proceso de planeacl6n durante la 

adainiatraclón de Joa6 L6pez Portillo. 
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1. 5 ~ PLAllBACIOM DDOCRATICA. 

Dentro de las eatrat6gias prioritarias que postuló el 

gobierno de Jos6 L6pez Portillo, tenemos la Planeaci6n 

Oemocr6tica. La Planeaci6n DemocrAtica como el elemento ain•­

qu&-DOD para racionalizar los procesos y recursos, y 

conciliar intereses. Se consideró que el desarollo económico 

y social del pals debla fincarse en una Planeaci6n Nacional 

del Desarrollo, en una eficiente programación de las 

actividades pO.blicas y en una adecuada prosupucstaci6n; de 

aanera tal, que se pudieran atender las necesidades mAs 

urgentes; pero ésto sujeto un proceso permanente de 

retroaliaentaci6n que permitiera •adir loe avances e imponer 

la.a correcciones pertinentes. 

Este objetivo se pensó, se 109rar1a a través de una 

planeaci6n, proqraaaci6n y presupuestaci6n orientadas a 

satisfacer las necesidades más urgentes del pa1s, ademas da 

•antener una reforma admini•trativa que aficientara, 

racionalizara y optimizara los recursos, acabando con la 

improvizaci6n y el desorden. 

El r6gimen da L6pez Portillo plante6 l.a planeaci6n a partir 

de una reforma administrativa que la hiciera posible. Se 

insistió en que la planeaci6n no ae habla podido expresar a 

plenitud porque le faltaban 6rganos adainiatrativo11 y por 

ello habla que reformar la administraci6n pQblica en 
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diatintoa aspectos. Uno central era separar y reuniticar 

funcione•. 

A•i•i••o, con la. planeaci6n ae buac6 mantener informados a 

todos los sectores de la repüblica y lograr con ello una 

coordinación eficiente entre los nivele• de gobierno, la cual 

seria obligatoria para el sector püblico e inducida y 

concertada para los aectores social y privado. 

Con este postulado y con la idea de planear ordenada y 

aiatem&ticamente el desarrollo nacional, se elaboró el Plon 

Global de Desarrollo 1980-1982. 

1.1.1. •lan Global de Deaarrollo C•GD). 

con el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 y los plan•• 

sectoriales e intersectoriales se concibió la posibilidad de 

ordenar un sistema nacional de planeaci6n. El Plan intent6 

ser integral, desde lo propositivo hasta lo operativo; 

aportando elementos de congruencia entre la planeaci6n 

estatal y la sectorial; intentando dar una base para la 

concertación de accione• con lo• diverao11 sectores de la 

aociedad; y, por otro lado, tratando de ser un mecanismo de 

coordinac16n entre la federación y los Estados. Se pens6 que 

con el Plan Global de Desarrollo podrla hacerse un balance 

•obre los logros de esos dos primeros anos de ejecución y 

visualizar lo que se podrla hacer en el futuro. 
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Entre loa 22 puntos bAsicoa que preciso el Plan Global de 

Desarrollo teneao• los aiquientea: modernización de los 

•ectore• de la econom1a y la aociedad; reorientaci6n de la 

estructura productiva, racionalización del consumo y 

eati•ulaci6n a la inver•i6n, fortalecimiento al Estado; 

d••conc:entraci6n de la actividad económica y los 

asentamientos humanos en un nuevo esquema regional; avanzar 

en la eatrateqia de nuevas forma• de financiamiento del 

desarrollo; y, ampliar la concertación de accione• entre loa 

sectores pllblico, aocial y privado en el marco de la Alianza 

para la ProducciOn. 

Aaimis•o, se planta6 incrementar la actividad crediticia 

hacia laa entidades taderativaa y hacia los municipios para 

con ello rortalec•r el tederaliamo y lograr un desarrollo 

integral del pa1s. 

A•1, con la Reforma Administrativa, con la pol!tica de 

fortalaci•iento del pacto !ed•ral, con el Plan Global de 

Desarrollo 1980-1982 y con los Planes Sectoriales e 

interaectoriale•, se concibió la posibilidad real de ordenar 

un sistema Nacional de Planeaci6n, en un intento por 

reorganizar los instrumentoa del Estado que le permitieran 

109rar avances en la Planeaci6n estatal y municipal con el 

apoyo de las delegaciones federales. 
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Dentro de este marco, el Plan Global de Desarrollo ubic6 la• 

accionea de lo• distinto• aectorea econ611icoa y aocia.l•• 

dentro de un marco estrat6gico general, pretendiendo adema.a 

qua· con la integración y difusión de loa distintos planes la 

población pudiera analizar la.a acciones gubernamentales y 

tuvieran la oportunidad de conocer la.a propuestas de pol1tica 

de desarrollo, adem6s de evaluar sua resultados. Sin embargo 

todoa estos prop6aitos no se alcanzaron en los aspectos 

cualitativoa deaeadoa, pero si representó un Plan Global que 

conaider6 a la planea.ci6n como un todo integral del pa1s. 

Podemos observar que fue durante la gestión de L6pez Portillo 

cuando se llevaron a cabo cambios y reformas sustancia.lea en 

aateria de planeaci6n, se formularon planes estratégicos y 

leyes, y se ejecutaron acciones que incidieron en la 

coordinaci6n intergubernamental para la planeaciOn del 

desarrollo, la cual revisaremos en el siguiente capitulo. 



CJU'ITULO :n: 

2. LA COOR.DUIACXO• Ill"l'DOUBBllllAllDl'l"AL .. u:a:xco. 

2. 1. COORDIDCIO• J:ftDGUlllllUIUJDIT&L, 

Co•o ya hemos visto en p6.ginas anteriores, nuestro sistema 

federal implica tre• niveles de 9obierno, gobiernos que 

actQan sobre un mismo espacio territorial y sobre una misma 

poblaci6n, de aanera tal que se hace imprescindible la 

creaeion de mecanismos de coordinaci6n entre estos gobiernos 

que les permitan planear, desarrollar y delimitar la 

actuaciOn de cada uno de el loa. Exiate pues una estructura 

jur1dico-formal que ea necesario respetar y que insistimos es 

la existencia de 6.abitos de gobierno a nivel constitucional; 

da ah1 que surga la coordinación intergubernamental como 

reapuesta para lograr la coherencia en las tareas 

individuales de cada uno de lo• nivele• de gobierno y las 

concurrentes. 

En este esquema, el titular del poder ejecutivo federal y el 

de lo• e•tadoa tienen la capacidad para eetablecer mecanismos 

de coordinaci6n que repercuten al interior de las respectivas 

administraciones eetatales y a nivel nacional. 
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La coordinaci6n intergubernamental distingue dos formas: 

1) Coor4inaoi6n a4aini•trativa.- surge d• las facultades 

concurrentes entre loa Aabitos de gobierno y trata de evitar 

duplicidades. Ejemplo de ••to, dice •Hart1nez Ca.banas• 19, 

son la desconcentraci6n de servicio• de salud, educación y 

asentaalentoa huaanoa. En con la coordinacl6n 

administrativa pretendió aminorar la excesiva 

centralizaciOn del nivel federal delegando a los gobierno11 

estatales facultades para atender de manera directa aspecto• 

aocialea y econO•ico•. 

2) coor4inac16n aoon6aioa y finanalera.- E•ta •• sltaa 

taabiln en el marco de la gran centralizaci6n de la 

fedaraci6n que ha dado lugar a un d••arrollo deaigual de la• 

regiones. Con asta fonaa de coordinaci6n •e per•iqua una •A• 

ju•ta redistribuci6n d• la riqueza; •• decir otorgar 

•uboidios y f inancia•i•nto d• aanera m4• racional y 

equilibrada a las entidad•• federativas. 

La cueati6n fiscal es otro aspecto de la coordinaci6n 

econ6mica y financiera que •ujeta a los individuos a trea 

jurisdicciones tributarias, originando la concurrencia y el 

hecho de que una misma actividad pueda ser gravada por tres 

autoridades distintas, lo que hace necesaria la coordinaci6n 

19.- V6aae Hart1nez Cabanas, G. Adalnl•traai6n B•tatal 'f 
llUDlalpal 4• N6xlao, INAP, HAxico, 1985, p. 250 
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intergubernamental para loa gravaaan•• y la diatribuci6n de 

recur•os. 

sin eabargo, la estrategia m&s iaportante de loa dltiaoa aftos 

en el aspecto de la coordinaci6n ha sido la planeaci6n; la 

planeaci6n entendida co•o la acción conjunta de los eectorea 

pQ.blico, social y privado. Y ea en este sentido que la 

planeaci6n se concibe coao una tarea de car&cter nacional en 

la que •• circunscriben los tres niveles de gobierno y no 

únicaaente el nivel federal como ae venia haciendo a lo largo 

d• loa qobierno• poatrevolucionarioa, de ah1 que en la d6cada 

de 1011 80' s la coordinaci6n entre loa gobiernos t'ederal, 

••tatal y aunicipal adquiera un matiz vital en la promocitm 

del desarrollo. 

Paro, •n un estado de derecho toda actividad do gobierno 

requiere de una norma ~ur1dica que lo suatente, ve&moa 

entonces el funda•ento jur1dico d• 

interqubarna .. ntal en M6xico. 

2 .. 1.1.rundaaaato 

interqubernamental. 

jur14ioo 4• 

la coordinaci6n 

la ooor4loaa16n 

•El carActer federal de nueatra foraa de gobierno, la 

existencia de facultades concurrentes y el mi••o proceeo de 

desarrollo, condujo al sector p1lblico hacia un fan6•eno de 

invasión de competencias entre la federaci6n, eatado• y 
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aunicipio• de t•l foraa que hubo nece•idad de establecer 

.. dida• de coordinac16n entre elloa.20 

La Con•tituciOn General de la RapObllca •• el sustento bAaico 

en ••ta aateria. En su articulo 26 •enala que la legislaci6n 

•ecundaria facultarA al ejecutivo federal para aentar la• 

base• de coordinacl6n entra 6ota y loa gobierno• localea en 

aateria de planeaclOn. 

Por au parte, la Ley orgAnica de la Adminiatraci6n P<lbllca 

Federal en su articulo 22 faculta al Preaidente da la 

RapObl lea para celebrar convenio• de coordinación con loa 

gobierno• de las entldadea federativaa, y en caaoa necesario• 

con loa aunlclploa, a tin de favorecer •l desarrollo integral 

de la RepObl lea. 

La Ley de Planeaci6n, en su articulo JJ determina que el 

ejecutivo federal podr6 convenir con loa gobiernos da loa 

eatadoa la coordinaci6n que •• requiera a efecto da que 

dichoa gobierno• participen en la pla.neaci6n nacional; 

coadyuven, en el Aabito de sus respectivas jurisdicciones a 

la consecución de los objetivo• de la planeacl6n nacional y 

para que las accione• a realiza.rae por la federaciOn y los 

e•tados se planeen de manera conjunta. En todos los casos, se 

aenciona, deberA considera rae 

corresponde a los municipios. 

20,- Xl>icl, p. 52 

la participación que 



Y, en su articulo 34, la aisma Ley de Planeaci6n, seftala que 

•l ejecutivo federal pod.rA convenir con lo• gobierno• de la• 

entidades federativa&: 

•1) au participaci6n en la planeaci6n nacional a través de la 

presentaci6n de propuesta• que estimen pertinentes; 

2) 1011 procedi•iento• de coordinaci6n entre las autoridades 

federales, estatales y municipales para propiciar la 

planeaci6n integral en cada una de las entidades federativas 

y de sus municipios, as1 como su congruencia con la 

planeaci6n nacional, y los procediaientos para promover la 

participaci6n de los diversos sectores de la sociedad en las 

actividades de planeaci6n; 

3) loa lineamientos metodol6gicos para la realización de las 

actividades de planeaci6n en el Ambito de au jurisdlcci6n; 

4) la elaboraci6n de programas regionales y, 

5) la ejecución de las acciones que deben realizarse en cada 

entidad federativa y que competen a aabos órdenes de 

gobierno, 

corresponda 

aociedad•.21 

considerando siempre 

los municipio• y 

la participaci6n que 

los sectores de la 

Para efecto de eatos puntos, y de acuerdo a la Ley Org6nica 

de la Administración PUblica Federal, la Secretaria de 

Programaci6n y Presupuesto seria la encargada de proponer los 

procedimientos conforme a los cuales se convendria la 

21.- Ley We4eral 4• Planeaai6n, p. 6 
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ejecución de eata• accione•, to•ando en consideración los 

criterio• que ••ftalen la• dependencia• coordinadora• de 

••ctor. 

i.. Ley de Coordinaci6n Piacal promulgada en 1979 y que entró 

•n viqor en 1980 ea taabién un elemento importante en la 

coordinación y •• estableció con la finalidad de que 

coordinara al aiatema tiacal de la federación con loa 

respectivo• de cada eatado, municipio• y el del Oiatrito 

Federal. Estableciera la participación correapondiente a aua 

haciendas pQblicaa, fijara laa reglas de coordinación 

adrainistrativa entre las mismas y estableciera los 6rqanos 

operativo• de la coordinación fiscal. 

De eata Ley se deriva el Siete•• Nacional de coordinación 

Fiacal (1980) que es de libre participación da lo• eatadoa, 

quien•• al decidir adherir•• al Siatema celebran un conv•nio 

con la Secretarla de Hacienda y Cr6dito POblico con la 

corre•pondient• autorización de· loa conqresos locales. La 

firma del convenio crea el derechos de los estados a 

participar en el total de impuestos federales y otros 

ingreso• que se reOnan en los fondos que al efecto se crean. 

El Siste•a tuvo como propósitos generales hacer m4s eficiente 

y óptimo el eaquema impositivo e incrementar la capacidad 

financiera de estados y municipios. 



As1, los objetivos fundamentales planteados para el 

Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal fueron: 

"- Evitar la múltiple tributación sobre una misma fuente de 

ingresos. 

- Asignar a cada 6.mbito de gobierno fuentes definidas de 

ingreso y suficientes para el cumplimiento de sus 

actividades. 

- Tran•ferir a lo• e•tadoe la a4aini•traci6n de lo• iapu••to• 

federal•• ai• aencillo• en au control. 

- convenir con la• enti4a4ea federativa• la tran•ferencia de 

un •1niao 4• participaci6n a lo• aunicipio•. 

- Abrir la posibilidad de que los •unicipios administran 

!apuestos federales o estatales."22 

El Siateaa eapez6 a operar bajo el principio de establecer on 

el territorio nacional una sola modalidad de illlpucsto al 

ingreso y una de impuesto al consuao; evitar la aultiplicidad 

de impuestos, integrar montos totales por lo recaudado y 

participar de sus rendimientos a los estados y éstos a la vez 

a sus municipios. 

Aa1, a efecto de participarle a los estados del rendimiento 

de los impuestos coordinados, la Ley de coordinaci6n Fiscal 

cre6 tres fondos: el fondo general de participaciones, •l 

fondo financiero complementario de participacciones, y el 

22.- Hart1nez Cabañas, G. Op. Cit. p. 268-269 
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fondo de fomento municipal. A •u vez, las entidades 

federativas estar1an obligadas a repartir entre •U• 

•Unicipioa parte de aua recursos. 

Ahora bien, para llevar a cabo esta coordinación, loa 

gobiernos !edera l y esta ta leo conv ianen los mecanismos y /o 

procedimientos para llevarla a cabo, y es lo que nos ocupa 

•naequida. 

a.2.2. Mecanismo• 4• ooordinaoi6n inter9ub•rna••ntal. 

El instrumento fundamental de la coordinación entre los 

gobiernos de la RepQblica lo constituyó el Convenio Unico de 

CoordinaciOn (CUC), ahora Convenio Unico de Desarrollo (CUD), 

que dada su i~portancia lo analizaremos •n un punto 

siguiente. 

Entre los principales mecanismos de coordinaci6n 

intergubernamental, tenemos la aeun16n 4• la Rep4l>lloa con 

todo• los gobernadores de los estados, celebrada anualmente 

durante el periodo de Luis Echeverr1a ( 1970-1976), y cuyo 

objetivo fue evaluar los alcances de la coordinación y la 

firma del Convenio Unico de Coordinaci6n. 

•l arupo Xnt•rinatltuolonal Trabajo para 

•ortaleolaiento de1 l'•d•rali••o constituido en 1978 y cuyo 
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fin fue disenar y compatibilizar las estrategias tendientes a 

fortalecer el federalia•o. 

81 Coait6 T6cnico con•ultivo 4• Unidad•• coordinadora• 4• 

Dele9adoa l'•d•r•l•• en la• ant.ida4•• 1'•4•rativaa conforaado 

en 1981 con la idea de que f'oraulara recomendaciones y 

lineaaientos que tendieran a impulsar el proceso de 

deaconcentraci6n de la Administraci6n PQbllca Federal. 

La aeuni6n •acional de runoionario• de lo• Gobierno• 4• loa 

Satadoa con la ••cretaria de Proqraaaci6n J' Preaupueato, 

celebradas en 1980, 1981 y 1982 tendientes a perfeccionar los 

•ecania•o• de la planeaci6n y prograaaci6n del desarrollo. 

De 1976 a 1982, durante 6 ocasiones de l lev6 a cabo la 

aeuni6D •acioaal de •roouradoree G•neralee de JUatioia de loa 

aetadoa con el prop6sito de definir criterios para mejorar la 

institución del Ministerio püblico. 

La• ••UDion•• buale•, a partir d• 1177 4• loa Oficial•• 

Kayorea 4• loa aata.4o•, con el objeto de promover el 

mejoramiento de las &reas de apoyo administrativo de loa 

qobiernos locales. 

Ahora, si bien es cierto que estas reuniones fueron poco 

efectivas, también es cierto que s1 crearon conciencia sobre 

la necesidad de desarrollar una acci6n coordinada bajo la 
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definición de politicas global•• que permitiesen que las 

actividade• concurrente• fueran ••• eficftcea. 

Para 6sto, durante la administraci6n 16pezportlllista en el 

aarco de la reforma econ6mica, la reforma administrativa y la 

politica de fortalecimiento del federali•mo ... 
inatitucionaliz6 la coordinaciOn 0.nica, buscAndoso 

acercamiento y congruencia en la• funcione• particulare• y 

concurrentes de lo• tres nivele• de gobierno, instituy6ndoae 

el Convenio Unico de CoordlnaciOn como el instrumento 

homog6neo para la coordlnaci6n entre la t'ederaci6n y laa 

entidades federativas. 

2. 2 •• COlfVIDIIO UJIXCO D• COORDillACIOJI CCUC) • 

El Convenio Unlco de Coordlnaci6n (CUC 1977-1982) •e 

constituyo en el instrumento que formalizó las relacionea 

entre los gobiernos de la RepQblica. A trav6• del cuc se 

trat6 de instruaentar la planeación concertada para el 

desarrollo; se delinearon sietemas, procedimientos y 

~ecanismos. Asiaismo, se establecieron compromisos reciprocas 

para lograr una •ayor eficiencia d• la acción pOblica en su 

conjunto. 

El acuerdo para la celebración de estos convenios se publicó 

el 6 de diciembre de 197.6, y en 1977 empezó a operar a través 

de programas de inversión, transfiriéndose recursos 
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financieros y asesoría t6cnica del gobierno federal a loa 

gobiernos locales para la ejecución de obras de 

infraestructura social y econ6aica, bajo el principio de que 

su realización era •is eficaz si la efectuaba la 

administraci6n local. 

Para 1980, el CUC se adecuo al esqueaa de sectorizaci6n de la 

adJllinistraci6n pOblica federal, y en 1982, en el marco del 

aismo convenio de Coordinación se establecieron los 

lineaaientos para sustituir a los anteriormente creados 

CoaiitAa Proaotores de Desarrollo de lo& estados (COPRODES), 

por los Comités de Planeaci6n para el Desarrollo de los 

estados (COPLA.DES), como la instancia que conjuntara loa 

eafuerzoa de planific~ción y racionalizaci6n de las 

adainistraciones federal, estatal y municipal. 

La coordinaci6n interguberna•ental en México es sin duda, un 

ele•ento indispensable para ·la planeaci6n y proaoci6n del 

desarrollo en todos loa niveles y en todos loa sectores. Esto 

debido a que el sistema federal que nos rige demarca l 

niveles de gobierno cuya injerencia poblacional y territorial 

es la nliia•a. 

En este sentido, la implantaci6n d• mecanismos de 

coordinaci6n entre los gobiernos federal, estatal y municipal 

que hemos seftalado, nos muestran el inter6a por consolidar un 
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Jn•tru•ento adecuado y eticiente que dé lugar a una 

coordin•c16n global entre loa tre• niveles d• gobierno. 

oe ••ta •anera, observamos que desde la Primera Reunión de la 

RepGblica haata las reuniones de los tuncionarios mayores d• 

lo• Eatadoa, la coordinación •• pretendla a6lo en 

deter11inados rubro• y no de manara global; es decir, no en 

todoa los sectores de la aociedad. E• hasta el CUC que ae 

visualizó una •ayor preocupación por integrar a loa aectores 

as1 como ta•bién otorqar una •ayor participación a loa 

gobiernos estatales y aunicipales, instrumentando al interior 

de las entidades tederativas loa Comités Promotores de 

Desarrollo de loa eatadoa (COPROOES) cuya detinici6n y 

operación la revlaaremoa enseguida. 

3,3, COllITB• ••<*OTO• .. o• o•aaaaoLLO (COPROD••>· 

En 1971, durante la ad•iniatración de Lui• Echeverrta, •• 

foraalizó en Decreto Presidencial la creación del primer 

COPRODE en el Estado de Yucat6n como un organismo de 

coordinación, y con el propósito d• pro~over la participación 

de la administración pOblica federal y de la población en las 

ta.reas d• desarrollo, a.•1 como tambi6n loqrar la eficacia y 

conqruencia de la administración pQblica federal en aquéllos 

estados de menor qra.do de desarrollo. En 1972 se instituyó el 

11e9undo COPRODE en el estado de Oaxaca y para 1973 en el 

E•tado de Chiapas. 
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A partir de 1975 ae consolidaron lo• Coait6s en todos lo• 

Eatadoa y al aia.a tie•po •• aaign6 la presidencia de lo• 

•ia•oa a los gobernadores, eatableci6ndoae la figura del 

secretario t6cnico a cargo de un repreaentante de la 

t'ederaci6n. 

2.>.1. Definioi6n jur14ioa 4• lo• copaoDsa. 

Esto• Coait6s quedaron definido• como organisaos ptlblico• 

dotados de peraonalidad juridica y patrimonio propios, fueron 

vi atoa co•o aut6nticos organia11011 de coordinac16n 

interqubernaaental; sin embargo, se pens6 que era necesaria 

la presencia de una política global y nacional que fomentara, 

coordinara y proqraaara la acci6n de los coait6a, cre6ndoae 

para tal efecto la Coaiai6n da Desarrollo Regional (1975) que 

al at\O •il)Uiente fue traaforaada en Coaisi6n da Desarrollo 

Reqional y Urbano. 

Poatario~nte, con la creac16ft de la Secretarla de 

Proqra-ci6n y Preaupuesto •n 1976, y de la Secretarla de 

Aaenta•i•nto• Humanos y Obra• P6blicaa (SAHOP), •• aqudia6 la 

necesidad de un caabio en la estructura y organizac16n de los 

COPRODES. En 1976 •• llOdificaron, con la intenc16n da 

incrementar la participaciOn estatal como consecuencia da la 

pol1tica de fortaleci•iento del tederalia.o, otorg&ndole a 

loa gobernadores la facultad de definir e integrar loe 

propios Co•it6• Pro.atore• de Deaarrollo (COPRODES). 
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En 1980 •• celebr6 la Pri••ra R•uni6n Nacional de 

Funcionario• de loe Gobierno• de lo• Estado• y de la 

Secretaria de Proqraaaci6n y Preaupue•to, con el fin da 

analizar la problea&tica de loa COPROOES, detect4ndose las 

•iquient•• deticienclaa: 

falta de claridad respecto a la• caracterl•ticaa jurtdica• 

de loa Coait••, puea •i•ndo un orqaniamo de•centralizado era 

pre•idido por •l Gobernador; 

- lo anterior hnpedla el ••tableciaiento de noraas para su 

integración y operaci6n propiciando heterogeneidad, a la voz 

que dificultaba la realizaci6n por parte de la• dependencia• 

y entidades federal•• y eatatalee, de la• accionea que 

entaban vinculada• a la• de loa co.itte; 

- falta de regla .. ntoa interno• lo cual provocaba impreciai6n 

respecto a lae atribucione• y r••ponaabilidadea d• aua 

int•9rantea; 

- carencia de planea d• trabajo y de informe• periódicos de 

•u• actividadea; 

el coordinador del Coait6, g•neralmente tenia otra• 

atribuciones que no l• per11itian efectuar la promoción y 

coordinación efectiva, abaorv iendo SU• funcione• el 

Secretario T6cnico; 
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- no habta preciai6n de la participaci6n da la Delegaci6n 

Regional d• la SPP en el Coait6. 

- la aagnitud de la A•a•blea Plenaria y el hecho de que 

estuviera integrada por los funclonario11 de mayor jerarquta 

que operan a nivel estatal, dificultaba la realizaci6n de la• 

sesione• •enauales. 

- el desconociaiento, en t6:nninos generales de sus objetivos, 

funciones y alcances, por parte de las dependencias y 

entidades que no participaban en 61, as! como por parte de la 

comunidad obstaculizaba su desarrollo y limitaba su 

tuncionaaiento 

las diferencias entre los representantes de diversos 

orqania•o• que participaban en los COPRODES en cuanto a los 

niveles jer6rquicoa impedtan la toma de decisiones oportunas. 

- la falta de inter6s de alqunoa representantaa de las 

dependencias federal&• para participar en la realizaci6n da 

laa tareas asignadas al COPRODE dificultaba la ejecuci6n da 

ellas. 

- en algunos ca•os, el esfuerzo realizado por los COPRODES 

en cuanto a la planeaci6n, programación y preaupuestaci6n, o 

bien en la elaboraci6n de propuestas concretas de proyecto•, 

reforaaa o desarrollo de alguna regi6n, no tenian respuesta 

por parte de la• autoridades centrales. Adicional .. nte, •n 

ocasiones las dependencias federales detin.f.an sus prograaas 

da alcance nacional o local sin consultarlos o informarle• al 
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re•pecto. Ello deaalent6 el deaarrollo d• las actividades que 

llevablln a cabo lo• Co•it6••.23 

En •ata Primera Reunión Nacional de Funcionario• de los 

gobierno• de los •atados y de la Secretarla de Programacl6n y 

Pre•upueato •e realiz6 un balance de la• actividade• y 

funcione• del COPRODE, deaprendi6ndo•• la• eiquiante• 

recoaendacione•: 

"l.- Detinir la pa.rticipaci6n de loa COPRODES en la 

••trateqia de desarrollo regional y nacional; 

2.- Adecuar los objetivoa, integraci6n y funciones de loa 

COPROOES en congruencia con la partic1paci6n que •• lea 

definirla en las eatrateqian del da•arrollo regional y 

nacional. 

3.- Actualizar al tunda .. nto jurldico de loa COPRODES. 

4.- Incluir en •l Convenio Onioo de Coor41nao16n loa t6rainoa 

de conoertao16n entre lo• qobierno• e•tatal•• y tederal para 

la eatruotura y operación d• lo• C0Paoo1s. 

5.- Proaover las modificaciones y ajuates pertinentes en lo• 

esquemas y procedimientos de la• administraciones estatales y 

federal para que los Comitéa ae integraran y operaran 

adecuadaaente y fueran considerado• •ua eafuerzoa y accione• 

en la toma de deciaiones por parte de ambos órdenes de 

qobierno".24 

23,- Ibid, p. 271-272 
24,- Ibid .. , p. 272 
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De igual aanera, de esta Primera Reunión Nacional de 

Funcionario• de loa Eatadoa, y a partir de eatae 

Recomendaciones, ae decidl6 transformar a loe COPRODES en 

organismo• •&a s6lidos y eficientes, determin&ndose la 

creación de los comit6a do Planaaci6n para al Desarrollo de 

laa entidades tederativaa (COPLADES). 

2.J.J. Tranaforaaoi6a 4• lo• Coait6e Pr011otoree 4• Deaarrollo 

(CO .. ODBB) en coait6e de Planeaci6n para el Deaarrollo 4• loe 

1!8ta4o• (COPLADU). 

en virtud de la problemática de los COPRODES aludida 

anterioraento, el 5 de febrero de 1981, en el marco de la 

Reunión de la RepOblica, se formalizó a través del cuc la 

tranaforaaci6n de los COPRODES en COPLADES ª Del 6 al 28 de 

febrero de ese •isao ano ee celebraron los acuerdos de 

coordinación para su estableciaiento y operación; del 1sz al 

15 de marzo de 1981 se expidieron y promovieron diaposicion•• 

jur1dicas de los gobiernos locales para su creaci6n, y del 15 

de marzo al 15 de abril se expidieron y pro•ovieron sua 

respectivos reglaaentos internos. 

La tran•formaci6n de los COPRODES a COPLA.DES obedeció a la 

nece•idad de establecer mejores y m6• eficaces medios de 

coordinación, y tratando de obligar a laa dependencias y 

entidades de la administración pQblica federal a participar 

en los Comit6a. 
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S• sugirió que la creaci6n de ••to• coait6a fuera por acto 

jur1dlco propio de lo• estado& y que cubrieran la totalidad 

de las atapaa del proceso de planaaci6n a nivel estatal; ea 

decir, llevaran a cabo la planeac16n, programación, 

preoupueataci6n, ejacuci6n, control, evaluación • 
intormacion; que •• conatltuyeran en al 6mbito regional, an 

elementos de participaci6n • inatruaentacl6n da loa planea 

del auctor pOblico en sus vertientes: obliqatoria, inducida, 

coordinada y concertada; lograran la congruencia con la 

polltica do tortaleclmiento del taderaliamo a trav6a de la 

rati!icaci6n do la responsabilidad de lo• gobiernos locales 

en las tareas de planaaci6n para al desarrollo de sua 

entidades, y a la vez hicieran posible la concurrencia de los 

tres 4mbitoo de gobierno. 

De osta manera, lo• programa• ••tata lea de inverai6n •• 

formulartan en el ••no de loa Coait6•, aa1 como au 

seguimiento y evaluación, de lo cual •• informarla al 

ejecutivo federal y el ejecutivo estatal. Respecto a los 

programas sectoriales concertados que promover1a la 

federación para dar participaciOn a los eatadoa. 

Por otro lado, •• aai9n6 a loa COPLADZS la alaboraai6n 4• lo• 

prograaaa 4• 4•••rrollo aatatal, a través de los cuales se 

buscarla la integraci6n de acciones y recureos de los 



sectorea pQblico, aocial y privado bajo la forma de proyecto• 

prioritarios para el desarrollo eatatal. 

Ea aa1 como los COPLA.DES asWlieron las tareas de promoci6n, 

for11ulaci6n, inatru•entaci6n, control y evaluaci6n de 1011 

proqramaa de desarrollo en loa eatadoa. 

2.4. C<m:ITS• o• PLIUfllCIO)f •ARA SL DBSUROU.O o• LA• 

llllTIDADU PBDDATIVU (COPLADl!B). 

2.4.l. c.Unioi6n. 

Loa COPLADES son orqanis•os coleqiados estatales creados con 

el tin de proaover y coadyuvar en la tormulaci6n, 

inatruaentaci6n y evaluación de loa planes estatales de 

desarrollo. De iqual manera, se visualizan como los 

inatru.entoa, a trav6s de loa cuales se coordinaran y 

compatibilizarAn las acciones de loa niveles federal, estatal 

y aunicipal en el proceso de planeac16n, proqramaci6n, 

evaluaci6n e infor11aci6n, aat co•o ta11hi6n en la ejecuci6n de 

obra• y la prestac16n de loa servicios pllblicos, induciendo 

aieapre la participaci6n de los ••ctorea social y privado. 

Lo• COPLADS9 ti•n•D tre• caracterl•tica• bl•icaat 

1) cubren las etapas del proceso de planeac16n a nivel 

eatatal; 



2) Son inteqrantea del Nivel Regional del Sistema Nacional 

d• Planeacl6n; 

57 

3) Son el principal y mA• importante mecanismo de 

coordinación entre lo• tre• nivele• de qobierno • 

Al enco•endar al COPLA.DE cubrir las etapaa del proceao de 

planeac16n, 6ate •• convierte an el orqaniamo b6sico da la 

promoción del deaarrollo, tendr.la a su carqo las tarea• de 

conocer lo que •• va a hacer, cómo ae va a realizar, con qu6, 

con qui6n, cuAndo y en donde; •• decir, debe ir dosde la 

concepción dol proqrama haata •U concluai6n y evaluación, 

debe ror•ular, proqramar, controlar, evalOar e inrormar. Todo 

ésto, a mi parecer debe ••r bastante conaiderable en la 

planaación del daaarrollo ya que •l que un a6lo orqania•o no 

•6lo tor•ule, aino cubra la• dit'•rentea etapas de todos y 

cada uno de lo• programa• de d•aarrollo en la entidad, 

intoqrar1a criterio• y permitiria atinar lo• programas • 

inetru11ento•, tendientes a una m•jor y 114• •levada promoción 

del desarrollo en laa entidad•• ted•rativaa. 

Por otro lado, al ser integrante del nivel regional dentro 

del Sistema Nacional de Planeac16n Democrática, el COPLADE 

coadyuvarta y tavore'certa no a6lo la promoción de la entidad, 

•ino de la reqión de la cual formara parte. Y es justamente 

la condición que tendr!a ai cubriera laa etapas del proceso 

de planeación y participara en la ejecución del Plan y los 

proqramaa. 



58 

Es neceaario pues detallar y analizar las funciones que 

realizan esto• orqanisaoa para con ello entender el por qu6 

•on considerados como loa lnatru•entoa b6aicos de los 

Sistemas Estatales de Planea.ci6n y de la coordinaci6n que 

llevan a cabo loa qobiernoa federal, estatal y municipal, as! 

co•o su importancia en la planeac16n y promoción del 

desarrollo. 

2. •. 2. runcion•• 4•1 COPL&DB. 

De las tres caracter1sticas b&aicas mencionadas en la 

detinici6n del COPLADE, se deaprenden las principales 

funciones del Coait6: 

•- Proaover y coadyuvar, con la participación de los sectores 

social y privado en la elaboración y permanente actualización 

del Plan Estatal de Desarrollo, buscando su congruencia con 

lo que a nivel global, sectorial y regional formule el 

gobierno federal; 

- Fomentar la coordinaci6n entre los gobiernos federal, 

estatal y municipal, as1 como la participación de los 

sectores de la Comunidad para la in•trumentaci6n a nivel 

local, de los planes global, eatatal y •Unicipal; 

- Coordinar el control y evaluación del Plan Estatal de 

Desarrollo, adeculi.ndolo a lo• planes que formule el nivel 

federal y que tengan incidencia en la juriadicci6n estatal, 

as! como coadyuvar al cumpli•i•nto de •u• objetivo• y meta•¡ 
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- Pro•over la Coordinación con otroa comités para coadyuvar 

en la deflnici6n, instrumentaciOn y avaluacl6n de planea para 

ol de•arrollo de regione• intere11tatalea, en donde la 

participación de la !ederaci6n •• a trav6a de la Secretaria 

de Programación y Presupuesto; 

- Fungir como órgano de consulta de loa gobiernos federal, 

estatal y municipal, •obre la aituaci6n socioeconOmica de la 

entidad; 

- For•ular y proponer a loa ejecutivo• federal y estatal 

programas de lnversi6n, gasto y financiamiento para la 

entidad; 

- Aportar criterios para la toma de deciaionea en relación a 

loa demAu instrumento• •acroecon6aicos, tales como pol1tica 

tributaria, polltica do aubaidioa, pol1tica financiera, etc.; 

Participar en la instrumentaci6n de la• eatrategia• 

interaectoriale• como lo son la descentralizmci6n de la vida 

nacional, pol1tica nacional de empleo, etc.; 

- Sugerir a los ejecutivos federal y estatal, loa proqramas a 

concertar en el convenio Unico de Desarrollo de la entidad. 

- Proponer a los gobiernos federal, estatal y municipal 

medidas de car.icter jur1dico, administrativo y financiero, 

neceaariaa para el cumplimiento de laa funcione• y objetivos 

del COPLA.DE, aal coao el establecimiento de subcomitAs 

sectoriales, regionalea, especialea y grupos de trabajo".25 

25.- Martlnez Cabaftaa, G. Op. cit. p. 291-292 
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Podemos observar que las funcione• asignadas al COPLADE son 

muy aaplias y auy !•portantes, fue un organiaao concebido no 

sólo para planear, sino tallbién para formular, fomentar, 

proaover, proponer, coordinar, controlar y evalOar; y todas 

6ataa actividad•• tendrlan que -nifeatarae tanto a nivel 

•ata.tal como regional y nacional. Todo 6ato lo conatituir!an, 

a •i parecer, en el instruaento adecuado para la planea.ciOn 

del desarrollo, al que aer1a necesario apoyar y fortalecer en 

toda au estructura org,nica y financiera para que se pueda 

conaolidar coao un instruaento fuerte y permanente. 

2. •.J. or9ani•aci6n 4•1 COPJ...a.DB. 

Sin duda, una de la.a caracterlaticas 116• importante: de loa 

COPLADES ea que son organiaaoa participativos, pues est6n 

inteqradoa por representante• de loa tres niveles de gobierno 

y d• loe sectores aocial y privado. Los 6rganoa que co•ponen 

a ••toa Co•it6a aon loa •i11JUiente•: 

a) La Asaablea Plenaria, que es la m4xi11a autoridad del 

COPLA.DE, pues ea la encar9ada d• analizar y, en su caao, 

aprobar: el proqra•a de trabajo; el informe anual de 

actividades y loa trabajo• qua elabore la Co•iai6n 

Permanente. Aaiaiaao, la Asaablea Plenaria, tiene la facultad 

de establecer aubco•it6a ea¡Mcial•• que actQan coao 

instancias auxiliares del Co•itA; conetituir grupoa de 

trabajo para el anAlisia de estudio• especifico•; otorqar 
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facultad•• a la Comiaión Permanente; proponer a las 

autoridade• laa aedida• que . conaidere pertinentes para el 

mejor funcionamiento del COPLADE; y, aprobar loa mecanismos y 

reqlaa de su actividad. 

b) La Co•isi6n Permanente. Za •l 6r9ano adntiniatrativo del 

COPLAOE, cuya• funcione• •4• i•portantea aon la• aiguientea: 

formular y poner a la conaideraci6n de la Aaamblea Plenaria 

el programa anual de trabajo y el informo de actividades; 

preparar y convocar, por conducto del coordinador general, a 

la• reuniones ordinaria• que se realiEan bimeetralmente, y 

laa extraordinarias, la.a cualea ae llevan a cabo cuando el 

Pr••idente del COPLAOE lo conaidere necaaario; constituir 

grupo• de trabajo para tarea• ••1>9ctfica• del comit6; 

coordinar las actividad•• de lo• •ubcoait•• y qrupoa de 

trabajo; formular y poner a con•iderac16n de la Asamblea 

Plenaria las reglaa de funclonaalento, tanto de la Aaaablea 

coao de la comiaiOn. 

e) Loa Subcomit6s. Son 6rgano• operativo• y auxiliares del 

COPLADE que realizan actividades ••pectficaa que le 

encomienda tanto la mAxiaa autoridad del Comit6 como la 

propia Co•i•i6n. Loa aubcoait•• tienen la obligación de 

elaborar un programa anual de trabajo y rendir su informe a 

la Coaiai6n Permanente. 



Estos subcomités ae clasifican de la •iquiente •anera: 

- Subcomités sectoriales. Son clasificados da acuerdo a los 

criterios de aectorizaci6n que preval•Zcan en cada entidad 

federativa, y pueden ser agropecuario, forestal, turístico, 

industrial, pesquero, aaentaaiontoa huaanos, comunicaciones y 

transportes, educación, salud, aequridad, etc; y efectüan los 

trabajos que lea encomiendan tanto la Aaaablea Plenaria como 

la Comisi6n Permanen~e; elaboran au programa e informe anual 

de actividades y los ponen a consideraci6n de dicha Comisión. 

La.a autoridades que forman estos subco•it6s son: un 

coordinador, que un funcionario designado por el 

Gobernador del Estado; un asesor técnico que es el titular de 

la deleqaciOn regional de la dependencia de la administración 

pQblica federal coordinadora de sector; un representante de 

la Secretarla de Prograaaci6n y Presupuesto; y, loo titulares 

de lo• 6rqano• regional•• d• las dependencias federales cuyas 

tareas ae ubiquen dentro del Sector. 

- Subcoaités regionale•· Eatos ae derivan de los criterio• de 

regionalizaci6n que existan en cada Estado. Las atribuciones 

y obligaciones de estos aubcomit6s •on lo• mismoa que 

••ncionamos para los subco•it6a aectoriale• y •• integran por 

un coordinador que es un funcionario estatal designado por el 

Gobernador del Estado; un asesor técnico que ea el delegado 

de la secretaria de Prograaaci6n y Presupuesto en la reqi6n; 

loa Presidentea Municipales que correspondan al &rea regional 
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de acción d•l eubco•it6; lo• runcionarioa federal•• y 

••t•talaa titul•raa da l•• dapendanci•• qua tangan injerencia 

an las actividad•• a deaarrollar, y representantes de los 

aectoraa aocial y privado. 

- Subco•it4s aspeciale•. Eatoa aon creado• por la Asaablea 

Plenaria en base a la• pol!ticaa y necesidades aapec!ficaa da 

cada Estado. El órgano •4ximo del COPLA.DE defina au Ambito de 

acción, atribucionea integración. Ejemplo de estos 

subcoraitfs aon los de fortaleciaiento municipal, evaluación, 

aervicioa coordinado• d• salud pQblica, información, etc. 

Loa subcomit6s especiales tienen la obliqac16n de celebrar 

a«:aaionea ordinaria• una vez al ••• y extraordinaria• cuando 

lo amerita al asunto. A aua aeaiona• deber6n concurrir lo• 

aaesores t4cnicoa y la totalidad de lo• representantes de la• 

de1pendencias y entidad•• federal•• y estatal•• que fonaen 

parte del Subcomit6, y •on pre•ididaa por loa coordinadores. 

a.t.t. rnte9raci6D 4•1 COPLAD•· 

El COPLADE tiene la siguiente integración: 

"- Un Preaidente, que •• el Gobernador del E•tado; 

- un aecretario t6cn!co, que es el Delegado Regional de la 

Secretaria de Proqramaci6n y Presupuesto 



- Loa ti tularea de las dependencia• del gobierno del Eatado 

que participen en el coai6; 

- Loa titulares de los 6rganos reqionalea de las dependencias 

y entidadea de la adainiatraci6n pQblica federal que 

participen en al Co•it6; 

- Los titulares da la• Co•isiones en donde participen lo• 

aectorea pQblico, social y priv•do; 

- Los preaidentea •Unicipales del Estado que formen parte del 

Coait6; 

- Los representantes de las organizaciones mayoritarias de 

trabajadores, campesinos y empresarios, as1 como de la• 

cooperativas que formen parte del Comité; 

- Lo• representantes de instituciones de educacion superior y 

centro• de inveatigaci6n que tormen parte del Comité; 

- Lo9 ••nadorea y diputado• federal•• por el Estado, aai como 

loa diputado• locales, que roraen parte del Comité."26 

El Presidente del COPLADE ea la a6xima autoridad y recae, 

coao ya lo Jaencionamoa, en el ejecutivo estatal. Entre aua 

principales funciones se encuentran: representar al Coait6 

ante toda clase de autoridadea e instituciones püblica• y 

privadas; presidir las reuniones de la Asamblea Plenaria y de 

la comisión Permanente; dirigir y moderar 1011 debates de 

ambas; someter a consideraci6n del ejecutivo federal las 

resolucionea de la Asamblea Plenaria que lo ameriten por 11\1 

naturaleza e importancia; y formalizar las invitaciones a los 

26.- Ibi4, p. 292-29J 
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div•rsoa sectores d• la •ociedad para que participen en el 

COPLAOE. 

Secretario T6cnico. Ea •l principal funcionario aaesor del 

Comit6, entre sua tune iones encontramoa: proporcionar 

asesor1a técnica para el aejor d••••P•fto del Comit6; proponer 

aedidaa tendiente• a elevar la eficiencia d•l COPLADE, y 

cumplir con la• tarea• que l• encomienden tanto la Aaaablea 

Plenaria como la Co•isiOn Permanento. 

En el, la conaolidaci6n de loa COPLAOES fue con la idea de 

crear una instancia que co•patlbllizara la planif'icaci6n y 

racionalidad de la adminlatracl6n pQblica federal, eatatal y 

municipal; lograra la participac16n de loa municipioa y de 

loa diver•o• aectorea de la coaunidad en la planeaciOn y 

ejecución de las acclon11a ••tablecidaa •n •l Convenio Unico 

de Desarrollo; •• encarqara de -nten•r la coord1naci6n y 

comunlcaci6n peraanente entre loa tr•• niveles de gobierno y 

tuera el organismo ba•• del Slate•a Estatal de Planeaci6n. 

Sin embargo, el comit6 de Planeaci6n, al menos en lo que se 

refiere al del Estado de Tlaxcala, 6ste no se ha consolidado 

en el aentido arriba aerlialado, mAa bien esta f'ungiendo como 

una instancia administrativa que decisoria y 

compatibilizadora da las actividades de loa tres nivele• de 

gobierno, porque como ya se ha mencionado, la centralizacl6n 

a nivel federal y local liaita esta func~6n del organismo, en 
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tanto que la concertaci6n que deberla llevar a cabo con loa 

sector•• de la co•un idad, 6sta no ae reduce a ••pacios o 

comunidades muy eapec1f icaa debido a que el COPLA.DE no tiene 

la capacidad en recuraoa para llevarla a cabo y proponerles 

proqraaaa de trabajo, aientras que en el CUD no se consideran 

en gran •edidas los pr09raaaa elaborado• por el COPLA.DE aino 

a.is bien loa que inatituye el gobierno federal y en menor 

aedida las propueataa del grupo de ••••orea del gobierno 

local. 

Lo anterior nos muestra que los COPLADES hasta ahora no han 

tenido una consolidaci6n real en tanto no realizan las 

facultades y atribucione• que •• lea tiene asignadas en la 

noraatividad, pero que ain eabarqo, pudieran constituirse en 

or9anisaoa fuertes para la planeaci6n del desarrollo en la• 

entidades federativas en tanto tengan el reconocimiento y ~l 

r .. paldo de los gobierno• federal y local. 

Al instituirse lo• COPLADES coao una instancia que 

co•patibilizara y coordinara las accione•, se pens6 producir 

un efecto descentralizador de la federaci6n hacia lo• estados 

y de 6stoa hacia los municipio•. No perdaaos de vista que es 

justamente a partir de la pol1tica de deacentralizaci6n de la 

vida nacional y de la Planeaci6n De•ocrAtica durante el 

aexenio de Miguel de la Madrid que nacen lo• COPLADES. 
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Efectiva•ente, aa ha llevado cabo un proceao de 

d••concentración •4• que deacentralizaci6n, entendiendo al 

priaero como la delegaci6n de funcione• y facultades pero no 

de deci•iones que •1 se inacriblrta en el proceso de 

d••centralizaci6n. Eat• fen6aeno •• ha llevado a cabo aobre 

todo en lo que reapecta a loa aervicioa de aalud, educación, 

prevención y readaptación aocia l en donde la federación ha 

delegado estaa facultad•• a loa gobierno• !ocalea, 

La deacentralizaci6n i•plica delegar funciones y transferir 

recuraoa a loa gobierno• eatataloa y municipales a fin do 

atonder mejor y mAs oportunamente laa demandas y servicios de 

la soc::iedad, con la idea de que eatando m4• cerca de la 

población, lo• gobierno• estatal•• y municipale• pueden 

atender a~a eticienteaenta laa neceaidad•• de 1a co•unidad. 

Atendiendo la Planeación Oemocr&tica, el COPLADE ae 

encarqarta de concertar e inducir a los sector•• social y 

privado, y coordinara• con el aector pOblico, intentando aa1, 

propiciar una mayor participaci6n de los integrante• de la 

sociedad en la planaaciOn del de11arrollo. Por otro lado, 

atendiendo taabi6n a la• •lamas poltticaa, •• inatituyO en 

l.983, el convenio Unico de, Desarrollo entre la faderación y 

loe gobiernos d• loa eatadoa. 
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2. s. COllVDIO muco D• DHUJIOLLO (COD) • 

2.s.1. Def'inici6n. 

"El Convenio Unico de Desarrollo se define como el 

instrumento jurldico, adminiatrativo, program.S.tico y 

financiero a través del cual los ejecutivos federal y 

estatal•• establecen compro•iaos que integran diversa• 

actividades de coapetencia concurrente y de inter6s coman."27 

El CUD se instituyó coao un inatrumento que con base en los 

principios rectores del proyecto nacional, deberla de dar 

01>9ratividad a las adainiatraciones pQblicas federal y 

••tatales en •l cumplialento de la• obliqaciones que mediante 

eate Convenio •e concertaran, convirtiéndose as1 en el 

instrunento iaportante de la coordinaci6n 

interguberna-ntal en M6xico, pretendiendo por un lado, 

lograr una mejor coordinaci6n, y por el otro, que loa 

ejecutivo• eatatal•• conocieran lo• alcances de la actividad 

federal en su juriadicci6n territorial. 

A trav6e de este Convenio, el ejecutivo t'ederal acuerda 

anual.ente con lo• ejecutivo• de cada uno de los estadoa 

confederados las acciones a deaarrollar en aua entidad••, 

siendo éate un inatrumento baaico de la• pol1ticaa de 

27.- SPP. Antolo9la 4• la •laneaoi6n •n Mi•ioo 1917-1985. 
F.C.E. M6xico, 1985, p. 209 
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de•centralizaci6n de la vida. nacional y de desarrollo 

r•qional cont•nidaa •n •l Plan Nacional de Desarrollo 1983-

1988. 

Por •u parte, la pol1tica Regional parte de tre• principio• 

b~aicoa: desarrollo estatal inteqral, fortalecimiento 

aunicipal y reordenaciOn econ6aica. "El Convenio Unico d• 

Daaarrollo peralte la realizaciOn de •atoa principio• a 

trav6• de la coordinación de lo• trea nivelea de gobierno con 

un objetivo coman: el desarrollo nacional".28 

2.s.2. Oriqen y Bvoluoi6n del CUD. 

El convenio Unico de Desarrollo (CUO) tuvo •U origen en el 

convenio Unico de coordinaci6n (CUC) •uacrito en 1977 y cuya 

operación t.ie inici6 con la deacantralizaci6n de proqraaa• 

federal•• de inverai6n en obra• de infraeatructura •ocial y 

econ6•ica de alcance local. 

En 1980, el cuc adopt6 el e•que•a de aectorizaci6n de la 

ad•inl•traci6n pO.blica federal, e•tabl•cl6ndoso do• 

modalldadea para la realización de proqramaa de de•arrollo 

aocio-acon6aico: a) Progra•a• Sectoriales Concertado• 

(PROSEC) y b) Proqrama• de Desarrollo Estatal (PRODES). 

2a.- %bi4, p. 207 
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La co•unicaci6n de las inatanciae de gobi•rno •• intenaitic6 

con la Reuni6n Nacional de Funcionario• de loa Gobiernos de 

lo• Eatadoa y de la Secretarla de Prograaaci6n y Presupuesto, 

la cual se llevo a cabo en tres ocaaiones y en ellas. ae 

forwiularon propuestas que canatituyoron la ralz de la 

evoluci6n del Convenio. 

Por otro lado, •• promovi6 la elaboraci6n de Planes Estatales 

de Desarrollo y •• foaent6 el eatableci•iento de sistemas, 

m6todoa y procedimientos para que la programación de 

inveraiones en el Aabito regional ae t'incara en bases miS.a 

s6lidaa. 

o. iqual aanera, con la inatituci6n del convenio se pretendió 

fortalecer laa estructuras orgAnicas estatal••• a través de 

la transferencia de proqraaaa y acciones de interés local qua 

eataban • carqo de la adminiatraci6n pO.blica federal 

centralizada y paraeatatal~ 

2.s.>. ObjetiYO• del convenio Uaioo 4• Deaarrol1o (CUD). 

Entre loa objetivo• •'• importantes da este Convenio (CUD) 

taneaoa loa siguiente&: 

Interrelaci6n de la• capacidadea econ6aicas, t6cnicaa, 

administrativas, y los eafuerzos de loe trea niveles de 

gobierno, a fin de propiciar el deaarrollo reqional. 
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- Lll realizaci6n conjunta de accione•, de manara ordenada, 

racional y •i•teaAtica, tendiente al desarrollo nacional 

contando con la participaci6n de loa grupos sociales a fin de 

hacer efectivo lo estipulado en el Plan Nacional de 

Oe•arrollo 1983-1988. 

- Favorecer a travú de la descentralización de proqramaa 

f'ederale•, la iCJU•ldad de poaibilidad•• de desarrollo para 

la• diveraaa r99iones qeoqrlticaa del pata. 

- Vincular da aanera etectiva al Municipio con loa gobiernos 

federal y estatales a través del apoyo a ·au econom!a y del 

respeto a su autonoaia•. 29 

En a1, el objetivo general de la creación de los Convenios 

Unicoa da Deaarrollo tue fortalocer a las entidad•• 

.federa ti vas y a 109 •unicipios, a trav6a de una aayor 

aaiqnaci6n da racur11oa y de la coapatibil izaci6n de la• 

neceaidad•• localea de e.da entidad con la programaci6n da 

acciones del qobierno federal. 

La coapatibili&aci6n de las neceeidade• de cada entidad con 

la prograaaci6n de accione• del gobierno recteral y la aayor 

a•iqnaci6n de recurso• a loa gobierno• estatal•• y 

a'11licipalea repercutir1a en un Geaarrollo .aa acelerado y aA• 

equilibrado del pata, ya que si bien recorda•os, uno de lo• 

objetivo• de la descentralizaci6n de la vida nacional fue 

29.- Ibid .. , p. 209-210 
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hacer a&a homog6neo el desarrollo da la• diferente• entidade• 

de la Repdblica. 

1.s.4. aaae ju.rl4ica del convenio Unloo 4• Deaarrollo (CUD). 

La Loy Or9Anice de la Adaini•traci6n Pdblica Federal 

conatituye la ·base jurídica del Convenio Unico de Oeaarrollo. 

En •U• articulo• 22 y 32 eatablece: 

•Articulo 22.- El Presidente de lo• Eatados Unido• Kexicanoa 

podr& celebrar Convenio• de coordinaci6n de Acciones con lo• 

gobiernos estatales, y con au participaci6n, en loa caso• 

necesarios, con lo& Municipio•, lH 

formalidades laq:al•• que e11 cada caao procedan, a fin de 

favorecer el desarrollo inteqral de l•• entidad•• 

tederativas. 

Artlcul~ JZ.- A la Secretaria de Proqraaaci6n y Preaupueato 

corresponde el despacho de loa aiquiente• aauntoa: 

IV.- coordinar la• acciona• que el ejecutivo federal convenga 

con lo• gobierno• local•• para •l d••arrollo integral de la•. 

diversas reqion•• del pa1e ••• "JO 

30.- L•J orgAnioa 4• la Adainietraci6n POl>lica red•ral, la. 
ed. Ed. PorrQa, M6xico, 1985, p. 206 
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La IAy Orq4nica d• la Admini•trac16n POblica Federal (LOAPF) 

•• •l fundaaento jurtdico para que lo• ej•cutivoa federal y 

••ta.tale• realicen convenio• de coordinaci6n, al mismo tiempo 

que •11nala la dependencia federal a trav6a de la cual •• 

llevara a cabo ••ta coordinaci6n. Y •• juatamente la 

legalidad que le da la LOAPP' • l•• accione• del •ector 

ptlbl ico y que •n un Eatado de derecho aiempre debe exiatir 

en donde radica la importancia de ••t• ordenamiento. 

2.s.1. Sl Convenio Onico 4• Deaarrollo (COD) ea la politioa 

4• 9obierno 4• Mi'l\l•l d• la Madrid. 

Deade antes de aau•ir la preaidencia de la Reptlblica, Miguel 

do la Madrid concibi6 la idea de aapliar el alcance del 

Convenio para qua 6ate comprendiera todo• lo• proqraaaa de 

inver•16n tanto estatal•• co•o tederalea, aa1 como la 

1ntormac16n •obre los recur•o• totales disponible• para al 

deaarrollo de las entidades federativa•. Y •• precisamente 

durante au qa•ti6n co•o titular del Poder Ejacutivo Federal, 

en 1983, qua ae transforma la e•tructura del convenio y 

ca•bia au deno•inaci6n por la de convenio Unico de 

0.11arrollo. 

Una de laa pol1ticaa esencial•• del gobierno de Miguel de la 

Madrid fue, coao ya lo hemos venido mencionando, la 

descantralizaci6n de la vida nacional, y es en el seno del 

CUD donde ae •eftala la conveniencia de avanzar en este 
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proceso que al aismo tiempo reafiraar1a y fortalecerla el 

Siatema Federal. 

"El CUO como in•tru11ento jurldico para el desarrollo ae 

integra en el aarco del nacionalia.o revolucionario, el cual 

tiene como objetivo fundamental la tranatormaci6n econ6mlca, 

pol1tica y social a trav6s del Oerechow.31 

Otra cueati6n de gran importancia durante el gobierno del 

Presidente de la Madrid fue la Planeaci6n Democrática. As!, 

una de sus pri .. ras acciones como titular del Poder Ejecutivo 

Federal, fue la expedición de la Ley de PlaneaciOn, la cual 

estableci6 el Si11tema Nacional de Planeaci6n OemocrAtica, 

ordenaaiento en el cual se contempl6 la elaboraci6n y 

aplicación del Plan Nacional de Desarrollo para cuya 

operación se definieron cuatro vertientes: obligatoria, 

concertadar inducida y coordinada. E•ta 0.ltiaa tiene en el 

CUD au a!s iaportante instrumento para actualizar y viqorizar 

el proyecto nacional de deaarrollo, aediante la coordinaci6n 

de accione• de los tres niveles de qobierno. 

z.s.s.1. Bl Convenio untoo de Desarrollo (CUD) ooao 

iaatrumento para la de•centrali•aci6D. 

REl cuo es el eleaento esencial de la pol1tica de desarrollo 

regional, establece los mecaniaaoa para efectuar la 

31.- SPP, Antolog1a de la Planeaci6n en M6xico, ap.cit, p.213 
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tran•terencia de recursos humano•, tinanciero11 y materiales 

para hacer realidad la d••centrali&ac16n".32 

"El CUD eatA. al aervicio de la deacentralizaci6n de la vida 

nacional y de la conaolidaci6n del Sistema Federal. A trav6a 

do 61, oe establece un nuevo e•queaa de concertaciOn entre la 

federaci6n y lo• eatadoa, no para fortalecer la preaencia del 

poder federr.l en loe eatadoa, •ino para proaover la 

participaci6n de ••toa en la• tareaa del desarrollo 

nacional ... Descentralizar la vida nacional y consolidar el 

federalismo no !aplica aolament• reapetar laa eaferaa de 

atribuciones y redlatrlbuir recuraoa, eignitica adem4a, -y ea 

aqu1 donde reaide la aayor i•portancia del cuo- eatablecer 

una eatecha coordlnaci6n entre lo• nivelen d• qobierno • 

involucrar a todo• lo• aectore• de la aoci•dad en el ••fuerzo 

coman del deaarrollo".33 

De esta aanera, ae incorporo al Convenio como parte eaencial 

do au ••tructura, un capitulo relativo a la deacentralizaci6n 

de la vida nacional, en el que •• determinaron comproalaoa 

eapeclficoa entre laa doa inatanciaa de gobierno, federal y 

estatal. Dentro de estos compromlaos destacan, la 

deacentralizaci6n de loa aervicioa de •alud, educaci6n y 

reqularizaci6n de la tenencia de la tierra. 

32,- Ibid, p. 214 
33.- ~bid .. , p. 215 
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Aa1, a trav6• dal CUD •• pratendi6 delegar funciona• y 

recurso• de la f•~erac16n a loa Eatadoa, paracon ello 

propiciar una ••yor participación de las entidades 

federativas, y de esta ••nera fortalecer el federalismo. El 

cuo fue viato entonces co•o un in•tru•ento fundamentalmente 

cualitativo para la conaecuci6n del proyecto nacional. 

z.1.1.2. &1 CO••enio Dniao da Deaarrollo (CUD) ooao 

-caaiamo de apoyo al rortaleoiaieato •unioipal. 

En eata apartado, el CUD se in•tituy6 como el mecaniaao a 

trav•• del cual loa gobierno• federal y estatales decidieron 

fortalecer al Municipio en lo• renglon•• politice, econ6•ico, 

ad•ini•trativo y social. 

La conatituci6n Pol1tica General, establece que "el Municipio 

•• baiae de la diviai6n territorial y de la or9anizaci6n 

pol1tica, adaini•trativa"34. Por tanto, el E•tado mexicano 

como un Estado de derecho, debe pro.aver •U c6lula básica, el 

Municipio, para tener talea atributoa. 

A•1, uno de los retos que •• poatul6 el gobierno de Miguel de 

la Madrid en e•t• rer19l6n, rue el de integrar a toda& aua 

parte• al desarrollo y llevar a cabo la deacentralizacl6n 

aprovechando la diveraidad de la riqueza r99ional y la 

34.- conatituol6a ~ol1tioa 4• lo• Sata4oa ual4o• x .. loaaoa, 
Articulo 115. 
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heterogi•neidad de lo• Municipio•. t.• ref'oraaa al articulo 

115 conatitucional •u•t•ntan la vi9orizaci6n del Municipio. 

Y •• an •1 marco de eata nor11atividad y an el •arco de la 

polttica reqional y d• deacentralizaci6n de la vida nacional 

del gobierno de Miguel de la Madrid que •• incluyó en el CUD 

un capitulo titulado Del Fortaleci•i•nto Municipal. 

Lo• co•promisoa eapecl.fico• que conte•pl6 el CUD en eate 

renql6n f"ueron, entre otroa, proporcionar aeeaoria y apoyo 

t•cnico a loa Ayunta•iento, pro•over la deacentralizac16n de 

i•puestoa, productos y aprovechamiento• a loa Municipio•, a•! 

co•o la creación de Co•it6a de Planeaci6n para el Desarrollo 

Municipal. 

a.s.s.J. J:l convenio DDioo 4• Daaarrollo (CUDJ y loa 

proqraaaa 4• deaarrollo reqional. 

A trav6a de ••t• Convenio (CUD) taabi6n •• integraron an una 

eola aodalidad compro•i•o• entra el ejecutivo federal y lo• 

ejecutivo• eatatale•. E• decir, •• trat6 da unificar loa 

mecani•mo• de acci6n para al deaarrollo reqional (Proqraaaa 

Estatal•• de Inveraión, PEI; Proqra•a da Inver•ionea POblica 

para al Desarrollo Rural, PIDER; Programa de Atenc16n a la• 

zonaa Marqinacla•, PAZM; Proqramaa sectorial••, PROSEC; 

Progra•aa de Desarrollo, PRODES). Dicha modalidad ae denomin6 



78 

Programa• de Deaarrollo Reqional. Eata politica •• definió en 

cinco proqramaa b6aicoe: 

- Proqramas de tnf raestructura B4aica de Apoyo 
(•lectriticaci6n, carreteras, caainoa rurales, aeropistas) 

- Proqra•as de Infraestructura para •l Deaarrollo Social 
(vivienda, agua patable, espacio• püblicoa, etc.) 

- Proqraaas Productivo• 
(orqanizaci6n de productos agrlcolaa, complejos, etc.) 

- Proqra•as de Coordinaci6n Especial 
(e•ergencia, empleo, etc.) 

- Progra•as de Apoyoa Financieros a Eatados y Municipios 
(recuraoa financieros del gobierno federal). 

Eatoa prograaaa de deaarrollo regional •• plantearon con el 

fin de proaover el deaarrollo por regionea, •• decir en doa o 

•4• entidadea federativas y evitar la duplicidad de acciones. 

A la fecha pueden obaervara• avancen en lo que se refiere a 

obras d• infraestructura como lo eon la ampliación de 

carreteras y ca•inos, preatación de ••rvicioa aocialea y una 

participación •A• activa de los 9obierno• locales. Todo esto 

a mi parecer. debe seguir•• eati•ulando porque nueatra forma 

de gobierno y nuestro contexto aocio-econ6•ico exigen planear 

el desarrollo en distintas diaenaionea. 
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La eetructura, contenido• y operación de lo• Convenios Unicoa 

de Oeaarrollo son de acuerdo a la• nece•idade• de cada 

•ntidad rederativa. Eete Convenio debe ne9oc1ar•• en al ••no 

del Coait6 de Planeaci6n par• •l o.aarrollo de la entidad 

(COPLA.DE), el cual debe ••tablac•r la contribución de la 

entidad, en la conaecuciOn de la• ••ta• y pr09ra•as de nivel 

nacional, ••1 como tambi6n ••tablecar aua propia• prioridadea 

y ••t••· 

En au normatividad, el Convenio unico da De•arrollo debe 

conte•plar las accion•• a deaarrollar por parte de laa 

dependencia• y entidadea de la Adainiatraci6n Pdblica 

Federal, laa cuales deben elaborar un anexo t6cnico 

informativo contenido •n el Programa Normal de Inveraion•• de 

alcance estatal, para que por .. dio del COPLADE •• 

compatibilicen y neqocien loa aontos, localización y 

calendarizaciOn de la• inveraion••· 

La ••tructura del CUD •• constituye de la aigulente manera:35 

La eatZ'llotura general del COD ooaata de 11 oapltuloe 

eapeolfiooe. En el primero de ello• se aenciona el objetivo 

del Convenio y qua e• instrumentar la polltica de desarrollo 

J5. - Para cualquier consulta aobre la estruc'tura del cuo, 
v6aae: Antologla de la Planeaci6n en México, Op. Cit, pp. 
222-242 
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reqiona.l establecida en el Plan Nacional de Desarrollo a 

trav6a de la coordinac16n entre el ejecutivo federal y loa de 

loa Estados. 

llD •1 capitulo XX aobre •1 O&llbio de1 objetiYo 4•1 convenio, 

•• seftalaron las cuestione• auatantivaa para transformar el 

Convenio Unico de coordinaci6n en Convenio Unico de 

Desarrollo, adoptando las aod•lidades de la filoeofia 

po11tica de Miguel de la Madrid respecto a la.e siguientes 

tesla: Planeaci6n DemocrAtica, Oescentralizaci6n de la vida 

nacional, Fotalecimiento Municipal, Empleo y Combate a la 

inf laci6n, en el aarco d•l Proqraaa Znaediato de Reordenaci6n 

Econ6aica (PIRE) • 

.. •l capitulo x:r:r r•lati'W'O • 1a •l••-al6a Deaoor•tloa •n 

lo• uta4oa, •• propaao el estableciaiento de un sistema 

Eatatal de Planeaci6n Democratica en cada una de laa 

entid•des federativas que aerlan •i•ilares al sistema 

Nacional a fin de tener una adecuada vinculación entre ambo•. 

Asi•ia•o, se estableció que el COPLADE •erla al 6nico 

elemento de vinculaci6n y coaunicac16n permanente entre 

dicho• aistemaa. 

an el capitulo n se reflej6 a&• claraaent• la polltica de 

qobierno de Miquel de la Madrid •n aateria de 

descentralización y coordinaci6n. se eatableci6 que a trav6a 

de acuerdos de coordinaci6n •• pro110verlan la• medida• 
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jurldico-administrativas tendiente• a deacentralizar la 

Ad:ain1atraci6n PO.blica Federal hacia loe ••tado• y de 6stoa 

hacia loa •unicipios. En este ••ntido, destacaron la 

deaconcentraci6n de loa servicio• de •alud, educaci6n, 

regularización de la tenencia de la tierra, etc. 

an el capitulo Y, relativo •l fort.alecd.aiento •unioipal •• 

ctetarain6 la acoi6n conjunta de la taderaci6n y los Estados 

para fortalecer pol1tica, adininiatrativa, aocial, t6cnica y 

tinancieramonte a los municipios. Aaimlsmo, se eatableci6 la 

obligatoriedad de loa gobiernos federal y eatatal para 

concertar acciones de apoyo al desarrollo •uniclpal. 

.. •1 alplant.• caplt.1110 •• coaprandieron l•• acclonea d• 

invarai6n y qaato fadaralea de•centr•lizada• al ejecutivo• 

estatal. Para ello ae eatablecieron lo• •iguiantes proqraaaa: 

aectorial•• concertados, deaarrollo rural, de deearrollo 

eatatri y apoyos financiero• a ••tado• y •unicipio•. E•toe 

proqra•aa, •• aeftal6, •• proaoverlan en el eeno del Comit6 

Eatatal de Planeacl6n para el Deearrollo (COPLADE). 

aaepeoto a lo• •roqraaa• ••otorialee Concertado• el capitulo 

VII del CUD ee6ala que eon loe ejeoutlYoe fecleral y eetatalea 

quien•• deben de datar.loar a trav6a de la SPP y de los 

reepectlvoa COPLADES de cada una de la• entldadea, loa 

programa.a a desarrollar an su jurisdicción y se denominarAn 

Acuerdos de coordinacl6n y tendrAn la duración que demande la 
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naturaleza de cada prograaa aa1 coao la cobertura que •• 

derive del acuerdo. 

&l oapltulo VXII relati•o a •roqraaa• 4• berqanaia 

incluyó con el objeto de tener una coordinación adecuada 

en aapectoa de emergencia que ae requirieran, tal es el caao 

del Pr09raaa de emergencia de Protección al empleo y la 

planta productiva durante el gobierno de Miguel de la Madrid. 

•••pacto al rinanoi .. ianto da lo• Proqraaa•, ••toa sa 

proverlan con los presupuestos de egresos de la federación, 

con los empréstitos que otorguen al Estado las instituciones 

nacionales de cr6dito y lo• fondos permanentes de fomento 

econ6•ico constituidos por el qoblerno federal y con las 

aportaciones que en efectivo o en especie hicieran loa 

aectorea social y privado. La aatructura financiera de cada 

proqraaa •• debe fijar to .. ndo en conaideraci6n •U naturaleza 

y objetivo& especifico•. Por otro lado, el ejecutivo federal 

debe transferir lo• recuraoa correspondientes a eatadoa y 

municipios, considerando el impacto de la• participaciones y 

con base en el anAlisia de la situaci6n que guarden las 

finanzas del Estado. 

sn cuanto a la aclaiiniat.raci6n1 operaoi6n, oonaervaoi6D 'f 

.. at.eniaiaat.o de laa obra• ~ •erYioioa pQbliooa, el ejecutivo 

estatal deber& promover la participaci6n d• los Municipio• y 

de los diveraos sectores da la coaunidad en la 
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adaini•traci6n, operaci6n, conservaci6n y aantenimiento da 

l•• obr•• y ••rvicio• pdbl ico• a que •• ref lera el convenio 

Unico d• Desarrollo de la entidad correspondiente. 

•ara la revl•16n y •••luaol6n 4•1 convenio, •• plantea que 

lete ten4r6 vlqencia in4efini4a y podrA reviaarae, adicionare 

y •edificar•• en cualquier momento, de comO.n acuerdo por la• 

partea. E11taa partee, por lo que toca al ejecutivo federal 

podr& evaluar en todo mo•ento el cumplimiento del Convenio, y 

por conducto de la Secretar 1a de Proqramaci6n y Presupuesto 

eati comprometido a entregar al ejecutivo estatal loa 

lineamientos para llevar a cabo la evaluación de loe 

programas, aal co•o pr••tar aaeaor1a y apoyo t6cnico para el 

dlsat\o a inetruaentaci6n d• un lili•te•a ••tatal de control y 

•ogui•i•nto co•patibl• con el Si•t••• d• Control y 

seguimiento F1•1co-Financiero del Gaoto PQbllco (COSEFF) 

establecido por el gobierno federal. 

Por •u parte, el Comité Estatal de Plan•ac16n para el 

Desarrollo (COPLADE), en ejercicio de aua atribucione• 

respecto a la evaluación de lo• proqramas y acciones a que ae 

refiere el cuo, deber& rendir informes bi111eatrale•, 

aco•paftadoa de au oplni6n, al ejecutivo estatal, y por 

conducto de la SPP, al ejecutivo federal. 

Final•ente, el capitulo XII del convenio menciona las 

eatipulacionea finalea referida• a laa acciones de dolo, 
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culpa o negligencia que induzcan al incumplimiento del 

Convenio, a las controversias que a• pre•enten, etc, las 

cuale• •eran aateria de Derecho PQblico y conocera de ellas 

la suprema Corte de Ju•ticia de la Nación de acuerdo al 

articulo 105 conatitucional. 

En •1, el convenio Unico de Desarrollo es el m4ximo 

instru•ento de coordinaciOn que •• ha alcanzado en nuestro 

pala, con el cual se pretende alcanzar la racionalidad 

econO•ica, financiera y adminiatrativa que fa.licite la 

1ntegraci6n del Plan Nacional de Desarrollo en el marco del 

Sistema Federal que nos rige. 

Loa instrumentos los teneaoa en el cuo, en el COPLA.DE, en la• 

pol tticas de descentralización de la vida nacional, 

planeación domocrAtica y fortalecimiento del federalismo, 

pero necesitamos realizar una operacl6n rigurosa que nos 

permita una participaci6n •A• activa y real de todos los 

inte9rantea do la federaci6n. En otra• palabras, necesitamos 

que la deacentralizaci6n aea sin re•ervas hacia lo• estado• y 

de éstos hacia los municipios, considerando •U• capacidadea y 

recuraos; que en el CUO se establezcan los programas de 

desarrollo qua el COPLADE propone al gobierno estatal, qua 

realaente funcione como el organismo b!sico del Sistema 

Eatatal de Planeaci6n a partir de la concertaci6n, inducción 

y coordinaci6n que lleve a cabo. Que la planeación soa a 

partir de una participación real y general de todos loa 
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sectores de la sociedad. Todo esto llevarla indudablemente al 

fortalecimiento del Estado federal que teneaoe y a un 

deaarrollo mAs equilibrado de laa entidades federativas. 

Sin eabargo, 6ato podrla aer todav1a una utop1a, pues el 

poder de la federación radica justamente en la polltica 

centralizadora que hist6ricaaente ha llevado a cabo y que 

corresponde al interés del Sistema. de Producci6n Capitalista 

en donde un poder ejecutivo fuerte, centralizador, garantiza 

la reproducciOn de las relacione• socialea del sistema y con 

ello la sobrevivencia del Capitalismo. 

Hasta aqu1 hemos llegado al anAliais de las politicas de 

descentralizaci6n, fortalecimiento del federalismo y 

planeaci6n De.mocrAtica, la• cuale• conatituyeron el marco 

para la creación del sistema Nacional de Planeaci6n 

Democr&tica, el cual analizare.a• en el siguiente capitulo. 



CAPI'l'ULO UI 

3. 8I8'l'IDCA WACIOllJU. D• PLAl!ml.Cio• Dmtoeall>'l'ICA (SNPD). 

J:.1. o.ri11.ici6n. 

El Si•tema Nacional de Planeac16n De•ocrAtica está definido 

co•o un conjunto articulado de relaciones funcionales que 

establecen las dependencias y entidades del sector pQblico 

federal entro s1 con las or9anizaciones de los diversos 

qrupos sociales y con las autoridades de las entidades 

federativas, a fin de efectuar acciones de común acuerdo. 

Este Sisteaa co•prend• ••canismos permanentes de 

participación, a travfta de los cuales loa grupos organizados 

y la •ociedad en qeneral pueden hacer propuestas, plantear 

deaanda•, foraalizar acuerdo• y formar p~rte activa en el 

proceso de Planeaci6n. 

Uno de los aspectos esenciales del Sistema para su 

conaol idaci6n coao in11trumento de qobierno es su car.1cter 

deaocr4tico, ea decir, contemplar la participaci6n d• todo• 

loa sectores de la sociedad y de los tres niveles de 

qobierno. 
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rundaaento jurldioo d•l •i•t... ••oional d• 

La ba•• jurtdica del Siste•a lo constituye la Ley Federal de 

Plenac16n, publicada en 1983. En •u primer capitulo, esta Ley 

•eftala laa diapo•icionea gen•rale• del Siate•a, la• cuales 

deberAn ser de orden pOblico e interéa aocial, y au objetivo 

as ••tablac•r laa norma• y principios conforme a las cuales 

se llevarA a cabo el proceso de PlaneaciOn Nacional del 

Desarrollo; las basas e inteqrac16n de este proceso; lae 

ba.s•• para que •1 ejecutivo federal coordine sus actividades 

de planeaci6n con las entidad•• federativaa; laa bases para 

promover la participación de loe diversos aectorea d• la 

sociedad y la• baaea para que laa acciones de loa 

particulares contribuynn a la• prioridad•• y objetivo• del 

Plan y lo• Programa•. 

Dentro de este primer capitulo, en au articulo •e9undo, 

tracciOn V, aenala la necesidad d• tortalecer el pacto 

federal y •unicipio libre, a partir d• 

de•centralizaci6n de la vida nacional. En este punto 

observamos que etectiva•ente la Ley de Planeaci6n considera 

la polltica de descentralizaci6n de la vida nacional como una 

f6raula para conformar un Si•tema de Planeaci6n integral en 

el que participen todo• lo• sectores de la comunidad en todos 

36.- L•r •ed•ral d• Planeaoi6n, M6xico, 1983. 
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aua ni vele11 deleqando .funcione• de la tederaci6n hacia loa 

Estadoa y de 6atoa hacia loa •unicipioa. 

En su articulo tercero la Ley detin• a la planeaci6n nacional 

del deaarrollo como la ordenación aisteaAtica de acciones 

que, con base en laa atribuciones del ejecutivo federal en 

aateria de regulación y pro•oci6n de la actividad econ6aica, 

aocial, polltica y cultural deber& tener como propósito la 

tranaroraaci6n del pala, de acuerdo a las normas, principios 

y objetivos que establece la Constitución General de la 

Repllblica. Mediante la planeaci6n -dice la Ley- se tijarAn 

objetivos, metas, estrateqias y prioridades; se aaignarAn 

recuraos, responsabilidades y tiempos de ejecución, la 

coordinaci6n de accionea y la •valuación de los resultados. 

En tanto que, •l artículo cuarto aeftala la reaponaabllldad 

del ejecutivo federal en la conducción de la planeaci6n 

nacional del desarrollo con la participaci6n de los grupos 

sociales. 

En su Capítulo segundo, la Ley de Planeación establece al 

SNPD mediante el cual se deber& llevar a cabo la planeaci6n 

nacional del desarrollo. Aat, en el arttculo 12, sena la la 

obligatoriedad de las dependencia• de la administraci6n 

pQblica federal para llevar a cabo la planeaci6n. En este 

sentido, el articulo 14 .anciana la• atribucione• d• la 

Secretaria de Proqramaci6n y Presupuesto en aateria de 

planeaci6n. 
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El articulo 16 da ••ta •i••a Ley ••tablaca qua la• 

dependencia• da la adainiatraci6n pQblica federal deberAn 

elaborar proqrainaa aectorial•• tomando en cuenta las 

propuaatas de laa antidadaa dal aactor y de loa gobiernoe da 

1011 E•tados, a•1 co•o tamb16n laa opinionea da loe grupos 

aociales interesados; por otro lado, •• deber6 considerar el 

&abito territorial da laa accione• previatas en loa 

prograaaa, procurando au co"9ruencia con loa objetivos y 

prioridades de loa planea y prograaaa de los gobierno• de loa 

Estados. 

En cuanto a las entidadoa paraeatatales, en el articulo 17 

aenala que •sta• deber&n considerar tambi6n laa propuewtas de 

loa gobiernos loca lea, a trav6a da la dependencia 

coordinadora de aector y conforwie a lo• lineaaiento• que 

eenal• esta Qltlaa. 

Por au parte, el articulo 18 •enciona la atribuci6n de la 

Secretaria de la Contralor1a General de la Federaci6n en la 

aportación de elemento• de juicio para el control y 

aeguiaientoa de loe objetivo• y prioridad•• del Plan. 

El Capitulo Tercero de esta Ley se refiere a la participación 

eocial en la planeaci6n. En el articulo 20, pArrafo segundo, 

aeftala que las organizaciones repre•entativas de los obreros, 

campeainoe y grupo• populares; de las instituciones 

acad6aicas, profeeionale• e inveatigadorea; de loa organismos 
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••preaariales y de otra• agrupaciones sociales, podrAn 

participar como 6rganoa de conaulta penaanente en lo• 

aspecto• de la planeaci6n relacionados con su actividad a 

trav6a de foros de consulta popular, y aaimismo, participarAn 

tambi6n los diputados y senadores del Congreso de la Uni6n. 

El Capitulo cuarto hace referencia al Plan y a los Programas, 

y .. nciona en su articulo 21, que el Plan deberA elaborarse 

en un plazo de ••is aesea contados a partir de la fecha en 

qua to•e posesión el presidente de la Repdblica y su vigencia 

no deberA exceder del periodo constitucional que le 

corresponda, aunque puede tener consideraciones y 

proyecciones de mAs largo plazo. 

El Plan Nacional de Desarrollo, dice, deberA precisar los 

objetivos nacionales, estrategias y prioridades del 

de•arrollo integral del pa1s; contener previsiones sobre los 

recuses; determinar los instrumentos y responsables de au 

ejacuci6n; e•tablecer los lineamiento• de pol1tica de 

carActer global, sectorial y regional; y regir el contenido 

de los programas que se generen en el Sistema Nacional de 

Planeaci6n Oemocr6tica. Asimismo, especifica que la categor1a 

de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo. 

El articulo 23 hacl; referencia a los prograaas sectorialea, 

los cuales quedan sujetos a las previsiones contenidas en el 

Plan y deben especificar los objetivos, prioridadea y 
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pol1ticas que regirAn el deeempefto de laa actividade• del 

•ector de que •• trate. 

El articulo 24 indica quo loe proqramas instituclonalea que 

elaboran las entidades paraestatale•, quedar6.n sujetos a las 

previaionea contenida• en el Plan y •n el Programa sectorial 

correapondiente. Mientra• que el articulo 25 se retiere a loa 

pr09raaaa regionalea, loa cualea, dice, tendr6.n que 

eapecitlcar las region•• que consideren prioritaria• o 

estrat6gicas, en tunciOn de los objetivo• del Plan, y cuya 

extensión territorial rebase el 6.mbito juriadiccional de una 

entidad federativa. 

El articulo 26 hace aenc16n a loe programa• especialea, loa 

cuales deber6.n aer referidos a la• prioridades del desarrollo 

integral del pala fijados en el Plan, o a las actividades 

relacionada• con doa o m&s de¡Mndenciaa coordinadora• de 

sector. 

Para la ejecución de todo• ••to• programas, •l articulo 27 de 

esta Ley sef\ala que la• entidades y dependencia• deberAn 

elabOrar programas anuales que incluyan los a11pectoa 

adainiatrativoa y loa aapectos de politica econ6mica y aocial 

corre11pondientes. 

Por au parte, el articulo 28 menciona que el Plan y los 

Programa• referidos en los articulas anteriores deberln 
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eapecificar laa accione• que aerAn objeto de coordinación con 

los gobiernos de los E•tadoa y de inducción y/o concertaci6n 

con los grupos socialea y la coordinaci6n en la ejecución del 

Plan y los Prograaas deber4 proponerse a los gobiernos de los 

Estados a través de los Convenios de Desarrollo respectivos. 

El Capitulo Quinto se refiere a la coordinaci6n da la 

planeaci6n del desarrollo. En el articulo 33 especifica que 

el ejecutivo federal podr& convenir con los gobiernos de loa 

Eatados la coordinación que se requiera, a fin de que dichos 

gobiernos participen en la planeaci6n nacional del 

desarrollo, y para que las acciones a realizarse por la 

federación y loa estados ae planeen de aanera conjunta. En 

todos loa casca deber& considerar•• la participaci6n de loa 

llunicipioa. 

El articulo 34 aeftala loa rubro• en loa cuales el ejecutivo 

federal podr.\ convenir con los gobiernos de las entidadea 

federativaa, lo• cuales •• enuncian enaequida: 

•i:. - au participación en la planeaci6n nacional a trav6a de 

la presentaciOn de las propuesta• que estimen pertinentes; 

J:I.- lo• procediaientoa de coordinaci6n entre la• autoridades 

de los tres nivele• para propiciar la planeacl6n del 

desarrollo integral de cada entidad ~ederativa y de loa 

municipios y su congruencia con la planeac16n nacional, as! 
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coao para promover la participación de lo• diversos sectores 

da la aociedad en la• actividades da planeac16n; 

III.- loa linea•ientoa aetod.ol6gicos para la realización de 

la• actividade• de planeaci6n, en el Aabito de au 

jurisdicción; 

IV. - la elaboración de loa proqramaa regionales a que se 

refiere la fracción III del articulo 14 de eata misma Ley; y 

v.- la ejecución de laa accione• qua deban realizar•• en cada 

entidad federa ti vas y que coapeten a allbo• órdenes de 

gobierno, considerando la participación que corresponda a los 

municipios y a los sectores de la •ociedad"J7 

Para efecto de estoe puntos, la Ley de Planeaci6n establece 

que la Secretaria de Pr09raaaoi6n y Preaupueato ••rA l• 

encarqada de proponer lo• procediaiento• canfora• a loa 

cuales se convendrA la ejecuci6n d• e•tae accione•, tomando 

en con•ideración los criterios que senalen la• dependencias 

coordinadora• de sector, conforae a su• atribuciones. 

El articulo 35 seftala que, en la celebraci6n de los Convenio• 

de Coordinación el ejecutivo federal deber6 definir la 

participaci6n de 1011 6r9anos de la admini•traci6n pQblica 

centralizada que actQen en la• entidades federativas. 

Por •U parte, el articulo 36 menciona la obligatoriedad del 

ejecutivo federal para ordenar la publicación en el Diario 

37.- lbid, P• 6 
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Oficial de la Federaci6n de loa Convenio• que ae suscriban 

con los gobiernos de loa E•tadoa. 

El capitulo Sexto se retiere a la concertaci6n e inducción en 

el proceao de planeaci6n; y aenala en su articulo 37, que el 

ejecutivo federal par a1 o a travAa de sua dependencias y las 

entidadea paraeatatalea, podrA concertar la realización de 

las acciones previstas en el Plan y loa Proqraaas con las 

repre•entacionea de loa grupo• sociales o con los 

particulares interesados. 

El articulo 38 indica que la concertaci6n a que se re!iere el 

articulo anterior aer.t. objeto de contratos o convenios de 

cu.pliaiento obligatorio para las partea que lo celebren, en 

loa cual•• •• eatableceran l•a conaecuenciaa y sanciones que 

se deriven de su incumpli•iento, a fin de asequrar el inter6• 

qeneral y garantizar su ejecuci6n en tie•po y foraa. 

Por 1llti•o, el Capitulo S6ptimo d• esta Ley, menciona la 

responsabilidad de los funcionarios de la administraci6n 

pQblica federal; y en •l articulo 44 seftala que el ejecutivo 

federal •n lo• convenio• de coordinaci6n que auacriba con lo• 

9obi•rJI09 d• loa eatadoa, deber4 proponer la incluai6n d• una 

cla\lsula en la que se prevean las •edida• que sancionan el 

incU11pli•iento del propio Convenio y de loa acu•rdo• qu• •• 

deriven de 6ste. Y que corresponde a la Supr••• Corte de 

Justicia de la Naci6n conocer de l•• controversia• que aurjan 
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de ••to• convenio•, •n loa t6raino• del articulo 105 

conetit.ucional. 

La Ley federal de Planeaci6n es •uy iaportante para nuestro 

actual proceao de planeaci6n, pu•• •• juataaente haata la 

proaulaciOn de aeta Loy que •a logra con•olidar una forma mAs 

acabada de planear el deaarrollo, ya que como BUatento 

jurldico del Siate•a Nacional de Planeaci6n Democr4tlca, 

conaidera toda• laa faaea del proc••o, plantea la neceaidad 

de una participaci6n conjunta y coordinada de todoa loa 

aector•• y de todo• loa nlvelaa, aai9na reaponaabilldadea, 

delinea loa procedimientos y/o mecaniaaoa de partlclpaci6n de 

cada uno de loa aactorea, aenciona la necesidad de prever 

recur•oa, conaidera la daacantralizac16n da la vida nacional 

co•o una fo~a de participaci6n democr&tica, define loa 

convenio• de coordinaci6n que habran de celebrarse y loa 

eujeta al derecho pGblico. 

En eate sentido, la Ley de PleneaciOn •• la primera en la 

materia que •• logra ••tructurar y ea •l •u•tento que crea y 

da origen al SHPD, en donde •e conaidera la participaci6n de 

todo• lo• ••ctor•• y de todos lo• nlv•l••· Vaaaoa pues coao 

•• inte9ra ••t• •i•teaa. 
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Dentro del Siataaa tiene lugar un proceao da planeaci6n 

definido en cuatro etapas, se apoya en una estructura 

inatitucional qua en diatinto• nivele• de operación define 

ra&ponaabilidades, y cuenta con una infraestructura bAsica 

que •irve da apoyo a su funcionaaiento general. 

Mediante responsabilidades y funciones se generan distintos 

documentos de planeaci6n que se distint¡Uen por su jerarqu1a, 

cobertura a&pacial y taaporal, y por la función a cumplir 

dentro del Sistema. 

s.1.i.1 ... truetv.ra xaatituoloaa1. 

La eatructura del SNPD tiene su fundaaento jur1dico en la Ley 

Federal de Planeaci6n donde se praci•an las Areae de 

responsabilidad y de coordinación de las dependencia• y 

entidades para llevar a cabo la planeaci6n nacional de1 

deaarrollo. 

La estructura institucional. del siateaa esta integrada por 

las dependencias y entidades de la admini•traci6n pO.blica 

federal, por los organismo• de coordinaci6n entre la 

federación, estados y municipios y por la• representaciones 

de los grupos sociales que participen en la11 actividades de 
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planeac16n. En eata estructura •• vinculan funcionalmente 

trea nivele•: globa1, ••ctorial • inetitucional. 

>.1.J.a. •1••1 Global. 

El nivel global comprende la• dependencia• que cubren lo• 

aapectoa m&a general•• de la economla y la •ociedad, tal ea 

el caao de la Secretaria de Pr09raaaci6n y Preaupuesto, de la 

Secretarla de Hacienda y Cr6dito PQblico y d• la Secretarla 

de la contralorla General de la Federación. 

NIVEL GLOBAL. JB 

A•l, de acuerdo con la Ley de Planeaci6n y la lAy orgAnica de 

la Adainistraci6n Pllblica Federal, La secretarla de 

Pr09raaaci6n y Praeupuesto fungir1a como la dependencia 

encargada da inteqrar y coordinar las actividades da 

planaaci6n; en tanto qua la Secretarla de Hacienda y Crédito 

Póblico ae ocuparla de lo• aspecto• tinancieroa, fiscales y 

crediticio•, buscando aiempre la compatibilizaci6n de éstos 

38.- Antolog1a de la Planeaci6n, Op. Cit, p. 51 
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con la planeaci6n; y final•ente, la Secretaria de la 

Contraloria General de la Federaci6n participar1a en lo 

referente al control y aequimiento del Plan y loa Proqramaa, 

adeaA11 de encargarse de organizar y coordinar el Sistema de 

control y Evaluación Gubernaaental (SICEG). 

Ahora bien, tratando da reapetar el principio de qu.1.s la 

exiatancia del Siatema Nacional de Planeaci6n OeaocrAtica no 

iapllcar1a la craaci6n de nuevas instancias ni el aumento de 

la bUrocracia, se instauraron coaités T6cnicos para la 

Inatru.entaci6n del Plan (COTEIP) los cuales agruparlan a las 

diversaa Areaa que tienen bajo su responsabilidad llevar a 

efecto la• actividades relativas a la instru•entaci6n del 

Plan y loa programas. E•to11 Comit•s se constituyeron en los 

.. canismo• operativoa a trav•• d• lo• cuales se busc6 

a•eC)Urar la congruencia entre el Plan Nacional de Desarrollo 

y 109 proqra.aas de mediano plazo, a•l co•o tallbi6n con loa 

in•trwaentoa y pol1tica• de corto plazo contenidos an loe 

proqraaa• operativos anual•• de cada dependencia. 

En ••te sentido, la• funcione• a&a aignificativaa asignada• a 

los COTEIPS fueron las siguientes: 

Aplicar la nonatividad del proceso de planeaci6n 

establecido por la secretarla de Proqraaaci6n y Pre•upueato; 

Coordinar la elaboraci6n de lo• progra•a• operativo• 

anua lea; 
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- Orientar la •laboraciOn da lo• Anteproyecto• de presupuesto 

d• laa d•pend•nclaa y entidad•• involucrada•; 

- Analizar lo• intorae• del •agui•iento de la ejecución de 

loe proqra••• operativoa anual•• y del preaupuesto a au 

carqo; 

- Elaborar el inforw,e anual da acción y reaultados en la 

ejecuci6n de loa proqra•a• operativo• anua le• 

correapondlentes; 

- Fomentar la coordinaci6n entre la• dependencias y entidad•• 

de la adminiatraci6n pQblica federal y la cooperaci6n 

correapondlente a loa aectorea aocial y privado para la 

inatrumentaci6n, revisión y ajuate de los programas de 

aediano plazo; y 

Eatablecar loa vinculo• funcionalea con loa Comlt6a 

Eatatal•• de Planaaci6n para el Deaarrollo, a fin de 

articular la planeai6n nacional con la d• loa Eatado•".39 

La función de eatoa Coait6• (COTEIPS) como organismo• de 

enlace entre la planeaci6n ••tatal y la planeaci6n nacional, 

y co.a in•truaento• de la• Bacretar1aa Globalizadoras •er1a 

peraltlr una ar inacl6n en la coordinación de las tareas de 

esta• dependencia• con lo cual coadyuvar1an a que la 

planeación eatatal eaa congruente con la planeacl6n nacional. 

39.- Ibid, PP• 52-53 
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J.1.J.J. Miv•l •eotorial. 

El nivel •ectorial corresponde a la división actual da la 

adainistraci6n pClblica federal que atiende aspecto a 

eapec1ficos de la econom1a y la sociedad. En cada 

dependencia, la responsabilidad de la planeaci6n recaé en su 

titular, quien para cuaplirla se apoya en una unidad de 

planeaci6n y en una ••tructura adminiatrativa y ejecutiva. La 

pri .. ra tiene como atribucione• integrar los progra•as, 

preaupueatos y otros instrumentos de pol1tica de plazos corto 

y .ediano, to•ando en cuenta la propuesta de los grupos 

sociales interesados y de loa gobiernos de los Estados, as1 

coao la relación que puedan tener con otros proqramas 

regionales o especiales. En tanto que la segunda, es el Area 

encar9ada de aplicar la ••trat69ia y las po11ticaa e 

inatrumentos conf orae a lo• linea•ientoa que •aftal• la unidad 

de planeaciOn. 

NIVEL SECTORIAL. 40 

40.- Ibi4 .. , p. 54 
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Entre l•• obliqacione• que tienen la• dependencia• 

coordinadoras de ••ctor, coao parte del Si•t•m• y de acuerdo 

a la Ley Federal de Planeaci6n, tenemos la• •iquientea: 

contribuir en el Amblto de su coapatencia a la formulaci6n 

del Plan Nacional de Desarrollo; expreear en objetlvoa y 

prior idadea •ectorial•• lo• objetivo• y prioridad•• 

nacionalea contenido• en el Plan, a trav6a de programa• de 

••diana plazo1 conformar al aarco de rafarancia para la 

planeaci6n del nivol institucional; coordinar laa actividad•• 

de planeaci6n de laa entidadea paraeatatales agrupadas •n al 

••ctor1 considerar el Aablto territorial da la• accione• 

previstas en los programa• de aediano plazo con lo• que eat6n 

involucradoa, procurando au con9ruencia con lo• objetivo• y 

prioridades de lo• plan•• y proqraaaa de lo• gobierno• de loa 

Eatadoa; y vi9ilar la• actividad•• del aector que coordinan. 

La sactorizaci6n en nuestro pata, aur9ida coao una opción en 

la bO.aqueda de aecaniaaoa que peraitieran ordenar la 

actividad del Eatado, encuentra au mayor expresión en el 

Si•teaa Haciona l de Planeaci6n DaaocrAtica, ya que a trav•• 

da la planeaci6n, las aecretar1aa cabeza.a de aector pueden 

proqraaar aus activldadea de aanera aAa ordenada, racional y 

C0"9ruente con la• pol1ticaa nacional•• y eatatalea, sin 

embargo aan peraist• en mucho la centralización de laa 

deciaion•• para la aprobación de loa programas a desarrollar. 
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Este nivel se conforma por las entidades para••tatalea de la 

ad•inistraci6n pública, a saber: organis•o• deacentralizadoa, 

ewpresaa de participaci6n estatal, fondos y fideicomisos que 

•• ubiquen en el sector adminiatrati vo que coreaponda a laa 

actividades productivas o de servicios que lleven a cabo. 

Este nivel se vincula a la planeaci6n global a través de los 

prograaaa sectoriales, loa que constituyen un marco 

orientador para la asignación de loa recursos de la entidad. 

NIVEL INSTITUCIONAL.41 

La Ley Federal de Planeaci6n ser.ala que las entidades de la 

adainistraci6n pGblica federal deberAn elaborar programas 

institucionales de mediano plazo, expresamente cuando lo 

determine el Presidente da la bptlblica; •• decir, no toda• 

las entidades formularan un prograaa institucional, sino s6lo 

aquellas que posean capacidad técnica y administrativa y en 

raz6n de su importancia dentro de la econom1a nacional. 

41.- Antolog1a de la Planeaci6n, op. Cl~, p. 56 
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3.1.J.s. xarra••~otu.r• d• apoyo. 

Toda Planoación requiere de una ••rie de recuraoa 

inetru .. nto• que 1• perw.itan llevar a cabo aua objetivoa. O• 

esta aanera, la intraeatructura que aqu1 ••ncionamos ae 

ratier• a loa ele•entoa nece•arioa para llevar a cabo una 

buena y eticiante planeaci6n, proporcionando inaumo• de 

intormación que apoyen el proceao d• planaaci6n; facilitando 

laa tarea• de dicho proceao en aua diterentea etapaa •ediante 

la capacitación de recursos humanos y la investi9aci6n en 

planeaci6n econ6•ica y social. Asim.1•110, actualizando y 

enriqueciendo loa a•todoa y t4cnicaa aplicada• en la 

9eneraci6n de planea y proqraaaa, vinculando directamente la• 

deciaionea de inveraión de loa aectorea pQblico, aociel y 

priv•do con lo• objetivo• de l• planeaci6n; reelizando 

actividade• d• difu•i6n que apoyen la construcci6n del 

sistema a trav6a de l• divul9aci6n de loa principales 

inatru .. ntoa de que di apone la planeaci6n; y en general, 

•anteniendo una adecuada ba•• ad•ini•trativa del sector 

pQblico para qu• ••te cuente con la capacidad para ejecutar 

lo• pl•n•• y proqra•a• 9ener•doa en el Siatema Nacional de 

Plana•ci6n Democr&tica. 



104 

lNFRAESTRUCTURA DE Al'OY0.42 

planoaci6n porque la que aporta los elementos 

ad•inistrativos para que se lleve a cabo, siendo necesaria su 

conetante adecuación a los sistemas y procedimientos, lo que 

necesariamente nos lleva 

ad11iniatraci6n püblica. 

una modernización de la 

3.1.4. Mod•rniaaai6a Admini•trati••· 

La conaolidaci6n del SNPD, coao ya heaos .. ncionado, 

requiere de una •odernizac16n administrativa que le sea 

funcional para cumplir con su objetivo. Esta actividad la 

debe realizar la secretaria de Programación y Presupuesto, a 

trav6s d• la Coordinación General de Modernizaci6n de la 

Adaiiniatraci6n Ptlblica y cuy•• funciones asignadas son la• 

que •• seftalan enseguida: 

42.- Zbi4, p.59 
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•- Oi••ftar, con la partic1paci6n que corr•aponda a las demas 

are•• d• la SPP, la polltica y laa dir•ctr1cea para la 

•odarnizaci6n adainiatrativa de caracter global, sectorial e 

institucional; •• decir, •eftalar cuil•• aon lo• cambio• que 

•• van a realizar •n cada uno d• loa niveles da la 

ad.miniatraci6n pOblica y a trav•• d• qu6 y de quien. 

- proponer pol1tica• y lineamientoa para la deacentralizaci6n 

y deaconcentraci6n ad•iniatratlva d•l ••ctor pOblico federal: 

•• decir, proponer la• actividad•• o funcione• a delegar aa1 

co•o loa procedimientoa. 

- Promover y evaluar los estudio• que tiendan a optimizar la• 

estructuras y funciones de la adainiatración p<lblica tedcral 

y a eatablecer aiateaaa homog6neos de adminiatracl6n da 

recur•o• y da intoraaci6n para la •odernizaci6n 

adainiatrativa, a fin de tener •UY claro lo que •• va a hacer 

y c6ao se va a realizar, ae1 coao loqrar una comunicaci6n 

peir.anente que haga -611 eficiente el quehacer ptlblico; y 

finalmente, 

Dictaminar sobro la viabilidad y conveniencia de las 

propueata• a los ca•bioa de or9anizaci6n que determinen loa 

titulare• de las dependencias y entidades de la 

ad••inlatraci6n pQblica federal que impliquen modificaciones 

a au ••tructura orgAnica bAaica".43 

Por otro lado, en el contexto del Siatema Hacio~al de 

Planeaci6n DemocrAtica, las actividades que debe de 

4J.- lbi4 .. , p. 67 
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deaempel"lar la Coordinación General da Modernización 

Adainistrativa tiene doa direcciones. La primera esta 

vinculada a la estructura ad•iniatrativa para la ejecución 

del Plan y los proqramas, es decir a todo lo que es la 

infraestructura de apoyo, y la segunda orientada al 

establecimiento d• las unidades ad.Jlinistrativaa que requiere 

el SNPO para su funcionamiento y para establecer una relaci6n 

eatrecha con otro• Siate•as Nacionales. 

J.1.s. aelaci6n d•l aseo con otro• ai•t ... • nacional••· 

La vinculación entre el SNPD y otros sistemas nacionales se 

realizar& a travfi• de laa unidades de planeaci6n que deben 

funcionar en cada dependencia y de la secretarla de 

Prograaaci6n y Presupuesto como dependencia coordinadora de 

la planeaci6n nacional, la cual debe emitir los 

procedi•ientos noraativo• para que se lleve a cabo esta 

relación. 

3 .1... LO• in•trvaeato• 4•1 •i•t- Maoional de Planeaci6n 

-ar&tica. 

Para •U tunciona•iento, el SNPD cuenta con diverso• 

instrumentos cuya aplicaci6n en cada etapa del proceso 

i•plica au jerarquizaci6n y ordenaci6n t-poral y espacial. 

Estos inatruaentoa tienen su expre•i6n aaterial a trav6a de 

documentos, ya sean planes, proqraaas, layas, intorae• de 
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control o evaluación, etc. loa cualea en lo general deben , 

contener objetivos, aeta• eatrategia•, politic•• y ••didaa 

operativa• para la atención de laa prioridades de la 

planeac16n nacional, y adeaAs, considerar •l r••ultado de la 

participación de loa 9rupoa aociale• y da la• entidades 

fftderativaa. 

Pe esta aanera, lo• instrumentos del SHPD •• claaifican en: 

•a) Normativos de aediano plazo 

Plan Nacional de Desarrollo 

Proqraaas dft mediano plazo: aectorlalea, eatrat6gicoa, 

regionales, e&¡>9Cialea e inatitucional••· 

b) Operativos de corto plazo 

Proqraaaa anuales 

Ley de I ngreaoa 

Pr~aupueato de Egresos 

convenios Unicoa de ooaarrollo 

contratos y Convenio• de concertaci6n 

lnatru•entoa adalniatrativoa. 

e) O• control 

Infol"W!ea tri•eatralea 

Infora•• de Gabinete• Eapecializadoa 

Informe• de la comiaiOn Gaato-Financiamiento 

Informe• de laa auditorias gubernamentales. 

d) O• evaluación. 

Inf oraea de gobierno 



Inforae de ejecuci6n del Plan Nacional de De•arrollo 

cuenta Ptlblica 

Informes Sectoriales • institucionale••.44 
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Con esta cla&ificaci6n se preeu•• se podr6. no s6lo atender 

la• cueation•• prioritarias, la• de mediano alcance y las de 

a6.s largo plazo, sino que taabi6n peraitirA.n evaluar las 

actividades, si-pre necesario para afinar loa instrumentos 

y/o procedimientoa. 

En otro orden de ideaa, esta clasificaci6n o diferenciaci6n 

entre loa instrw.entos del Sisteaa ae refiere a la función 

que deeempe~an cada uno de clloa en el proceso de planeaci6n 

y al tipo de actividades que realicen los distintos 

reaponaables de su inteqraci6n deade la perspectiva de 

aediano plazo haata la deaagregaci6n anual de laa metas y 

objetivos que· funda•enten la aaiqnaciOn de recursos en al 

contexto de la definici6n de pollticaa e instrumentos de 

corto plazo, deatinados a utilisarse en las cuatro vertiente• 

de la in•trumentaci6n, a ••ber, obliqatoria, inductiva, 

concertada y coordinada, y que tienen estrecha relación con 

la planeaclOn que llevan a cabo las entidades federativas y 

los •unicipios en lo que corresponde a la vertiente da 

coordinaci6n. 

3.1.7. •lanaaei6n ••tatal y aualolpa1 •D el aano 4•1 &lfiiD. 

44.- Antolog1a, 0p. cit., p. 75 
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De acuerdo con loa principio11 que rigen la planeac16n 

nacional, el SNPD debe eatablecer relacione• de coordinación 

con laa entidades f•d•rativaa, con el prop6•ito de hacer 

coapatiblea las .sctlvidadee de planeac16n que efecttle cada 

nivel de gobierno, aa1 coao para definir mecani11moa 

inatltucionale• operativo• a trav6• de loa cual•• •• llevarA 

a cabo la coordlnaci6n. 

E•te tipo de relaciones •• enmarcan dentro de la estrategia 

de deecentralizaci6n de la vida nacional, por medio de la 

cual •• pretende revitalizar y fortalecer la capacidad de loe 

gobiernos estatal y •unlcipales, al delegarles funciones y 

recurso• y apoyando tuerte•ente al aunicipio libre. 

Lo anterior darla lugar a que hubiera una mayor participaci6n 

de lo• gobierno• local•• que inducirla a un mayor equilibrio 

en el deaarrollo naciona 1. De aqut la gran i11portancla qua 

dabe adqUirlr la coordinacl6n intargubernaaantal en nueato 

pal• con una foraa de gobierno federalista. 

Ve6110• pues loa aspectos aateria da coordinaciOn que aenala 

la Ley Federal de PlaneaciOn: 

- La participaciOn de cada estado en la planeaciOn nacional a 

. trav6a de la presentac16n de propuestas que estime 

pertinentes; 
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Lo• procediaiento• de coordinación entra autoridad•• 

federal••, estatales y aunicipal•• para llevar a cabo la 

planeaci6n nacional, estatal y municipal; 

- Los lineamiento• metodol6gicoa para la realización de las 

actividad•• de planeaci6n en el &abito de la jurisdicc16n 

r••pectiva; 

- La ejecución de las acciones a realizar en cada estado, 

conaiderando la participaci6n correspondiente a los 

•unicipioa y 9rupos socialoa interesados y, 

- La elaboraci6n de loa programas eatrat6gicos regionales. 

3.1.7.1. Planeaci6n B•tatal. 

A .. te respecto, ae ha propuesto a las entidades federativas 

que orqanlcon Si•t~m•• Estatal•• de Planeaci6n por med,io de 

los cuales puedan ordenar y pro•over su propio desarrollo, 

articular aejor aua objetivos y pollticaa con las prioridade• 

y objetivo• nacional••, y en general ae vinculen con el 

Siateaa Nacional de Planezici6n Deaocr&tica. Estos Sisteraaa 

Estatales coadyuvar1an al logro de uno de loa principales 

objetivo• planteado• durante el gobierno del Preaidente de la 

Madrid: la deacentralizaci6n de la vida nacional. 

Con la organizaci6n de siatemaa Eatatalea de Planeai6n, cuyo 

6rgano de decisi6n y participaci6n •• el COPLADE, ae intent6 

resolver el problema de lograr que lo planeado •• llevara a 
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la realidad en un proceao co•plejo en el que e• 

interrelacionen 1011 tra• nivele• de gobierno, lo• poderes 

legl•lativo• estatal•• y la •ociedad organizada, ea decir, ae 

pretendi6 109rar que lo planeado •• raaliaara de manera 

efectiva y con la partic1paci6n de todo•. 

sin ••bargo, eataa pretcancionea, en lo que •• refiere al 

Estado de Tlaxcala, no ae han loq"rado debido aobr• todo a la 

gran centralización que exiate en la toma de decisiones y a 

la falta de recursoa, ee decir, no •• ha dado esa conjunción 

entre •l quehacer federal y el qobierno ••tatal, •uchos de 

loa programas desarrollado• en la entidad los eatablece el 

gobierno federal, en tanto que lo• Municipio• a falta de 

r•curaos no pueden darse a la tarea de planear pr09ramaa de 

d••arrollo que a6lo quedar1an en la letra, da tal aanera que 

la coordinación tal y collO ae ha eatablecido en que sea una 

articulaci6n detallada y det in ida en la que participen loa 

tres nivele• de gobierno no •• ha dado. 

J .1. 7. a. Pl•DHOi6n •UDioipal. 

Laa •odif icacione• al articulo 115 constitucional establecen 

l•• baaea para descentralizar y revitalizar la• funcione• d•l 

•unicipio, atendiendo a la autonoata admini•tratlva y 

financiera que l• cont'iere la constituci6n General de la 

RepQbllca. En e•t• articulo se ha facultado al Municipio para 

que en el &mbito de su juriad1cci6n rormule, apruebe y 
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•dlliniatre planea de desarrollo municipal; participe en la 

creación y adminiatraci6n de reserva• territorial•• y 

ecológicas; controle y vigile la utilizaci6n del suelo e 

interveng:a en la regularizaci6n de la tenencia de la tierra. 

A•i•is•o, se propuso la creación da comités de Planeaci6n 

para el Desarrollo Municipal, vinculado• al COPLADE de cada 

eatado a fin de que fueran loa propios municipios quienes 

planearan y pro•ovieran au propio deaarrollo y a la vez 

inaertarloa en los trabajos y responsabilidades del proceso 

de planeaci6n en sus diferentes niveles. 

Si lo anterior se ••terializara y ae reconocieran laa 

capacidades de loa aunicipios en todos los aspectos seftaladoa 

por la Conatituci6n General de la RepQblica estarlamos frente 

a un •unicipio f'uerte y participativo que redundaria an la 

conaecuci6n de uno de los aspectos •'s iaportantes del 

proyecto nacional: el bienestar social. 

3.1.e. Participaol6n Social. 

Co•o ya lo hemoa venido •encionando, la participaci6n social 

ea un eleaento •ine qua non para la Planaci6n De•ocr6.tica, 

por ello, la Ley de Planeaci6n en •u articulo 21 seftala que 

la Planeaci6n nacional del de•arrollo •• debe llevar a cabo 

mediante la preservaci6n y el perfeccionaaiento del r69iaen 
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daaocr4tico, r•publicano, federal y repr•••ntativo que la 

Con•tituc16n •atablece. 

En eate sentido, en •l SNPD ao ha concebido la participación 

aocial como el •ecaniaao a trav•• del cual loa diferente• 

qrupo• sociales podr6n intervenir en laa tarea• y actividades 

a desarrollar aat como en su vigilancia y cu•plimiento. 

La participación aocial en el SNPD abarca aa1 diveraaa formas 

y tipoa de actividad, a aaber: participación a trav6a de la 

Consulta Popular; en la ejecución d• loa planea y programa•, 

en el control y evaluaci6n, y ae ordena por nivele11 da 

qobiarno. De igual aanera, al Siateaa prav6 que para cada 

orden d• gobierno, ae integran diatintoa tipoa de documento• 

de planeaclOn aliaentadoa da la conaulta Popular y ae •ujet•n 

a distintas toraa• de participaci6n. 

La participaci6n aocial contemplada •n •l SNPO •er1• de qran 

importancia porque •• propia••nt• la g:•nte y no 11610 el 

aparato pOblico la que ••tA cotidiana•ente inmer•• an loa 

problemas, y ea quien •A• percibe la• nece•ldadea y 

prioridades, por ello au participac16n serta altamente 

•ncomiabl• en la planeaci6n d•l desarrollo. 
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A •ate respecto, y cumpliendo con au runci6n leqialativa, el 

conqreso de la Unión inició su participaci6n en el Sistema al 

axaainar, discutir y aprobar las reformas constitucionale• a 

loa artlculoa 25 y 26, y al aprobar la Ley d• Planeaci6n. 

La ai•aa Conatituci6n General de la RepQblica sen.ala la 

Facultad del congreso de la unión para expedir leyes sobre 

planeaci6n nacional del desarrollo económico y social; emitir 

opiniones respecto al Plan Nacional de Desarrollo, conocer 

las decisiones del ejecutivo federal para la ejecución del 

Plan y aprobar laa iniciativas de la Ley de Ingresos y los 

proyectos de Presupuesto de Eqreaos de la Federación y 

participar en loa Foros de Consulta Popular. 

La participaci6n del Poder Legislativo enriquece la 

correlaci6n de esfuerzos en la planeaci6n del desarrollo; no 

olvide•os que el Poder Legislativo representa la soberan1a 

del pueblo y los representa directamente ante los otros 

poderes de la Unión, por lo que no sólo es enriquecedora la 

participación legislativa sino necesaria. 

As! pues, como ya lo mencionamos, la participación del Poder 

Legislativo la encontramo• en la aprobación de las reforma• y 

adiciones a los art1culoa 25 y 26 constitucionales, dando el 
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aarco jur1dlco general para la Planeaci6n dal deaarrollo, lo• 

cual•• ~r•n•criblao• anaaguida: 

•Articulo 25.- Corresponde al E•tado la rector1a del 

desarrollo nacional para garantizar qua 6•t• ••• integral ••• 

El Eatado planeara, conducir&, coordinar& y orientar& la 

actividad econ6aica nacional... Al deaarrollo acon6mico 

nacional concurrirln el aector pQbllco, aocial y privado .•• 

El gobierno federal podr& participar por a1 o con loa 

aector•s social y privado, de acuerdo con la Ley para 

i•pulaar y organizar las Ara a a prioritarias del 

deaarrol lo. "45 

•Articulo 26. - El Eatado orqanlzarl un ei•t••• de planeaciOn 

deaocr6tica del desarrollo nacional qua laprima aolldaz, 

dinaaismo, peraanencia y aqu ldad al crecimiento de la 

aconomla •..• La Ley facultar& al Ejecutivo para que oatablezce 

los procedi•ientoa d• participación y Consulta Popular en el 

Siste•a Nacional de Planeaci6n Oemocr&tica, y los criterios 

para la foraulac16n, in•tru•antaci6n, control y evaluación 

del Plan y lo• programa• de desarrollo. Aeimismo, determinar& 

loa 6rqanos responsables del proceso de planeaci6n y las 

ba••• para que •l Ejecutivo Federal coordine mediante 

convenios con loa gobierno• de la• entidades federativas e 

induzca y concerte con los particulares las acciones a 

45.- Conatltuoi6n Polltioa de lo• aatadoa Unido• M•sicanoa, 
Ed. Porro.a. 



11& 

realizar para •u elaboraciOn y ejecuci6n ••• En el Siatema de 

Planeaci6n Deaocr&tica, el conqreao de la Unión tendr& la 

intervenci6n que seftale la Ley."46 

J.1.10. R•l•oi6n del 8M'PD con l•• enti4a4•• federativa• y lo• 

•uniciploa. 

Respecto a la vinculaci6n entre la planaaci6n tederal y la 

planeaci6n estatal y municipal se pretandi6, por un lado, 

precisar las bases jur1dicas y administrativas que dieran 

sustento a dicha relación a travéa de convenios y acuordos 

que fotalecieran la capacidad organizativa de estos niveles 

de gobierno. Y por el otro, asesorar técnicamente a los 

E.atado• para introducir en las constituciones locales 

diaposicionea que tormalizaran la planeaci6n como instrumento 

de gobierno y consolidaran a loa COPL>.DES como mecanismos de 

vinet.1laci6n entre los sistemas ••tatalea da planeaci6n y al 

•iateaa nacional y que todas estas actividades converqieran 

al Plan Nacional de Desarrollo. 

J.2. •LAll llACXOIQU. DS D .. AIUlOLLO (PllD) 11aJ-11aa. 

La planeaci6n democr6.tica fue con•iderada principio a 

instrumento durante el gobierno del pre11identa Miguel de la 

Madri~, y fue el Plan Nacional de Desarrollo (PND) el 

documento esencial de dicha planeaci6n. Con la formulación de 

4&.- XbiG. 
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••t• plan •• pretendl6 una organl•aci6n adecuada y congruente 

• la• neceaidadea del pa1• en la cual particlpar1an no •6lo 

•l aector pOblico, sino tambi6n lo• aectore• social y 

privado; es decir, ae trat6 de !•plantar una planoaclón 

colectiva, en donde el ejecutivo federal tendr1a la 

reaponaabilldad de llevarlo a cabo. 

El Plan Nacional da Deaarrollo fue un Plan flexible, con el 

fin de l>Od.er hacer adecuacione• oportuna•, y se concibl6 como 

un Plan funda11entalmento cualitativo, tratando de buscar la 

eficiencia que condujera al ••jor aprovechamiento de loa 

recursos y a un mayor bieneatar aoclal. Todo ea to siguiendo 

un elemento oapec1t leo del proyecto nacional: "mantener y 

reforzar la indepondencia que bajo lo• principios del E•tado 

de derecho garantice libertado• individuale• y colectivas•. 

•7 

De este propósito •• derivaron cuatro objetivo• bA•ico• del 

gobierno de Miguel de la Madrid: 1) conservar y fortalecer 

lao instituciones; 2) vencer la crieia; J) recuperar la 

capacidad de crecimiento, e 4) iniciar lo• cambios 

cualitativoa necesarios en la• estructuras econ6micaa, 

pol1tica• y •ociales que tranaforaaran al pa1• en una 

sociedad aAs igualitaria. 

47.- oe la Madrid H. M. Plan •aoioaal 4• D•••rrollo 1983-
1•••, Priaera edlci6n, M6xico, 1983, p. 12 
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•El Plan Nacional de Desarrollo •• concebido como el 

in•truaento que peralte dar orden y coherencia a las o.cciones 

del aector público, crear el marco para inducir y concertar 

la acci6n de los sectores social y privado y coordinar las 

actividades de lo• tres niveles de gobierno".48 

Aa1, el contenido del Plan se eatructur6 en tres apartados 

eapec1ficoa. En el priaero de ello• se estableci6 el marco de 

referencia para el diseno de la estrategia general; 

principio• pol1ticos, diagn6etico, objetivos y estratégias. 

El aegundo aenal6 los lineamientos para la instrumentación 

del Plan en loa distintos~ Alllbitos de la vida nacional. Y el 

tercero, plante6 la ••nera en que los diferentes grupos 

aocial•• poclr1an participar en au ejecuci~n. 

Dentro de eate t1ltimo apartado •• ••ftal6 la iaportancia y 

neca•idad de la participaci6n de la •ociedad en la ejecución 

del Plan al mencionar que "en al proce•o d• Planeaci6n, la 

inatrumentaci6n y la ejecuci6n constituyen la etapa mAs 

diflcil•,49 

Podemo• apreciar que ex:isti6 una congruencia entre lo que 

estipula el SNPD, la planeaci6n ••tatal y •unicipal y el Plan 

Nacional de Desarrollo 83-BB. Esto as, tanto en los pimeros 

como en el Plan se conteapl6 la participac16n de todos los 

48.- lbi4, p. 12 
49. - lbi4-, p. 18 
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•ector•• asl coao laa vertient•• d• ejecución y loa 

pocedi•iento• a trav6a de loa cual•• ••ria la participación 

de cada uno de ello•. Eeta conqruencia per•itir1a uniticar 

accione•, avi tar duplicidadea, racional izar recursos y 

alcanzar •eta• y objetivos. 

En esta sontido, creo que la •laboraci6n de un Plan de 

Desarrollo ea no •6lo da alto nivel aino ta•bi6n de 9ran 

i•portancia porque dar!a lu9ar a una coordinaci6n sistamAtica 

y ordenada del quehacer pQblico en loa traa nivel•• aat como 

de loa sector•• da la co•unidad. 

Aal, lA participación concurrente da loa nivele• da gobierno 

y la d•l•qac16n de tuncionea de un nivel a otro requerirla• 

da una diviai6n qaoqratica qua ordenara au accionar. Eato ha 

llevado a precisar regiones que incluyen do• o mAa entidade• 

federativas y que durante la ad•in1•traci6n d• Miguel d• la 

Madrid tanto la descentralización como la re9ionalizaci6n de 

loa estados se convirtieron en pollticaa fundamentales. 

J.2.1. »olltioa r99iODal y O.aaentrali•aa16n de la Vida 

•aoioaal. 

*El desarrollo regional implica el aprovechamiento equit~tivo 

y racional de loa recur•oa natural•• y del trabajo del hombre 

en au 4mbito territoriat•.so 

50,- PHD 1983-1988, op. Cit., p. 29 
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En eate aentido, el Plan Nacional de Oeaarrollo 1983-1988 

propu•o una estrategia de redeapli•9U• territorial de la• 

actividades econ6micas que, por un lado, apoyaran en forma 

prioritaria regiones uicadas entre la capital de la RepGblica 

y la• coatas que •• consideraran alternativa• viables para la 

deacentralizaci6n del crecimiento potencial da la ciudad da 

M6xico y por el otro racionalizara y controlara su 

creciaiento. 

Esta estrategia de redeapliegue territorial planteó cuatro 

llneaa eapeclricas: 

Intensificar la desconcantraci6n del crecimiento 

industrial, abriendo alternativas viables do localizaci6n; 

- Frenar las •iqracionea hacia la Ketr6poli, fortaleciendo 

la.a condicion- de deaarrollo rural en laa zonas de 

expulsi6n; •• decir, en la• aonaa de donde ala eaigra la 

poblaci6n. 

- Conaolidar siateaas urbano• y de intercambio a escala 

regional, relativa .. nte independiente de la ciudad de M6xico; 

Reatrinqir en forma ala eatricta la localización de 

actividades •anufactureraa y terciarias en la ciudad de 

M6xico y racionalizar su expansi6n f1aica. 

A•1, el Plan Nacional de Oeaarrollo 1983-1988, propuao loa 

lineamientos Wsicos para la elaboraci6n irmediata de loa 
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prograaa• de raqion•• eatrat69ica•: frontera Norte; Mar de 

Cort••, Sur••t• y Zona Metropolitana de la ciudad de México. 

La de•centralizaci6n de la vida nacional coneider6 a la 

planeación regional del desarrollo co•o el ••dio idóneo para 

la tranafor.aci6n territorial del pal•, a la vez que fue 

conaiderada co•o un imperativo para la conaolidación 

polttica, econ6•ica, adaini•trativa y cultural. 

En lo polttico, la deacentralizaci6n •• plante6 en ba•e a lo 

eetipulado en al art. 115 conetiucional y a la revisión y 

rediatribuci6n de co•petenciaa entre loa tres nivele• de 

gobierno. En este aentido, la Federación aaumi6 eu función de 

inatancia rectora del deaarrollo nacional, procurando la 

de11centralizaciOn con coaunicac16n y coordinaoi6n con la• 

entidad•• federativas y con lo• Municipios. 

En lo econ6m.ico, la de•c•ntralizaci6n i•pllcaba una 

r•di•tribuc16n 9eogratica, eatableci6ndos• pol1tica• 

tendientes a reubicar a lo largo del territorio la• 

actividades productiva•, cuidando que las opcionea de 

localizaci6n contribuyeran efectiva•ente a distribuir los 

intercaabioa en el Ambito regional para contrarre•tar la 

concentraci6n. 

Se requiere pues de un esfuerzo de redesplieque territorial 

de la econo•1a hacia ciudades mediaa a las que se lea dote de 



122 

infr•••tructura, equipamiento y aervicioe bA•icoa, para que 

en el aediano plazo puedan incorporara• ordenadaaente a 

nueva.a actividades y absorver asentaaientoa humanos que 

coadyuvar1an al proceso de desarrollo regional dentro de las 

entidades federativas. 

El intercaabio da producto• entre la• diferentes entidadea 

sin au paso por la capital de la Repdblica constituirla un 

•l-nto indispensable para loqr•r un desarrollo regional mAs 

equilibrado. En esta linea, el PND 1983-1988 definió como 

prioritaria la integración gradual de una red de 

co•unicacioneo y transportes que favoreciera la 

deocentralizaci6n y paralelaaenta creara aercadoa regionale• 

alternativoa vinculado• entre al. 

En lo adllinistrativo, el proceso da de•centralizaci6n de la 

Adaini•traci6n Pdblica federal •• realiz6 a trav6s de una 

raviai6n de coapetenciaa que propiciara al equilibrio de 

facultades y funciones entre laa trea inatancias de gobierno. 

En este proceso se reubicaron loa organismos de la 

adainiatraci6n pQbl ica paraeatatal para que contribuyeran a 

loa progra•aa de desarrollo regional en las entidade• 

federativa•. 

Por su parte, la deacentraliaaci6n cultural y educativa •• 

formul6 con un doble prop6aito: fortalecer la identidad 

cultural de la• regiones y dar a 6ataa la oportunidad de au 
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anriqu•ci•i•nto. Con •atoa objetivo• •• iniciaron programas 

aapeclf leo• da d••concantrac16n da lo• aectora• da aa lud y 

aducac16n. 

h an •ata aantido que el capitulo noveno dal Plan Nacional 

da Daaarrollo 1983-1988 conta•pl6 a la pol1tica regional y 

eatablaci6 la• ba.••• genaralaa para la pol1tica de 

daacentralizaci6n de la vida nacional y dal desarrollo 

regional. 

•un d••arrollo ala equilibrado no puada daraa ain el 

rompi•l•nto de la• tendencia• qua han generado loa actual•• 

deaequilibrio• rogionalaa, acentuada• entra laa zonaa urbanaa 

y ruralaa•. 51 

De aata manera, ae delinearon la• aifjfUi•ntaa acciona• a 

daaarrollar para proaovar al daaarrollo eatatal: eatablacar 

una uyor vinculaci6n entra laa acono•l•• rural•• y urbana•¡ 

organizar s iateaas E•tatala• de Planeaci6n; elaborar Plan•• 

Eatatal•• que conaideraran aua caracter1•ticas particular•• y 

fijaran una ••trat•gia de deaarrollo eapec1fica; dar m4a 

vi9or al •uniciplo, pugnando por au autonom1a, fortaleciendo 

•u econoa1a y ad•cuando, conforae a au potencial, loa 

vinculo• •'• efectivo• con loa qobierno• estatal y federal; 

eatablecer convenio• Unicos de Deaarrollo, baaadoa en las 

orientaclonea generales del gobierno federal y que a la vez 

51.- Jbl•, p. 395 
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dieran r••pue•ta a las necesidades prioritarias d• la• 

entidades federativas; equilibrar la aaiqnaci6n re9ional del 

gasto y proqraaar su impacto, promover la actividad econ6mica 

en todas las entidades federativas; y contar con la 

participación social en loa pr09ramaa de desarrollo regional. 

En la vinculación de las economlaa rural-urbana, el Plan 

propuao la creación de centro• agroindustriales que ae 

abocaran a la fabricación de productos necesarios para el 

consu..ao bJisico de los habitantes de las distintas regiones 

del pa1a. Para ello se consideró necesario atender las 

caracter1sticas propias de cada región, impulsando el 

deaarrollo en la• ragas da la agricultura y de la industria 

que tuvieran un iapacto directo en beneficio de los mercados 

reqionalea e iapulsaran las econom1aa locales. Esta 

concepci6n se baso en la ••i9naci6n da racional de los 

recur110• buscando arraigar productivaaente a la población en 

su lugar de origen. De iqual manara, •• pretendió incorporar 

dentro de sistemas organizados de producci6n y servicios a la 

aayorla de la población rural que •• encontrara dispersa en 

el territorio nacional. 

En eate rubro, atendiendo a la aoberanla de loa Estados, el 

Plan previó la organizaci6n de esto• siste•aa en cada una de 

la• entidades federativas cuyo funciona•iento deber1a aer 
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congruente con el de loa elemento• que integran al sietema 

Nacional d• Planeac16n OemocrAtlca, co•o •on la .Planeaci6n 

qlobal y sectorial de la admlniatraci6n pQblica federal. 

Con lo• Siatemaa Eatatales de Planeaci6n •• pretendió que 

fueran la• propias entidades federativa• quien•• promovieran 

y adminietraran su proceso de daaarrollo, lo cual hace 

i»preacindible convenir accione• con la federación. 

Aet, en el marco de la eatrategia de desarrollo senalada en 

el PND, se establecieron las noraa• para elaborar la• 

propuc.sta• anuales de inversión federal en laa entidades 

federativa• y las propuesta• de loa ••ctorea la• cuales 

deberlan aer conqruentea con el objetivo y pol1ticaa de 

desarrollo eatatal aeftalado• en el corre•pondiente Plan 

Estatal de Deaarrollo. 

Corre•ponder1a taabi6n a ••toe Si•teaaa la elaboración del 

Plan E•tatal de Desarrollo y loa planea municipal•• y/o 

aubregionales, los cuale11 aerlan in•tru.entado• a través de 

proqraaas operartivo• anualea que deberlan de contemplar los 

compro•iaoa concertados con loe aector•• social y privado. 

Por au parte el Comit6 de Planeaci6n para el Desarrollo 

Eatatal (COPLADE) se constituyó en la base de la estructura 

org4nica institucional del Sistema Estatal de Planeaci6n con 

una doble función: ser foro de consulta permanente y a la vez 



6r9ano de deci•i6n. Eate caeit6 aerla el encargado de 

aatablecer loa criteriot1 para orien_tar y ubicar el gaato, 

daterminAndo el marco de congruencia para las pollticaa 

sectoriales, las cuales deberlan reflejarse en las propuestas 

de inversi6n federal que realizaran anualmente. Por otra 

parte, concertarla y coordinarla la planeaci6n sectorial, 

multisectorial y regional, en congruencia con loe 

lineaaientos del Plan Estatal de Desarrollo. 

J.2.2.1. •l•D•• ••tatal•• 4• Deaarrollo. 

Estos Planes son los instrumento• que elabora cada entidad 

federativa, considerando sus caracteristicaa particulares, 

!ijAndo una estrategia de desarrollo especifica para cada 

eatado, adecu&ndose aiempre de manera congruente a los 

objetivos nacionales. 

A91, conaiderando las directrices que marco el Plan Nacional 

de Desarrollo 83-BB, tas aetas aectoriales de alcance estatal 

de la adainistracl6n püblica federal •• araonizar1an con las 

actividades estatales y municipales, las que deberlan prever 

los impactos que la pr09raaaci6n institucional de orden 

federal 9enerar1a en aus respectiva& entidades federativa• y 

en cada uno de sus municipioa. 
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1.1.1.1. rortaleai.mi•ato •11Diaipa1. 

El Plan Nacional do Desarrollo coneider6 •l fortalecimiento 

•unlcipal como una acción necesaria para lograr un desarrollo 

ea ta.tal integral. Qltl•& reforma al art. 115 

conatitucional, establece los principio11 y atribuciones en 

que ae fundamentan las accione• de lo• auniciploa. 

D• igual aanera, el PND eena.16 la .necesidad de fortaler la 

capacidad t inane lera aunicipal ••diante diveraos apoyoa 

econ6•icos, a.a! co•o a trav6a del impulao a au capacidad 

recaudatoria, a rin de dar al municipio un verdadero papel de 

promotor del desarrollo y con ello impulsar eu crecimiento 

aocial, econ6mlco, pol1tico y cultural. 

Para llevar a cabo eataa acciones, el Plan Previó macanlaaoa 

de coordlnaci6n entr• laa in•tanciae de qobierno, .•i•ndo el 

Convenio Unico de Desarrollo el principal in•trumento. 

con todo esto, se buac6 que lo• programa• federal•» de 

alcance reqional, estatal y •unicipal se incorporaran 

paulatina•cnte al aarco del Convenio Unico de Desarrollo y se 

lograra una participacl6n conjunta de loa gobiernos federal, 

eatatal y municipal. 



128 

J.2.2.3. •roqraaaci6a 7 Pr•eupue•taai6a del Gaato a99ioaal. 

Por lo que toca a este punto, la asi9naci6n del gasto 

regional aer1a determinada por la concurrencia de los tres 

niveles de 9obierno y con acciones concertadas con los 

diveraoa aectore• de la poblaci6n, el cual estarla orientado 

a concentrar en ciudades medias y comunidades con adecuada 

capacidad, los servicios básico• tales como agua potable, 

electrificaci6n, caminos, vivienda, escuelas y centros de 

aalud en puntos 9eogr4f icos estrat6qicos determinados por los 

qobiernoa de los estados. De igual manera, se plante6 la 

co•unicaciOn permanente entre la federaciOn y los gobiernos 

estatales para dar a conocer la inversi6n y detalle de las 

obras a realizar. 

Para llevar a cabo toda• esta• actividades, el Plan seftal6 

cuatro vertiente& espec1ricas de participaci6n para los 

diferentes sector•• y para loe tres niveles. 

Para la instrumentación y ejecuci6n del Plan, la Ley Federal 

de Planeaci6n establec16 cuatro vertientes fundamentales: la 

vertiente obligatoria, la vertiente de coordinaci6n, la 

vertiente de concertación y la vertiente de inducción. 
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"A trav6a de ••tas vertiant•• •• detinir4 al car4cter 

operativo d• la estrategia y loa lin•••i•nto• del Plan y ae 

concretarA la participación de •u ajecución".52 

- La primara vertiente aer1a d• car4cter obligatorio.para la 

adminiatraci6n pGblica federal. 

Loe lineamientos d•l Plan an eete caao, aer1an a trav6a da 

loa programas acctorialea de mediano plazo y de loa programas 

operativos anuales. En estos proqramaa ae eatablecar1an las 

accionoa a deaarrollar, loa reaponaablea, loa recur11os y laa 

11&taa. 

Paralelamente a 6ato, los diferentea prograaaa aectorialea, 

regionales, inatitucionale• y eapecialea qua •• generaran en 

el Si~tema Nacional de Planeaci6n DeaocrAtica, ae llevartan a 

cabo taroaa de aodernizaciOn adaini•trativa que p.rmitieran 

racionalizar las estructura• y lo• •i•tema• adacu&ndolo• a 

las caracterl'.aticas d• lo• pr09raaaa. De eata manera, se 

formularl'.a, actualizarl'.a y fort•lecerl'.a el esquema de 

organización y coordinaci6n •ectorial. 

A•t, dentro del principio de la Planeaci6n De•ocr4tica so 

inte9raron Consejos Consultivos sobre los temas principales 

del deaarrollo y taabi6n oobre mua aspectos eapecl'.ficoa a fin 

52,- Ibid .. , p. 42J 
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instituir la coaunicaci6n entre lo• diferentes sectores 

aociales y el Estado. 

"El Eatado conserva la responsabilidad de conducir el 

desarrollo, pero con un di&logo aiste•Atico y permanente con 

la aociedad •. 5 3 

La vertiente obligatoria es pues para todas las dependencias 

y entidades de la adainiatraciOn pQblica, obliga a todas las 

dependencias a intervenir y participar en la planeac16n y 

promoci6n del desarrollo. 

- Vertiente de coordinaci6n. Esta vertiente esta referida a 

la• acciones que el gobierno federal debe realizar con loa 

gobiernos de loa Eatadoa y a trav•• de 6atoa con loa de los 

Municipios. 

La Lay Federal de Planeaci6n conteapl6 los aecanismoa de 

coordinaci6n con el fin de que los gobiernos estatale• 

participaran en la planeaci6n nacional del desarrollo y 

coadyuvaran a la consecuci6n de lo• objetivos del Plan. En 

esta 6rea, la ejecuci6n del. Plan se realizarla a través del 

Convenio Unico de Desarrollo (CUD). Y de igual aanera, •• 

sugirió la creaci6n y organizaci6n de Sistemas Estatales de 

Planeaci6n, para que fueran las propias entidades federativas 

quienes promovieran y adainistraran •u proceso de desarrollo. 

53.- PND 1983-1988, Op. Cit., p. 425 
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E• as! coao dentro de estas pol1tica• qua_loa comit6s de 

Planeaoión para el Desarrollo de l•• entidad•• federativas 

(COPLA.DES), se erigieron en el principal instrumento para la 

planeac16n estatal y para la coordinación entre los tres 

nivele• d• gobierno. El papel de eato• Coait6a aer1a 

funda•ental para alentar la participaci6n de la •ociedad a 

nivel ••tatal. 

Con eata vertiente •• ha tratado de aanten•r una co•unicaci6n 

penaanenteentre los tree niveles de gobierno que les permitan 

ordenar las actividade• dR cada uno de ello•, evitando 

duplicidades y aprovechando aejor la• eatructuraa y loa 

recur•oa. 

- Vertiente de Concertaci6n. E•ta vertiente •• refiera a la 

concertación que pueden eatablecer lo• •ectore• •ocial, 

pO.blico y privado. En ••to• caso• •• celebran contrato• y 

convenio• de derecho pQblico. 

- Vertiente de InducciOn. Aqui •e han ubicado todas las 

pollticas de gobierno tendient•• a promover, regular, 

reatrlngir, orientar o prohibir actividades de los 

particular•• en .. ter la econOmica y aocia·l, de acuerdo a la 

ConetituclOn y a la• Leyes. 

Hasta aqu1, hemos visto como se ha dado la adainistraciOn 

pt1blica •n M6xico, loa intentos de planeaci6n del desarrollo 
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nacional haata llegar al Plan Global de Deaarrollo, la 

coordinación interquberna••ntal, y d••pu••, a partir de la• 

polltica• de de•centralizaci6n da la vida nacional y 

fortaleci•iento del f ederali••o la creaci6n del Siatema 

Nacional de Planaaci6n Oe•ocr4tica que •u9lri6 la creaci6n de 

Siat••aa de Planaaci6n a nivel estatal en donde el COPLA.DE •• 

considerado au organiaao bAalco. 

Entr••o• pues al anAliaia de nueatro tema de eatudio que ea 

el Co•it6 de Planeación Para el oaaarrollo del Eatado de 

Tlaxcala (COPLADET). 



CUU'ULO n. 

4. COllITS DB •LAllDCIOll •UA BL DUllUOLLO DBL BBTADO D• 

TL&ZCAU (COPLaD•I. 

•.1.caracteriatioa• politioaa, •oaial••, 

ecoa6aioa• y cultural•• del B•tado de Tlaxcala. 

4 .1.1. c:aracit.r1atioaa •ocio-ecoD6aioaa. 

El Eatado de Tlaxcala •• la entidad con menos territorio en 

•l pd• y localiza en la •eseta central del pata 

conjuntamente con los Estado de Puebla, México, Hidalgo, 

Moreloa y el Distrito Federal. su extenai6n territorial ea de 

cerca de 4,000 km.2, lo que repreaenta el 0.2, de la 

auperficie del pa1s. Esta entidad deade su origen, fue 

aaentaaiento de diveraa• cultura• ind1qenaa, bAsicamente 

olmecaa, xicalancas, tlaxcaltecaa, n6.huatla y otoa1es, laa 

cuales desarrollaron una qran variedad de eatrategias para 

loqrar la aubsistencia. Entre eataa estratégiaa se 

encontraban la producci6n de cultivo• da aalz, frijol, 

amaranto y calabaza, la caza y 1a crianza de animales. 

En aua inicios, Tlaxcala fue una entidad con predoainio de la 

pos••i6n comunal, aunque a lo 1arqo del tieapo la aayor parte 

de laa tierras agrlcolas quedaron bajo el .. nejo de la• 

haciendas que introdujeron cultivo• co .. rcialea coao el trigo 
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y la cebada. Sin -.bArgo, al t6rmino d• la Revoluci6n 

Mexicana •• produjo una expan•i6n •ocial en •l agro a travéa 

de dotaciones ej ida lee y 11e fue conforaando una estructura 

agropecuaria con predominio del minifundio y la pequena 

explotaci6n fa•il iar, en donde el patr6n de cultivos sigui6 

•iendo el aa1z, frijo, trijo, aaquey, cebada, hortalizas y 

haba. 

Para 1970 la poblaci6n tlaxcalteca aegu1a dependiendo 

b&sicaaente de la actividad agr1cola, aunque a •ediados de la 

dkada el Eatado de Tlaxcala entr6 en un intenso proceso de 

industrializaci6n. Este despegue indutrial contribuyó de 

.. nera funda .. ntal al proceso de tranaici6n rural-urbano. 

•t.a econoa1a y la •ociedad tlaxcaltecaa no pueden ser ya 

identificadas coao preeainenteaente ruralea, sino 111.S• bien 

co90 una coaunidad en tranaici6n caracterizada por la 

persiatencia de una cultura rural y la abaorci6n de elementos 

urtManos•.54 

El Eatado de Tlaxcala ha arribado a un eatadio de deaarrollo 

caracteriaado por un acelerado deapegue de la induatria, y 

en -nor medida de loa •ervicio• y el co-rcio. Actualaente 

hay en la entidad una gran diveraidadde industria• 

ditribU1da• en corredorea induatrialea en las ciudades de 

54.- Paredes Rangel, B. •lan ••tat.al 4• Deearrollo 11•1-1113, 
Tlaxcala, 1987, p. 85 
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Calpulalpan, Zxtacuixtla, Tepeyanco, Atlan9atepec, Panzacola, 

Ciudad Ynduatrial Xicotancatl, Hua .. ntla, Tlaxcala, Apizaco y 

Nanaca•ilpa, con una diveraidad de producci6n en las ramas 

textil, manufacturera, de la con•trucci6n, ali••nticia, 

farwaceQtica, eidart1r9ica, aetal--c4nica, petroqutaica, 

vestido, carAaica, •lectr6nica, vidrio~ ate. 

Aa1, la econo•ta tlaxcalteca •• au•tenta en una aatructura 

poductlva divereiticada, baaada en la induatria, el agro, el 

co•ercio, lo• servicio• y laa aanufatura, que sin poaeer 

recuraoa naturales propio• ni diaponer da condicione• 6ptimaa 

para la exportaci6n dM sus productos, la entidad mantiene un 

proceao de desarrollo con Indice• favorabl••· 

•.1.z. earaoterlatioaa regloaal•• 7 po11tloaa. 

A partir de 1981, la pol1tica de re9ionalizaci6n en el Eatado 

parti6 de una idea c•ntral •la diviai6n regional debe baaarae 

en la diviai6n politica del Eatado•ss. B• decir, la pol1tica 

y planeaci6n reqional•• •• aplicaron tomando como baaa lo• 44 

aunicipioa y lo• nueve diatritoa electoral•• existentea en el 

eatado, con cabecaraa en Tlaxcala, Nativitaa, Tlaxco, 

lacat•lco, Ixtacuixtla, Apizaco, San Pablo dal Monta, 

Calpulalpan y Huamantla. 

55.- lbi4, p. 72 
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El Congreao Local ••t6. intecJrado por nueve diputado• de 

aayor1a relativa y ••i• de repreaentaci6n proporcional, 

adeaAa de exiatir doa Dlatritoa electoral•• federales. 

4.1.J. caracteri•ticaa cultural••· 

En eate aspecto, Tlaxcala cuenta con una rica tradición 

cultural que conjuga eleaentoa autóctonos con elementos 

hia¡w1.noa y una ruerte influencia del culto religioso cat6lico 

en la aayoria de sus gentes. Aai•isiao, existen un sinnOmero 

de •anifeataciones arquitect6nicaa, art1sticas y artesanales, 

y cuenta con una serie de organie•os que le permiten difundir 

y to•ontar la• expresione• culturales tales como museoa, 

casaa de cultura, pinacoteca, un Centro de Estudios 

Muaicales, orquesta de ca•ara, banda de aOaica, bibliotecas, 

etc. , y en la 6poca contempor4nea y de 1r1anera muy expano i va 

la zona arqueol6gica de cacaxtla. 

4.2. Actmlni•tracl6n Jt6bllca 4•1 aata4o 4• Tlascala. 

La. administraci6n pdblica del Estado al igual que la 

adainistrac16n p6blica federal ea centralizada y paraestatal. 

La pr i•era se coapone por el gobernador del Estado y aua 

dependencias que son laa Secretarla•, laa coordinacionea, la 

Oficialla Mayor y la Procuradur1a General de Juaticia; en 

tanto que los organismos descentralizados, las empresas de 
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part1cipacl6n ••t•tal y lo• fideicomi•o• conatltuyen la 

adminietraci6n pOblica paraeatatal. 

El ejecutivo ••t•tal diatribuye aua facultad•• entre la• 

aiquiantea dependencia•: •la Secretaria da Gobierno, la 

Secretarla de P'inanzaa, la Secretarla de Deaarrollo 

Industrial, la Secretaria da Obra• POblicaa, Desarrollo 

Urbano y Vivienda, la Secretarla de Educaci6n Pdbllca, la 

Secretarla de Comunicacionea y Trana,>ortea, la secretarla do 

Salud, la Secretarla de Turia1110, la Procuradurta General de 

Juaticia y la Oticialla Mayor de Gobierno•.56 

Eotaa depender1cia• del ejecutivo eatatal tienen au austento 

jurldico en la Ley Oq:Anica de la Adalnlatraci6n P1lbllca del 

E11tado, la cual lea aaiqna laa aiquientea funcione•: La 

Secretaria de Finanzas es la encar9ada de la adminlatraci6n 

de la hacienda. pQblica del Eatado. La aecr•tarla de 

Desarrollo Industrial •• ocupa d• elaborar y ejecutar laa 

políticas y programa• de deaarrollo induatrial que comprende 

lo relacionado a la inv•rsi6n, producci6n, dlatribuci6n de la 

industria, au tomento y conaolidaciOn. La Secretarla de Obraa 

PQblicas, De•arrollo Urbano y Vivienda ejecuta loa programas 

de obras pt1blica del gobierno, a•1 co•o tambi6n define la.a 

políticas de ordenaci6n de loa Aaentamientoa Humanos y de 

vivienda en el Estado. La secretaria de Salud se encarga de 

56.- Ley Orq6nica de la A4ainiatraai6n PG.blica •atatal, 
9l&8oala, cap. II, Art. 11·, p. 4 
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conducir la• pol1ticas y proqraaa• de aeguridad, protecci6n y 

aaiatencia sociales, en coordinaci6n con laa autoridades 

federales en la aateria, debe planear y preveer las medidas 

necesaria.a a fin de que la poblaci6n tenga acceso a loa 

servicios de salud ya sean pQblicoa o privados. La Secretaria 

de Turiaao tiene comp.tencia para conducir en coordinaci6n 

con laa autoridadea tederalee del ramo, las pollticas y 

pr09raaaa de deaarrollo turletico en la entidad, elaborando y 

realizando proqraaaa de proaoción, toaento y desarrollo del 

turisao. 

Asimiaao, ae adiciono en 1984 el articulo 45bis a la Ley 

Org&nica de la Adminiatraci6n P1lblica del Estado para crear 

la Coordinaci6n de Daaarrollo Rural Integral, a fin de que 

fuera la instancia que coordinara el foaento de las 

activ~dade• agropecuarias y fore•tales. 

De igual •anera en el mismo afta •• adicion6 el articulo 66bis 

para crear la Coordinaci6n de Planeaci6n, Evaluación y 

Seguiaiento de programas (COPESET) dependiendo directamente 

del Gobernador del Estado para encargarse de la planeaci6n, 

evaluaci6n y •equimiento de los programas de desarrollo en la 

entidad, con las •iquientea funciones: 

Coordina. la11 actividadea de la planeaci6n del desarrollo 

en la entidad. 
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Eatablece loa lineaaientoa aetodol6qicoa para la 

realiaaci6n de la• actividad•• de planeac16n. 

- CUida de loa contenido• y ejecución de loa programa• 

pQblico• del orden eatatal o federal qua correspondan a laa 

prioridadea eatatalea de deaarrollo. 

- coordina previo acuerdo con el ejecutivo del Estado, loa 

órganos colaqladoa aatablecldoa •n aataria de planeaci6n y 

proqraaacl6n eatatal. 

Verlf ica en foraa aiatem&tlca loa resultados de la 

aplicación de lo• programa•. 

- Comprueba el cumpliaiento de las diaposicionaa, acuerdos y 

coapromiaos establecidoa en los proqramaa anual•• y en el 

progra•a de desarrollo del z.tado. 

- Conoce de las cauaaa del do11vlo de la ejacuci6n de loa 

pr09raaas de las entidadaa ciubernaaantalea en el Eatado. 

- Opina sobre la• •edida• correctiva• para •olucionar desvtos 

en laa ejecucione• de lo• prograaa•.•57 

Aunado a •ato, el gobierno del Eatado cuenta con una 

Contralor1a para •l control pre•upueatal y financiero de laa 

actividades y prograaas del gobierno, la cual puede celebrar 

cnvenioa con los municipios a solicitud de Astes •obre 

actividade• de evaluación financiera y control presupuestal. 

Antes de la• reforaaa a la Ley Orq4nica de la Administración 

5>(1blica del Eatado, ya el articulo 66 senalaba que el control 

57.- Xbl4, Cap. VII, p. 16 
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de las actividades y de loa programas de gobierno, estar1an a 

car90 de una contralor1a dependiente del Gobernador con las 

siguientes· atribuciones: "planear, organizar y coordinar el 

Si•tema Eatatal de control y Evaluaci6n, e inspeccionar el 

ejercicio del gasto pOblico•.ss 

Con las reforaas a la Constitución del Estado en 1987, se 

crearon lo• Conaejoa Estatal•• de Ecologla y cultura, cuya 

preaidencia se atribuye al Gobernador y se pretende 

inteqrarlos por representantes de instituciones pO.blicas de 

carActer estatal y tederal, por representantes de 

organiz:acionea sociales y privadas, as1 como por 

especialistas deai9nado• por el Gobernador del Estado. El 

Secretario Ejecutivo del Conaejo seria el encargado de 

coordinar a laa inatitucionea eatatal•• para la ejecución de 

las pol1ticaa en la materia y establecer loa •ecanismo• de 

coordinaci6n y concertación con el gobierno tederal. 

Este es un esbozo muy general, del contexto del Estado de 

Tlaxcala donde •• desarrolla el COPLADET, materia de estudio 

del presente trabajo. 

4.3. •:rnm ••TATU. DS M.JIJISACJ:Oll .. TL.llllCALA. 

La planeación estatal est& reterida a las actividades de 

planeaci6n en materia econ6aica y aocial propia• de la 

entidad que le permiten orientar su d•aarrollo. 

se.- :tbl4 .. , p. 1s 
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•La planeaci6n ••tatal •• una condici6n •in• qua aon para que 

la de•c•ntral1sac16n •• lleve a cabo•.59 

"La craaclOn de un Siataaa E•tatal de PlaneaciOn permito a 

las entidadea •ejorar •u vlnculaci6n y coordinaciOn con el 

gobierno fadoral, a•1 como reforzar al proceso de 

doacentralizaciOn de la vida nacional qua atafte a lo• tre11 

nivel•• de gobierno, adeaAa do incidir en un deaarrollo mAa 

juato y aquilibr1do.•60 

•t.a planeaclOn ••tatal dentro del Sleteaa Nacional de 

Planeación DemocrAtica (SNPD) •• i•puleada por el gobierno 

federal a travéa de la vertiente da coordinaci6n y por lo• 

gobiernos es tata loa a trav6a de au COPLADE y del Convenio 

Unico do Oesarrollo.•61 

Las cita• anterior•• reproaentan una interrelaciOn de 

actividades de lo• do• 6rdenea jur1dicoa, federal y estatal 

para promover el deaarrollo en l•• entidad••· 

Lo anterior seria de gran importancia en la organizaci6n de 

la actividad p1lblica porque reviatir!a una aapliacl6n en la 

partlcipaci6n del gobierno local en la• tareas da desarrollo 

y una at' lnaciOn en los mecanismos de coordinación 

intergubernaaental que, inaistimoa, en un pa1s como el 

59.- PND, Op. Cit., p. 393 
60. - Antol091a, op. Cit., p. 247 
61.- lblG, p. 249 
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nuestro, de orden federal, no •6lo •• n•ceaaria sino 

i•preacindible, de ah1 la qran importancia que adquirirla del 

COPLADE al con•olidarae como el orqanismo a través del cual 

•e realizaran laa actividades de planeaci6n y coordinaci6n 

inter9uberna•ental de •&a alto nivel en nuestro pala. 

No• queda claro entonces que la planeaci6n estatal atiende la 

problaa&tica eapec1f ica de la entidad y debe ser apoyada por 

la act.inistraci6n pO.blica tederal, pero quedando la 

reapansabilidad definitiva en manos del gobierno estatal. 

A.91 pues, entendemos al sistema Estatal de planeaciOn como el 

conjunto de relaciones en que ae vinculan las dependencias y 

entidades de la a<hliniatraci6n pO.blica federal, estatal y 

aunicipal y loa orqaniaaoa de lo• ••ctorea •ocial y privado 

locales, con el fin de asumir responaabilidades de coman 

acuerdo an l• toaa de deciaionea para la promoción del 

desarrollo. 

Con el eatablecimiento d•l Si•t-a Estatal de Planeaci6n en 

Tlaxcala, ae pretendió que •l gobierno junto con au coaunidad 

fueran 1011 proaotorea y adainiatradore• de 11u propio 

de•arrollo, ••1 coao taabi6n lograr una coordinaci6n entre 

las tr•• instancias de gobierno: federal, estatal y 

aunicipal, que evitara la i•poviaaci6n, falta de 

coaunicaci6n, duplicación de esfuerzo• y derroche• que han 

repercutido en el nivel de vida de la población con las 
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deaproporcion•• en la at•nci6n y proaoci6n del de•arrollo de 

la• ditarentea coaunidadaa del pa!•. 

En al Sistema Estatal de Planeaci6n •• eatableci6 a la 

planeaci6n e•tatal co•o una actividad permanente, or9anlzada 

y dinA•ica, a trav6e del cual •• de•arrolla el proce110 de 

planeaci6n, que al igual qua en la planeac16n nacional 

conatar1a de cuatro aapectoa funda••ntales: tormulaci6n, 

lnatru•entaci6n, control y evaluación. De eata manera, el 

sistema •• organizó 1nediante una eatructura orgAnico­

inatituclonal qua intaqrarta laa dependencia• y organisaoa da 

la administraciOn pO.blica eatatal, loo Ayuntamiento•, los 

representantes de lo• aactorea aocial y privado y laa 

depondanclaa federal•• qua actuaran en el htado. Adem.Aa, 

contarta con una infrae•tructura de apoyo en lo• a•pacto• da 

difu•i6n, infonaaci6n, inveatiqaci6n, proyector•• da 

invor•i6n y capacitaci6n. 

Para llevar a cabo laa cuatro f aaaa del proce•o de planeac16n 

aa cre6 un 6rqano deno•inado Comit6 de Planeaci6n para al 

Desarrollo del Eatado, al cual concurrirtan loa diferentaa 

sectores de la coaunidad y loa repreaentantaa del 11ector 

pGblico federal, eatatal y auniclpal. 62 

Por lo que respecta a loa Ayunta•ientoa, el articulo 115 

constitucional faculta a loa municipoa para que en au Ambito 

62.- v•aae la La7 4a •laneaol6D 4el 8ata4o 4• Tl&Koala. 
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juri•diccional foraulen, •pruat.n y aclainistren la 

zonificaci6n y planeaci6n da •u desarrollo; participen en la 

creaci6n y adainiatraci6n de re11ervas territoriales y 

ecol6gicas, controlen y vigilen la utilizaci6n del suelo e 

intervengan en la regulación de la tenencia de la tierra. 

Para eato, •• eatableci6 en· 1983 la creaci6n de Comités de 

Deaarrollo Municipal co•o la aetodolog1a a trav6s de la cual 

loa aunicipios pudieran formular y aprobar sus propios 

proqramas de desarrollo, coadyuvando as! en la planeaci6n 

estatal. Estas consideracionea har1an mAs participativo al 

aunicipio en las tareas de desarrollo, lo cual beneficiaria 

en aucho a eata inatancia de gobierno que durante muchos aftas 

ha autrido el abandono por parte da los gobiernos federal y 

•atatal, qu• ae ha aanife•tado en su escaso de•arrollo y 

participación. Esta situación requiere no a6lo ser 11uperada 

sino aAa adn, reconocer el potencial de loa municipio• para 

la promoci6n del desarrollo. 

Aa1 pues, con las políticas de descentralizaci6n de la vida 

nacional y f'ortalecimiento del federalismo, durante la 

ad•iniatraci6n de Miguel de la Madrid, se reform6 el articulo 

115 conatitucional con el fin de dar un repunte a los 

aunlcipios en sus diferentes estructuras. Sin embargo, a 

1>9•ar de lo• eafuerzo• y la• ret'oraaa, los municipio• del 

Estado de Tlaxcala •i bien en •uchos de ellos ae han 

eaprendido una ••rie de obra• y pr09raaaa, 6ataa no han aido 
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a partir de la .. todoloq1a ••peciticada •n la Ley de 

Planeaai6n ni • trav•• de lo• organl•.o• •atablecidoa, debido 

entre otras cosas, a la centralizacl6n que porai•te tanto por 

parte de la tederaciOn co•o del gobierno estatal en la toma 

de deciaionea respecto a loa municipio• y a la talta de 

recur•o•. 

En ••t• aentido, aunque loa auniclpioa elaboren pr09raaaa de 

de11arrollo a trav•'• de loa coalt6a da Deaari:-ollo Municipal, 

6ato11 quedan truncado• porque no tienen con qu• hecharlon a 

andar, y pat"a promover el desarrollo no aOlo ae necesita 

elaborar prograaas, aino tener recuraoo m1nlmoa para 

implantar loa. 

De todo lo anterior •• deaprande la necesidad de dar un apoyo 

renl al •Unicipio en cuanto a recuraoa y en la deleqación de 

tuncionea. Aai•laao, a•inor•r l• centraliEaci6n de la 

tederaci6n, la cual •• reproduce a nivel eatatal en relación 

a loa •unicipioa. Ea to •• i•pr••cindibl• para hablar d• una 

de11centralizaci6n aeria y de una planeaci6n deaocrAtica 

efectiva. E• necesario reconocer al municipio la personalidad 

jur1dica que le otorqa la Constituci6n General de la 

Repdblica que redundar1a en un aayor aprovechaai•nto de los 

recuraoa y de la• estructuras del sistema jur1dico mexicano. 
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•.3.1. rua4aaeato j'lrl4ioo 4•1 8i•t ... Batatal de •1aaeaai6n 

ea Tlaaoala. 

t.3.1.1. Con•tituci6n polltica del ••tado de Tlazcala 

La Conatituci6n Pol1tica del Eatado es la Ley fundamental que 

da •uatento al Siat... de Planeaci6n en la entidad al 

orientar laa polltica• general••, la• cuales se aaterializan 

en la Ley Reglaaentaria. VoAmos los arttculoa relativos a la 

aateria. 

•Art. 99P.- La planeaci6n del desarrollo econ6mico y social 

del •atado •• obligatoria para el poder püblico. La Ley 

definirA lo• niveles de obligatoriedad, coordinaci6n, 

concertación e inducci6n a loa que concurrirAn los sectores 

pO.blico, aocial y privado. 

Art. lOOlil.- El ejecutivo podrA r99ionalizar loa planes y 

proqr..as para loqrar el equilibrio entre las distintas 

regionea del Eatado, •ediante el aprovechamiento óptimo de 

sus recursos, infraestructura y organizaci6n, a la vez que 

aaequrar una coordinaci6n de esfuerzos en beneficio de las 

di•tinta• co•unidade• que inteqran loa •unicipio• del Eatado. 

El Eatado de Tlaxcala conaidera a la informaci6n planeación, 

progra•ación, pre11upueataci6n, ejecución, aupervisi6n y 

evaluaci6n como actividades de inter6• pdblico. 
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Art. 70.- fr. XXIX.- Proaover el deaarrollo •con6aico, •oclal 

y polltico del Estado, buscando •1 .. pr• que ••• compartido y 

equilibrado entre loa centro• urbano• y rural••· 

fr. XXXII.- Celebrar en au carAcer de representante del 

!atado loa convenio• y contrato• adainlatrativoa que fueren 

favorabl•• o neceaario• en loa dlveraoa ramoa de la 

adiainlatracibn. 

Fr. XXXVII. - Celebrar convenio• con el ejecutivo federal y 

con loa ayuntamiento de la entidad, de loa que •• derivan la 

ejacuci6n de obraa, la preataciOn da aervlcioa o el 

aajoraaiento coman de la hacienda póblica, a•1 como el 

cumplimiento de cualquier propósito da inter6a coman. 

Fr. XXXIX.- Celebrar convenios con loa Eotadoa circunvecino• 

con la aprobac16n del congreao.~63 

Podemos notar que efectivamente, la Con•tituci6n General del 

Estado ha dado pauta para que crear un Si•t••a Estatal de 

Planeaci6n, mencionando la obliqatoriedad del sector pO.blico 

para llevar a cabo la planeaci6n. Por otro lado, la miema Ley 

Supre•a de la entidad, •eftala la facultad del ejecuivo 

estatal para celebrar convenio• de coordinación con el 

ejecutivo federal y con loa gobierno• aunicipalea; aal como 

para regionaliaar lo• plana• y progra•a• que considere 

neceaario para el •ejor aprovechamiento de recureos. 

63.- V6a•e la Conatituai6n •olitioa del ••t&do de Tlaaoala. 



148 

De ••ta aanera, la ConstituciOn General del E•tado promueve 

la creac16n de la Ley de Planeaci6n del E•tado que e• la que 

viene a reglaaentar y a dar fOr9a al Sistema Estatal de 

Planeaci6n en la entidad. 

Eata Ley es el ordenamiento jur1dico que crea, norma y da 

•uatento al Siateaa Estatal de Planeaci6n, cuyo organismo 

b&aico es el Coait6 de Planeaci6n para el Desarrollo del 

utado ( COPLADE:T) • 

La Ley de planeac16n conata de cinco cap1tulos eapec1ficoa. 

En el primero de ello• cita las noraaa bajo laa cuales debe 

llevar•e a cabo el Sistema, loa mecanismos para su 

funciona11iento, loa procediaientoa para establecer los 

objetivos, Mtas y estrategias del Plan Estatal de 

Desarrollo, loa lineaaientoa para realizar la planeaci6n, 

proqr..aci6n, pre•upue•taci6n, ejecuci6n, supervis16n, 

control y avaluaci6n, la• baaea para pro~over y garantizar la 

participación de los diveraoa g:rupos socialea y loa aedio• 

para que el ejecutivo del Estado coordine las actividades de 

planeaci6n pr09r&aaci6n y ejecuci6n entre los qoblernoa 

federal, eatatal y •unicipal.64 

64.- V6ase la Ley 4• »laneaai6n 4•1 •atado 4• ~1 .. oa1a. 
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&n el capitulo aegundo, esta Ley cre6 al siat••• Eatatal de 

Planeao16n Deaocr&tica, el cual dice, dab9r6 considerarse 

coao el instrumento que prevea, or9anice, integre y vincule 

las accione• de la ad•iniatraci6n püblica eatatal con la 

partioipaai6n da la co11Unidad. 

En el articulo 81 aenala a loa órgano• y autoridad•• 

responaables de la planeaciOn del deaarrollo ••ta.tal, lo• 

cuales •• aencionan enaaquida. 

~- El Gobernador de la entidad 

- Lo• preaidentoa municipales de la entidad 

LO• titulare• de laa dependencia• y entidadea de la 

adainiatración pOblica eatatal 

- El Comité da Planeacl6n para el oeaarrollo del Eatado 

(COPL.l\DET) 

Lofl titulare• de h1e dependencia• de loa qobiernoa 

aunlclpalcs 

- Loa Organo• que intervengan coao partea en la celebraci6n 

de convenloa~.65 

La Ley en eat• eentido ea muy clara, incluye en la 

planeac16n a funcionario• del CJObierno eatatal y municipal, 

a•l coao del gobierno federal de manera tal qua pueda 

articularae la actividad concurrente que exiate en una 

repO.bllca como la nuestra donde existen ni veles de 9obierno 

65.- lbi4, Cap. I, p. 2 
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con injerencia •obre una •i•- poblaci6n y territorio. En 

••te entido, la Ley de Planaci6n pretende deliaitar la 

participaci6n de eataa in•tancias de 9obierno aa1 como de la 

sociedad en su conjunto. Todo esto seria altamente importante 

porque orqanizarta y materializarla las actividades de 

desarrollo en la entidad dentro del marco del Estado de 

derecho. 

El articulo 9D aenciona la obli9aci6n del 9obernador del 

Estado para conducir la planeación del desarrollo a través de 

aua dependencias y entidades, con base en la Ley OrgAnica de 

la adainistraci6n pdblica del Estado. 

El articulo 1oa aeftala que el ejecutivo estatal tendrA la 

f'acultad para aproba~· y coordinar la ejecuci6n de loa 

proqraaa• que integren el Plan Eatatal de Desarrollo con el 

auxilio de las Unidades de A.llesor1a que prevea tanto la Ley 

Ctrqlnic. de la Adaini•traci6n POblica Eatatal como lo• 

aieabro• de la Coaisi6n de Adaiini11traci6n PG.blica en el 

Estado. 

Por au parte, el art1culo 15D senala al COPLADET coao el 

organi•ao respon•able de proaover y coordinar la foraulaci6n, 

instrwaentac16n, actuali•aci6n y evaluaci6n del Plan Estatal 

de Desarrollo en congruencia con la Planeaci6n Nacional; 

coapatibilizando la• accione• de la• tr•• instancias da 

gobierno y aeegurando la participlci6n d• loe div•r•o• 
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••ctor•• de la población a trav6a de la celebración de 

reunionea, acuerdo• y convenioa d• conaulta popular. 

Z.t• arttculo •nqloba las respon•abilidadea tundamentalea del 

COPLAOET en la planaaci6n e•tatal, en la coordinaciOn 

intarquberna••ntal y en la inducc16n y concertaci6n para la 

participaci6n de loa aectores aocial y privado, que de 

llevar•• a cabo tal y coao lo eatablece la r..y, •• 

aaterialiarta la participaci6n inteqral de todo• loa aactoraa 

da la comunidad, inaertAndoloa en un comproai110 permanente 

para lograr mayores niveles de bienestar. 

Todae eataa facultad•• qua la Ley de Planeaci6n le confiere 

al COPLADET llamaron •ucho mi atención porque •o•traban a 

eate orqaniamo como el nOcleo a trav6a del cual convargerlan 

loa tr•• nivele• de 9obierno y loe .. et.ore• de la comunidad 

para llevar • cabo la pl•n•aci6n del d••arrollo, y •• 

juat•••nte la atribución de •••• f acultade• lo qua incid16 de 

aanera fundamental en el estudio que ahora realiza•o• con el 

objeto de corroborar que tanto lleva a cabo las funcione• que 

norwatlvamente tiene •ef\aladaa y con qu6 eficacia, para con 

ello podar apreciar, f'unda11entar y proponer la utilizaci6n 

del COPLADE co•o or9ania110 pro11ator de deaarrollo, lo cual 

har••o• al finalizar au estudio. 
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El articulo 16• de la IAy de Planeaci6n eatablece la• 

facultada• del COPLMlE: 

•- Proponer al ejecutivo eatatal los programas de inversión, 

qa•to corriente y financiaaiento que ae deriven de la 

planea.ci6n eatatal y aunicipal. 

- Funqir como organiaao peráanante de conaulta del gobierno 

••tatal aobre la aituaci6n econ6aica y aocial del pa1a y de 

la entidad 

- Proponer en au ca•o, laa aedidas jur1dicas, administrativas 

y f"inancieraa que tengan por objeto alcanzar los objetivos, 

aetas y prioridades de la planeaci6n".66 

Por au parte, al articulo 1711 •ef\ala a la Co•i•i6n de 

adain1atraci6n pQblica d•l eatado da Tlaxcala coao auxiliar 

del COPLADBT •n la iaplant.aci6n da aacanismoa de 

aoderni&aci6n adainiatrativa, a t in de contar con una 

infraeatructura de apoyo que sea acorde con los 

requeri•ientoa de la planeaci6n. 

El articulo 19Q ae refiere a la coapetencia del congreso 

Local a trav•• de la Contralorla y de conformidad con la 

conatituc16n del Eatado, controlar y evaluar 

adainistrativa•ente la actividad gubernaaental vigilando que 

66.- Ley ••tata1 4• ~laneaci6n4•1 ••~•4o 4• Tlasoala, Art. 16 
p. 4 
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aaa oonvru•nt• con loa plan•• d• d•••rrollo aatatal y de 

fortaleci•iento •unicipal. 

El articulo 2011 indica la participación de la• dependencia• 

federales en la planeaci6n y pr09raaacl6n da 1• entidad, de 

acuerdo a las atrlbucion•• y •odalidadaa que •• eatablascan 

•n loe convenioe que celebren loa 9obiarnoa federal y 

••tatal. 

Bl articulo 2111 aenala la facultad d•l COPLADE para 

aatablecar al •iatema da organisac16n, funcionaalento y 

difuai6n para llevar a cabo el procaao de elaboración y 

actualización del Plan da Daaarrollo. 

En tanto qua al capitulo tercero de la IAY da Planaaci6n, •• 

rafi•r• a loa .. canla•o• da planaaci6n para al daaarrollo 

aatatal y datine a la planeaci6n co•o la ordanaci6n racional 

y alat~matica da l•• accione• en .. t•ria de promoción 

econ6alca, polltica, aocial y cultural y ••tablee• el proc••o 

de planeaci6n del deaarrollo co•o el conjunto da accione• 

para foraular, inatruaentar, controlar y evaluar el Plan. 

El capitulo cuarto hace aenci6n a loa Planee y Proqraaa• de 

deaarrollo, y define al Plan Eatatal de Desarrollo co•o el 

docu-nto orientador del Slateaa Estatal de Planeaci6n que 

••tablee• la• base• y alcances del deaarrollo y ae integra 
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por las pol!ticaa de planeaci6n que para tal •tacto proponga 

el ejecutivo estatal. 

El articulo 31 se reriere a los planea d• f'ortalecimiento y 

desarrollo •unicipal, cuya inteqraci6n debe basarae en los 

proqraaas •ectoriale•, regionales, inatitucionales y 

eapecialea, y deberAn aer aprobado• por los Cabildee del 

Ayuntaaiento correspondiente. 

El Articulo 32.- Especifica las acciones objeto de 

coordinacciOn entre laa instancias do gobierno en los planee 

estatales y municipales. 

Final-nte, el capitulo quinto hace referencia a los 

re•ponsables de la planeaci6n del desarrollo an la entidad. 

Toda a eatas cona ideracionea qua nos marca la Ley de 

Planeaci6n eatatal, a la vez que reglamenta el accionar del 

sector p<1blico en materia de planeaci6n, noa uervir1a para 

que, de •anera organizada, clara y congruente se elaboren 

proqra•a•, se coordinen accion•• y •• de•arro11• una 

participación plural y ordenada de la sociedad tlaxcalteca 

que conllevar 1a a lograr mayores nlvelea de bineatar y un 

desarrollo m&s equilibrado en la entidad. 
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4.>.I. Vlaa ••ta.tal Tl .. cala et-87. 

El Plan Tlaxcala 84-87 fue el pri••ro que •e roraul6 como tal 

en el Estado, y se di6 a trea afto• de 9eati6n del ejecutivo 

eatatal. Este Plan ae •labor6 reapondiendo a la• pol1ticaa 

del Presidente Miguel de la Madrid y a la necesidad de 

orqanizar y planificar el quehacer pQblico. 

Con la tor11iulacl6n del Plan Tlaxcala 84-87, •• pretendl6 no 

a6lo organizar, programar, preaupueatar, controlar y evaluar 

la actividad de la adminiatraci6n pQblica local, aino ademAa 

tener una correspondencia y una concordancia tanto con el 

nivel Federal co•o con aua municipio• que lee permitiera 

desarrollar sua reapectivaa tarea• y aprovechar mejor loa 

recursos. 

•El Plan contempla accione• de proaoci6n del deaarrollo, con 

programa a eapl•o, induatrla, tr•n•porte, v1aa d• 

coaunicacl6n, comercio y abaeto, educación, aalud, y una 

adecuac16n de la adainiatraci6n pQblica eatatal.•67 

S• pensó en la nece•idad de modernizar el aparato pllblico 

p.mra que 6ste correspondiera a loa l~perativos de la 

planeac16n en lo referente a la profesionalizac16n del 

peraonal, espacios fisicos, recursos aateriales,etc. 

67.- Hern~ndez G. T. •lan Tlascala 1ta•-11a7, Gobierno 
conatltucional d•l Estado de Tlaxcala. 
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En ••t• •entido •l E•tado de Tlaxcala •• dividiO en reqionea, 

toaando coao base loa 44 Ayunt••i•ntoa que integran la 

entidad y loa 9 di•trito• electorales que son Tlaxcala, 

Zacatelco, San Pablo del Monte, Natlvitas, Ixtaculxtla, 

Calpulalpan, Tlaxco, Apizaco y Huaaantla, que permitiera 

llevar a cabo la de•centralizaci6n del 9obierno ••tatal hacia 

los aunicipioa, pensando eatablecer una red de radio que 

per11i tiara la comunicaciOn inter•Unicipal y con el gobierno 

del Estado. Asimismo, ae form6 la Coordlnaci6n de Desarrollo 

Municipal como un orqaniaao t6cnico dependiente del poder 

ejecutivo eatatal para realizar tareas de aaeoorla y apoyo a 

loa Ayuntamientos. 

otro elemento importante en el tortalci•i•nto aunicipal lo 

tue la abroqraci6n de la facultad del qobernador por part• 

del congreso local para •uapender mun1cipea; instituyéndose 

ademá• lo• convenios de Coordlnaci6n entre lo• 11unlcipios y 

ol gobierno estatal. Por otro lado, con las retoraas a la 

ConstituciOn local, •• otor96 plena personalidad jurídica a 

loa Ayuntamientos, mayores funciones en el manejo de su 

patrimonio, tacultades para expedir el bando de pollc1a y 

buen qobier.no, aa1 como la facultad para aprobar el 

presupuesto da eqresoa del •unicipio y preatar servicios 

pO.blicoa de manera directa, apoy6ndose en la Ley OrgAnica 

Municipal. 
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De i9ual manera, se amplio a loa Ayuntamientos en sus 

funcionarios, loa cuales cuentan con un Presidente Municipal 

y un Sindico, elegidos par •ayorla relativa; un grupo de 

regidores elegidos por representación proporcional y un 

ndmero variable de agentes •unicipales elegidos mediante 

criterio vecinal, voto univer••l directo y secreto. Se di6 

tambi6n la municipalización del impuesto predial, aunque cabe 

decirlo, antes de las reformas a la constltucl6n local que 

otorgo aayores facultades al municipio, 13 Ayuntamientos de 

la entidad ya cobraban el. impuesto predial a través de 

convenios, lo que s1 muoatra un avance en la materia ya que a 

la f'echa de la legislación de la Ley de Planeaci6n se 

encontraban integrados loa 44 comités Municipales de 

Plane•ci6n 1 con las siquiente• tuncion~s: 

"- Promover y participar en la actualizaci6n do los planes 

•Unicipalea. 

- Fo•entar la coordinaci6n entre el gobierno local y los 

municipios. 

- coordinar el control y la evaluación del Plan Municipal de 

Desarrollo. 

- Formular y proponer programas de inversión al ejecutivo 

estatal y al ayuntaaiento. 

Sugerir acciones dentro del Convenio Unico de 

Fortalecimiento Municipal y evaluar el desarrollo de los 

distintos programas. 
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- Promover la c•l•braci6n de convenio• de cooperaci6n entre 

el aactor pdblico y social. 

- Coordinarse con otros Comit6a Municipal••· 

- Fungir como órganos de consulta en cuanto a la aituaci6n 

aocioecon6aica del aunicipio y establecer 

aectoriales y especialea•.6s 

subcomités 

El Plan Tlaxcala 84-87 muestr6 un significativo avance en lo 

que concierne la normatividad de las facultades del 

•unicipio y de la coordinaci6n entre éstos y el gobierno 

estatal. 

Sin eabargo, existen problemas graves como es la asignación 

de la partida presupuesta l a loa aunlcipioa, la encases de 

recursos propios, las dacisione11 del centro, todos estos, 

ele .. ntos que obstaculizan el deaempeno de los municipios. 

Insistimos nuevamente, es necesario apoyar al municipio con 

recuraos que estimulen la planeaci6n y promoci6n de su 

desarrollo, as1 como darles libertad para la toma de 

decisiones que si bien debe 11er una actividad coordinada, no 

debe aer impueata. Esto permitirla un desarrollo importante 

en loa •unicipios y por ende de la entidad en su conjunto. 

En aste primer Plan estatal de 0e .. rrollo s• plante6 ya una 

coordinaci6n importante de acciones entre los tres niveles de 

68.- %bi4, p. 85 
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9obierno y la concertac16n • inducci6n con lo• ••ctorea 

•ooial y privado, lo qu• re•ulta alta•ent• alqnlficatlvo en 

la planeaci6n local y en la coordinacl6n intergubernamental. 

Eate Plan esta dlsenado con una mayor profundidad, en lo que 

•• refiere a la eapecificaci6n que hác• de eu vinculaciOn con 

•l nivel federal y con aua aunlciploa. 

Dentro de aus apartado•, el Plan conteapla la organizac16n de 

la administraci6n pQbllca estatal, ya que considera que 6ata 

constituye un instrumento fundamental para llevar a cabo las 

acciones de gobierno. Se requiere da una eatructura 

adminiotrativa adecuada y eficiente para dar marcha a loa 

proqra•as de desarrollo en la entidad. 

De ea ta manera, el Plan preve la modernizaci6n 

adalnistrativa, adacuAndola a lo• procedimientos actuales y 

el fortalecimiento del aiateaa ••tatal de planeacl6n. 

Por lo que respecta a la Mod.ernizac16n adainiatrativa el Plan 

deae.rca las siguientes ltneaa eapectficae: 

Reeatructuraci6n administrativa en lo relativo a la 

detinici6n preciaa de atribuciones, roaponsablea, unidades y 

nivel•• jerArqulcos. 
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- Racionalizaci6n del nQaero y taaafto de la• entidades 

paraeatatales. 

- AqilizaciOn de la 

p<lblico, apoyindoae 

adllinistrativa y de 

co•unidad. 

preataciOn de servicios y atenci6n al 

en un programa de aimplif icacl6n 

informaci6n y de orientación a la 

- Apoyar la aodernizaci6n adainiatrativa de los municipio• en 

lo relativo a au estructura, aiatemas y procedimientos, 

adeaA• de brindarle• aaeaor1a y apoyo técnico. 

Elaboración, actualización, expedición y difusión de 

reqla~toa internos para las dependencia que inteqran el 

poder ejecutivo estatal. 

- Fo .. nto de prograaas peraanentea de evaluación del proceso 

de '90dernizaci6n administrativa. 

- Instrumentación de proqramas en materia de in~ormatlca. 

- Inatruaentac!On de proqra•aa de capacitaci6n parmamente 

para todo• lo• ••rvidore• pdblico• eatatales y municipales. 

Elaboraci6n o actualizaci6n de los manuales de 

orqanizaci6n, pocad.i•ientoa y servicio•. 

- .. jora•iento de loa espacios f1aicos y horas de trabajo".69 

De iqual •anera, se ha contemplado la creac16n de un sistema 

de infonaaci6n que por un lado, permita conocer las 

caracter1sticas especlricas de la entidad y •u interrelaci6n 

con el reato del pa!11, adea6a de servir d• apoyo a la 

69.- Paredes, B. Plan Estatal 87-93, op. Cit, pp. 227-228. 
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oportuna toaa de daci•ion••, y por al otro, permita analizar 

al •aquiaianto da lo• proqraaa• y aua atactoa. 

La modernizaciOn ad•iniatrativa •• conatituya aat en un 

factor elemental para llevar a cabo al proceao da planeación, 

promoción, coordinación y comunicac16n permanente. 

Con la modernización administrativa •• pueda crear la 

in~raaatructura de apoyo que raaponda a la• nacaaidadea 

actualea, y la podemo• utilizar claaiticando luqares, 

espacios, tiempos, pereonal, aaterialee, ate., definiendo 

responnablea y atribuciones tanto para la ajacuciOn da loa 

programas como para au oeguimiento y evaluación. 

De aata aanera, poda•o• definir a la aodarnizaciOn 

ad•iniatrativa como al soporte t1aico-inatrumantal de la 

acción qubcrna•ental, ya que toda acci6n de gobierno requiere 

de aateriale• t6cnicoa y humanos para llevara• a cabo, puaa 

sin ello•, la concepci6n de idea• y procedimiento• se 

quedartan truncado•. En ••t• •entido, la •odernizaci6n 

admini•trativa reviate un factor indispensable para la• 

pol1ticaa qubernamentale• no s6lo en laa cuestione• de 

planeaci6n sino en cualquier materia. 



162 

•.J .•. rortaleolai-to ••1 •l•~- ••tat.al de •1aneaol6a en 

el •1 .... tatal 4• Demarrollo 1••T-1•••· 

La planeaci6n, co•o ya lo beaos aencionado, ea el instrumento 

que peraite determinar objetivo• y metas, as1 como ordenar 

racional, •i•t .. atica y conc¡ruent ... nta la• acciones de 

9obierno. 

La aplicación de este inetruaento requiere, dado nuestro 

ai•taaa federal, de la coordinaci6n de actividades entre las 

dependencia y entidades del sector pQblico federal, estatal y 

aunicipal asi coao de la concertación con los diversos grupos 

de la coaunidad. 

Para llevar a cabo ••t•• actividades, el Plan consider6 

nece-rio fortalecer el aiste.. estatal d• planeaci6n, 

eapecialaente en lo relativo a la conaolidaci6n de los 

a6todos de trabajo, roraulando la• aiguient•• directrices 

•- Fortalecer las di•tintaa etapas del proceso de planeaci6n 

(formulaci6n, inatrumentaci6n, control y evaluaci6n) , y 

aejorar la vinculaci6n entre ella•. 

- Conatitu1r y operar un •i•t•- integral de inforaaci6n 

econ6aica y social. 

- Hacer ús eficiente el COPLADET, •l cual debe funcionar 

coao unidad técnica que facilite la coapatibilizaci6n de 

d-anda• y requeriaientoa con laa propueata• de progra•a• y 
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••i9naci6n de recuraoa pQblicoa da car&ct•r federal, eatatal 

y •unicipal. 

- Fortalecer el COPLADET co•o inatancia donde •• roraule, 

afina y actualice •l Plan da deaarrollo eatatal, ae verifique 

au concordancia con •l Plan nacional y con lo• planea 

ra9ionaloa y aunlcipalea, aa1 como la instancia donde se 

aaequre la conaid•raci6n en loa proqraaaa operativo• anual•• 

y loa preaupueatoa correapondient••· 

Proporcionar la elaboraci6n de proqramaa aectorialea, 

reqionalea e institucionales en loa que •• establezcan meta•, 

•• definan priori~•d•• y ao aaignen recuraoa. 

- Fortalecer la taae de programación y preaupueatacl6n. 

Actualizar lo• programas, preoiaando aua propOaitoa, 

tl••poa, •ecanlaaoa, aplioac16n y recuraoa. 

- Vigilar que la instruaentac16n de lo• proyecto• •• realice 

de acuerdo A las prioridad•• ••tablecldaa. 

Apoyar el perCeccionaalento de lo• aecanis110• y 

procedi•ientos de a•ignaci6n del gaato federal y e•tatal 

bu•cando hacerlo coincidir con las prioridadea ••tatal•a y 

•unicipal•a definidas. 

- Vigilar y atinar el afecto inductivo de lo• programa•. 

- Fortalecer laa Cases de •eguimiento, control y evaluaci6n 

que peraltan apreciar re•ultado•, retroaliaentar, y en eu 

ca•o, corregir el rumbo del Plan. 

Eati•ular la realizaci6n de proqramas pennamentes de 

capacitaci6n en •ateria de planeac16n, programaci6n, 
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preaupueataci6n y evaluaci6n pro•oviendo la participa.c16n d• 

lo• servidor•• pdbllcos eatatalea y •unicipalea. 

- Reforzar, ampliar y perfeccionar los •ecaniamos del cuo y 

del COPLADET". 70 

Eatas aedidaa de fortalecimiento del Sistema Estatal de 

Planeaci6n que plantea •l Plan 87-93, perfeccionartan en gran 

aedida al COPLAOET y por lo tanto al Sistema, pero no se han 

llevado a cabo de manera riqurosa en .lo que concierne a la 

configuración de un sistema integral fuerte que compatibilice 

la realidad con la nonaativldad. A la fecha, ·no es al 

interior del COPLADET donde se archiva la información y 

aequiaiento de los prograaas; taapoco se consideran en gran 

aedida los pr09raaae que propone al ejecutivo estatal para 

convenir con el ejecutivo federal; no es la instancia donde 

se formula, define y actualiza el Plan Estatal de Desarrollo, 

esta tarea la llevan a cabo un qrupo de asesores del poder 

ejecutivo que •i bien consideran algunas propuestas de las 

consultas populares que realiza el PRr, y alqunas mAs de la 

coordinación de Planeaci6n, EValuaci6n y Seguimiento 

(COPESET), no es al interior del COPLADET done •• define el 

Plan Estatal de Desarrollo. Esto nos muestra que el organismo 

bAaico del sisteaa, al que ae le han adjudicado ••ta• tarea• 

tan importantes no las materializa debido a dos cuestiones 

fundamentales: la centralizaci6n de lo• gobiernos federal y 

estatal y la falta de f inancia•iento. 

70.- Ibid, p. 233-236 
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En ••te sentido, la propveata aer1a fortalecer y afinar el 

orqanismo ·b4aico del Siate- Eatatal de Planeac16n para qua 

per•ita atender cuestione• prioritarias que a la vez que 

proauavan el desarrollo de la entidad establezca mayores 

niveles de blenostar aocial. Esto •• loqrar1a llevando a cabo 

la normatividad a los hechos; asto ea, proporcionarle al 

COPLADE una infraestructura b6•ica en cuanto a recursos 

f1sico•, materiales y financiero• auficientaa que le permitan 

contar con los elementos neceaarios para llevar a cabo aus 

tarea.a, integrarle recurso• humanos proteeionalizadoa qua 

qaranticen la calidad y eficiencia de las propuestas da 

programa.o de desarrollo para la entidad y considerarlos 

plenamente en el Convenio Unlco de Desarrollo qu• r•alic• el 

ejecutivo estatal con el •j•cutivo f•d•ral. Todo esto a 

partir de la ejecución si•temAtica de las v•rti•nte11 da 

ejocuci6n dol Plan, las cualeo vere•o• enseguida. 

Vertiente obliqatoria.- Para la adminiatrac16n pO.blica 

estatal. 

Vertiente d• ooor41naol6n.- Se ref lare a laa acciones que el 

gobierno estatal realiza con aus municipios y con el gobierno 

federal. En esta 'rea, la ejecuci6n del Plan se realiza en el 

•arco del Convenio Unico de Deaarrollo. 
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vertiea~•• 4• ooaoertaol6a • iaduaai6a.- R•apecto a la• 

accione• conjunta• de loa aectorea •ocial y privado con el 

sector pQblico. 

En la vertiente de inducci6n se ubican todas las políticas de 

gobierno tendientes a promover, regular, restringir, 

orientar, o prohibir acciones de loa particulares en materia 

aconoaica y social. 

Estaa pol1ticaa se manejan de acuerdo con los objetivos, 

lineaaiento5 y prioridades establecidas en el Plan y 

precisados en los proqramas operativos anuales. 

e. C. COllVJlllXO UllXCO DS DUUROLLO (CUD) • 

coao ya se ha venido mencionado, el CUD ea el instrumento 

operativo a6a iaportante en la coordinaci6n 

intarqubernaaental en M6xico. A trav6s de este Convenio, el 

ejecutivo eatatal ha venido conviniendo con el ejecutivo 

federal, los programas de desarrollo para la entidad. 

El qobierno del Eatado de Tlaxcala celebra anualaente e•te 

convenio, al cual lleva propueataa ••P•Clficaa de pr09r1uaas 

de desarrollo para la entidad, sin eabar90, éstas no siempre 

•on la• aprobadas, el qobierno tederal aprueba e implanta lo• 

progra•as que el considera, de tal torwa que muchas vece• 

resultan importantes, pero no prioritario• para la sociedad 
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tlaxcalteca. como ejeaplo de 611to, tenemos dos progra.ma• 

••peclticoa que•• di•cutieron en •1 CUD 1984 (71). 

Por un lado al proqrama federal de vivienda, y por el otro, 

un program~ de apoyo al campeaino, propuoato por al gobierno 

e•tatal, el primero fue aprobado y puesto en marcha sin qua 

•n realidad la vivienda constituyera una prioridad en la 

entidad, aunado a que el tipo d• vivienda conatru1do no oa 

afin al aodua vi••n41 de la población; en tanto que la 

•t•nción y apoyo al campesino que constituya un qran 

porcentaj~ da la población tlaxcalteca, y por ende una 

custi6n prioritaria da atender, no •• aprobó. 

Lo anterior es a6lo un breve ejemplo que noa muestra la gran 

centralización que axiata •n la iaplantación, qaato y 

financiamiento de loa pr09ramas d• d••arrollo por parte de la 

federaci6n, y que si bien las entidades federativas, en eote 

caso, •l Estado de Tlaxcala, planean y proponen su• programa• 

da desarrollo, e&tos se ven afectados o nulificadoe porque la 

decisión t inal mucha• de las vece•, la toma el gobierno 

rederal, no es una decis16n coordinada aino impuesta. 

Inaiati111oa, no es que loa progra•a• aprobados en el CUO y 

llevados a la pr4ctica no repre•enten un impulso en el 

desarrollo de la entidad, sino qua muchas veces •• dejan de 

lado cueationee prioritarias de atender, y sobre todo si se 

pretende que sean las entidad•• federativas laa que 

71.- vease convenio Unioo de De•arrollo del Batado de 
Tlaaoala, 1984. 
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conjuntaaente con au coaunidad pro•uevan au propio 

deaarrollo, hay que atender entonce• las propuestas que para 

tal efecto realicen los gobierno• locales y apoyarla•. 

En este contexto, que en el Convenio Unico de Desarrollo que 

anualaente se realiaa, que •• han acordado diversos programas 

de bienes y servicios para la entidad coao son asentamientos 

humanos, educación, salud, obras pO.blicaa, comercio, 

aliaentaci6n, abasto, coaunicaciones y transportes, 

agricultura, industria, empleo etc. 

En las reuniones de trabajo del COPLAOE del Estado de 

Tlaxcala durante 1983, se se observan una serie de programas 

eapec1ficoa como son •desarrollo rural integral. fomento 

agropecuario, apoyo a la planta productiva y al ampla?, 

fomento cooperativo y a la pequel\a propiedad, reforma 

agraria, desarrollo urbano y ecoloqla, y la prestación de 

servicios aocialee.•72 

De los aspectos anteriormente saftaladoa, hay uno que 

eobreeale de aanera con•iderable y que es el fomento 

industrial, en tanto que los otros, si bien han sido 

at•ndido11, todavla no •e han alcanzado resultado• 

satisfactorios. 

72.- secretaria de la Presidencia, cua4erno• 4• partiaipaoi6n 
Deaocr6tica, Reuniones de Trabajo del COPLADE del Estado de 
Tlaxcala, México, 1983 
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O.c1a•o• pues que la industria ha tenido un deapegue 

extraordinario y ••1 ca, existen en la entidad niAa de 460 

induatrias de diversa lndole: textil, del vestido, 

allaentaci6n, quimicotarmaceatica, autoaotriz, construcción, 

vidrio, etc. que han proporcionado una cantidad D1UY 

alqnificativa de empleos para la población. En tanto que lo• 

aervicloe educatlvo11 re11altan en au cobertura, ya qua estAn 

•UY por anciaa de la ••dia nacional, cubriendo ala del SS\ de 

la deaanda en •ua nivele• primaria, secundaria y normal. LO• 

servicios de coaunicaci6n por carretera son altamente 

eatisfactorioa ya que en •l Estado no ewlate algdn poblado o 

rancher1a quo por su lejanta no cuente con un camino bien 

trazado y en su niayorla astaltado.73 

Pod.r1amoa acncionar aaa ••pectoa, pero no •• el fin de eate 

trabajo ni de este apartado, lo que ai queremoa enfatizar •• 

que el Convenio Unico de Desarrollo, •i bien •• el mecanismo 

a6.a importante de coordinaci6n intergubernamental que ae ha 

109rado en nuestro paia en el tranacurao de loa periodo• 

poatrevoluclonarios, 6ste no •• ha consolidado coao un 

mecanismo de hoaogenizaci6n entre los do• nivele• de gobierno 

en la concertación y acuerdo de loa programas. Noa 

encontraao• frente a una toaa de decisiones predominante por 

parte de la federaci6n y, esto, a •1 parecer, afecta el 

deaarrollo y deapegue de las entidades federativas. 

73.- Plan E•tatal de Desarrollo 87-93, op. Cit, pp. S0-51 
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Sin eabarqo, e• incueationabl• que a trav6a del cuo •• ha 

logrado tener la coord.inaci6n de ala alto nivel en nuestro 

pala entre loa doa nivele• de gobierno que evita duplicidad 

en laa acciones, qasto y financiaaiento; as! como un mejor 

aprovecha•iento de los recursos. 

Hasta aqu1, hemos revisado el contexto socio-econOmico, 

politico y cultural del Eatado de Tlaxcala, la estructura de 

la adminiatraci6n pQblica local, el orden jurtdlco de la 

entidad, la conforaaci6n y desarrollo del Sistema Estatal de 

Planeaci6n y el Convenio Unico de Desarrollo. Entremos ahora 

a analizar nuestro tema de estudio que es ol Comité de 

Planeaci6n para el Desarrollo del Estado de Tlaxcala 

(COPLADET) • Ve4JtOS au inteqraci6n, estructura, 

funciona•iento, alcance• y li•itacione•, y con ello 

aencionareaos las perapectivas e i•portancia de este oganismo 

en la planeaci6n del desarrollo en la entidad y en la 

coordinaci6n int•rquberna•ental. 

t. 5. COKX'l'S D• PLUIUCIOll PUA llL DUUllOLLO DBL •&'l'ADO DB 
'l'LAJICALa e co•LaDftl • 

A travA• de Decreto, en 1981, el ejecutivo eatatal cre6 al 

Coait6 de Planeaci6n para el O.aarrollo del Estado da 

Tlaxcala coao un orqania•o dotado da personalidad jurídica y 

patrimonio propio, encarqado de coadyuvar en la !oraulaci6n, 
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actualizaci6n, inetrUJMntac16n y evaluacl6n d•l Plan Eatatal 

de Deearrollo, bu•cand.o ad..a• coapatibilizar la• accione• de 

loa gobiernos federal, aetatal y •unicipal, as1 como 

propiciar la partlcipaci6n de loa divereoe eectores de la 

sociedad en la planeaci6n del desarrollo de la entidad. 

Al conatituirse en orqanle•o Weico del eiateu Zetatal de 

Planaación, ea l• aaiqn6 al COPLADZ la• tarea• de llevar a 

cabo todo• los paaoe del proceao de planeacl6n, eatiaular la 

coordinación entre loa nivele• de gobierno, realizar la 

concertación • inducc16n con_ loe eactor•• eoclal y privado, 

y 11er el vinculo de información permanente de la 11ltuacl6n 

aocioecon6~ica de la entidad. 

Todo eato nos aueatra la conax16n que tendr1a eate or9aniemo 

con todos lo• sector•• d• la co•unidad, y con lo• trea 

nivelo& de gobierno y juatifica el por qu6 de wu eatudio. 

veaaoa pues cual ea la inteqraci6n y eatructura da •ate 

or9aniaao. 

El Co•it6 de Planaaci6n para el Deaarrollo del Eatado de 

Tlaxcala ae inteqra d• la •i9ul•nte aanera: 

•- Un Preaidente que •• el Gobernador d• la Entidad. 

- Loa titularas de laa d•pandanciaa del ejecutivo eetatal. 
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- Lo• titular•• de la• dependencia.a de la adlliniatraci6n 

pQblica federal que tienen participac16n •n l• entidad. 

- Loa titulares de laa comi•ionea donde participan loa 

sector•• pOblico, aocial y privado. 

- El titular de la Dele9aci6n Re9ional de la Secretarla d• 

Proqraaaci6n y Preaupueato quien actda como Secretario 

T6cnico del Coait6.• 74 

De iCJU•l aa.nera, puad en participar los presidenta• 

•unicipales, lo• representan tea de las organizaciones 

aayoritariaa da trabajadora•, ca•peainoa, empresariales, 

inatitucione• de educaci6n superior y centros de 

invoati9aci6n que operen en la entidad y que eat6n 

debidaaente ra9iatrado11 anta laa autoridades 

corr .. pondientea. 

Por otro lado, los aenadores y diputado• federa.lea tambi6n 

puedan tener participaci6n en el .. no del COPLADE. 

La• atribucionea de los inteqrantea del coait6 las especifica 

el R99lamento .Interno del COPLA.DE, aa1 coao tamb16n la 

definición de su eaructura.75 

74.- a99l ... ato Interno del CO•LaDft, Cap. VI, Art. 9, 
•eri6dico Ofical del Gobierao de1 ••tado, Tlaxcala, 1981, P• 
16 
75.- Ibi4, pp. 14-15 
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La• atribucionea que el R•9la-nto Interno aeftala al 

Preaidante del Co•it.6 aon la• ai9uiantaa: representar al 

Comité ante toda claae de autoridadea • inatitucione• 

pQblicas y privada•; precidir, dirigir y aoderar la• 

reuniones da la Aaaabl•a Plenaria y del Comit6 Permanente; 

aoaeter • conaideraciOn del ejecutivo federal la• 

reaolucionea da la A•aablaa Plenaria qua por au i•portancia 

lo .. •ritan; y, formalizar toda ola•• de invitaccion•• a loe 

roprasentant•• d• loa divaraoa aactoraa de la aociedad. 

Por au parta, al Secretario T6cnico tiene funcione• 

espoc1ficaa da aaeaor1a y propoaici6n da aadidaa tendiontea 

al ••jora•iento del COPLAOE. 

•.1.2. •atruatura del co•LaD~. 

El Cc:>11it6 de Planaaci6n para al Desarrollo del Eatado de 

Tl•xcala (COPLA.DE) •• compone de loe ei9uient•• Organo•: 

•- Asamblea Plenaria, que •• la afixi•a autoridad del CoMit6. 

- Un Co•it6 Peraanent• 

- La Unidad d• control y Evaluaci6n 

- Subcoait6• sectorial•• 

- subcoaité• oiatrital•• 

- Subco•it6a E•pecial•• 

- Grupo• de Trabajo.•76 

76.- lbi4••· pp. 13-14 
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Dentro de la• funciones de la A•aablea Plenaria tenemos las 

•iquientes: deber& elaborar el Programa de Trabajo del 

Co•it6; Analizar y en au caao aprobar el proqrama y el 

informe anual del Comit6; astablecor subcomit6a especiales, 

conatituir qrupoa de trabajo; aprobar o refor114r las agendas 

y proqr~mas de trabajo, aa1 cono loa mecanismos y reglas de 

funciona•iento del comit6. De iqual manera este organismo es 

el encargado de proponer a las autoridadea correspondientes 

medida• que coadyuven al ••joraaiento del COPLADET. 

La• aesiones ordinarias de la Asamblea Plenaria deben 

celebrarse dos veces al afto y la• extraordinarias cuando lo 

aaerite algOn aaunto. 

El Coai t6 Peraanente tiene enco-ndadaa la• alguientaa 

actividades: foraular y poner a consideraci6n de la Asamblea 

Plenaria el progra.. anual dr trabajo y el inrorme de 

activ~dades del Coait6; preparar y convocar a reunionea 

ordinaria• y extraordinaria•, informar al ejecutivo federal, 

a travé• de la SPP de la integraci6n original del Comit6 y de 

aus •odificacione•, constituir grupos de trabajo y coordinar 

su operación asi como la de los aubcoaités. Sus aeslonea 

ordinarias las debe realizar bimestralaente. 
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t.s.a.a. ua1 .. t •• control 7 SYaluao16a. 

En 1984, dentro del marco del convenio Unico de Desi11rrollo, 

entre el •1•cutlvo ••t•tal y el ejecutivo federal, a trav6a 

de l• Secretaria d• Pr09raaaol6n y Preaupueato y la 

Contralor1a General do la P'•deraci6n, •• acord6 la creación 

de una Unidad da control y &valuaci6n coao un 6r9ano del 

Co•it6 de Planeaci6n para el Oeaarrollo del Eetado de 

Tlaxcala, tendiente a establecer el Si•tema E•tatal de 

control. 

Eata Unidad aa integró por un Jefe de Unidad que •• el 

contralor est&tal, un Jefe Operativo, que •• el repreaentante 

de la secretarla de la Contralorla General de la Federación, 

un aaeeor t•cnico que •• el repreaentante regional de la SPP 

y un repreaontante de la• unidad•• de control interno de la• 

dependencia• tederal••, y •unicipala• que 

intervienen •n el Comit6. 

Las atribucinna• conferid•• a ••ta Unidad •on la• de 

coordinar al control y evaluaci6n de los tra• nivele• da 

9oblerno; detarainar lo• criterio• de control y la 

evalu•ci6n, coordinar las pollticaa qu• requi•ra la operación 

del Si•tema E•tatal de Control; apoyar al presidente y al 

coordinador general del Co•it6 para la realización de sus 

taraaa an materia da control y avaluaciOn; efectuar las 
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evaluaciones anuales de operaci6n d•l Comit6; eaitir reporte• 

de evaluaci6n de iapacto econ6a~co y •ocial de la inversi6n 

pOblica global, con base en la int'oraaci6n que proporcionen 

los trea nivele• de gobierno. 

Esta unidad, constituye parte funda•ental en el control y 

evaluación de los programa• de desarrollo en la entidad 

porque especializa a un 6rganoa en la• tareas d• control y 

evaluaci6n, impreacindibleu para la elaboración de pol1ticas 

de deaarrollo conguentea, racionales y eficientes. 

•. 5. 2. 4. Subcoaitfia. 

Lo• aubco•it6a aon organismos auxiliares del COPLADET, y se 

clasifican en aectorialea, diatritalea y especiales. 

Loa aubco•it6s sectoriales exlatentes en el COPLADE aon los 

que ae .. ncionan ensequida: "agricultura y recursos 

hidraQlicoa, reforma agraria, pesca, educaci6n, salubridad y 

a•i•tencia, patrimonio y fomento industrial, comunicaciones y 

transportes, comercio, turisao, asentamientos humanos y obras 

pQblicaa, trabajo y previai6n social, y hacienda y cr6dito 

pelblico•. 77 

La integraci6n de los subcomit6a sectoriales eatA constituida 

por un coordinador general que es designado por el ejecutivo 

77.- Reglaaento Interno, Op. Clt, p. 16 
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••tatal, un aseaor t6cnico, que •• el titular regional de la 

~•pondencia federal coordinadora del Sector, un repre•entante 

de la DelegaclOn Reqional de la SPP, lo• titulares de 1011 

órqanos regional•• de la• entidad•• del gobierno federal 

cuyaa acciones •• ubican dentro d•l aector, y en caso de ser 

necesario, se invita a repreaontaciones de loa sectores 

aocial y privado, aa1 co•o a preaidentea aunicipales 

involucrados. 

ESTRUCTURA SUBCOHITE SECTORIAL DEL COPLADET.78 

Podeaos observar que exi•t• una reciprocidad normativa entra 

1011 aubcomit6a 11ectorialea y la idea de planeaci6n 

democrAtica que aauae el COPLADE; •• decir, se consider la 

participación conjunta de la aociead y el aector pOblico. 

En los aubcomit6a eectorialaa deben de participar los 

funcionario• del gobierno estatal, los representantes de las 

•ecretarias cabeza de sector que tengan injerencia en el 

78.- Ib14, Anexo•, p. 28 
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un repreaentante d• la• aecretar1a• 

9lobalizadoraa, preaidentea municipal•• cuyo territorio y 

poblaci6n •aten incluldoa en laa acciones del aubomit6, y 

con•iderar la participación de loa aectorea social y privado. 

Loa subcomitAa diatritaloa, taabi6n aon ogani••o• auxiliares 

y ae conforman de acuerdo a la regionalizaci6n de la entidad. 

En esto• aubcoalt6s deberAn participar un coordinador 

general, un aaeaor t6cnico, lo• preaidentea aunicipalaa que 

•• ubiquen dentro del 4raa regional, funcionario• locales y 

federales cuyas actividades tenqan injerencia en el 6.mbito 

territorial del aubcoait6, y los representantes social y 

privado que ae ameriten. 

ESTRUCTURA DE LOS SUBCOMITES DISTRITALES.79 

'!':."'ffif!..'!ii' """[~" ._ 

~< 
IWICIHj1101 

nr.,uu 
IH•Ol.11D l IUl'l'H•r•nn 

1 ... ic,,..... • l•. '""'ª '°""' r ,... 
La creación de aubco•it4• y su optimización darlan lugar a 

una planeaci6n mAs participativa y en una atención mAs 

adecuada, pronta y expedita de problemas eapeclficoe del 

E•tado de Tlaxcala. En este aentido, observamoa que tenemos 

79.- Xb14 .. , p. 29 
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loa instrumento• para proaover •l desarrollo, pero hay que 

af inarloa establ•ciendo atribucione• y reaponsabllidade• bien 

definidas, cumplirlas y respetarlas. 

Por au parte, lo• subcoait6s especial•• son creados por la 

Aaaablea Plenaria quien defina •u Aabito de acci6n, 

atribuciones e inteqraci6n de acuerdo a las necesidades 

especificas de la planeaci6n del desarrollo en la entidad. 

En cuanto a. los grupos de trabajo, estos son creados por la 

baablea Plenaria o por el Co•it6 Permanente para atender 

asuntos específicos temporales y posteriormente desaparecen. 

La inteqraci6n, objetivo•, y aetas de esto• grupos la define 

la Asaablea Plenaria o el Coait6 Peraanente. 

4.s.J. runcion•• del coait6 de Plaa .. oi6n para el Daaarrollo 

del .. ta4o 4e ~1-cala. 

El Reqla•ento Interno del COPLADE eB el ordenamiento 

jur1dico que norma y da sustento a au actividad senal6ndolro 

las •iquientes funciones: planeaci6n, programación, 

coordinación, concertación, inducción, comunicación, control 

y evaluación. 

Aa1, la• actividades que a continuaci6n •encionaremoa son la• 

que e•pecif1cia el Reglamento interno del COPLIJ>E.80 

so.- Reglamento Interno del COPLADE, Op. Clt. 
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Promover la participaci6n de loa diversos sectores de la 

aociedad en loa planes y progra•a• de desarrollo para la 

entidad, buscando siempre la conqruencia con los que se 

formulen a nivel 9lobal, sectorial y regional del gobierno 

federal. 

Fo•entar la coordinac16n entre los gobiernos federal, estatal 

y aunicipal, as1 coao la cooperaci6n de los sectores social y 

privado en la in•trumentac16n local de los planes globales, 

sectoriales, estatales y municipales. 

Coordinar el control y la evaluación del Plan Estatal de 

Desarrollo, para adecuarlo a las previsiones de los planes 

qua formule el sector pQblico federal y que incidan en el 

nivel estatal. 

Formular y proponer a los ejecutivos federal y estatal 

prograaas de inversión, gasto y financiamiento para la 

•ntidad a fin de enriquecer loa criterios contarme a los 

cuale• definir& sus respectivos preaupuestos de egresos. Las 

propuestas al ejecutivo federal las deber& hacer a trav6a de 

la SPP. Sugiere a ambos ejecutivos, programas y acciones a 

concertar en el marco del Convenio Unico de Desarrollo. 

Promover la celebraci6n de acuerdos de cooperaci6n entra el 

sector pCablico y los sectores social y privado que actOen a 

nivel estatal. 
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Pro•OY•r la coordinación con otro• Co•1t6• para coadyuvar en 

la deLinici6n, instruaentaci6n y evaluaci6n da planea para el 

desarrollo de regiones lnterestatalea, solicitando a través 

de la SPP la intorvenci6n de la federac16n. 

l'ungir como óqano de coneulta da lo• gobierno• federal, 

estatal y municipal sobre la sltuaclOn aocioecon6mica de la 

entidad. 

Proponer a los niveles da gobierno medidas de car4cter 

jur1dico, adll.inistrativo y financiero, necesaria• para el 

cuuplimiento de l.as funcione• y la consecución de loa 

objetivos del propio Coait6. 

Acordar el estableciaiento de aubcomités aectoriales, 

reglonalc• y especial••, aa1 coao 9rupos de trabajo, lo• 

cuales tungir6n como inatanciaa auxiliares del Comit6. 

El patrimonio del Co•it6 •• integrara con las aportaciones de 

loa gobiernos federal y estatal, aa1 como con laa que aporten 

otro• sectores de la ca.unidad. 

El coait6 coordinara aua actividad•• con las de la secretaria 

de Programación y Pre•upuesto, a fin de que sus actividades 

aean coincidentes con las pol1ticas generales de desarrollo 

nacional, regional y sectorial. 
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La• funcione• atribuid•• al COPLADET aon ain lugar a duda• no 

a6lo de alto nivel aino eatrat6c¡icaa para la promoci6n del 

deaarrollo en la entidad y en la coordinac16n que debe 

realizar con la fedaraci6n y con aua •unicipioa, pero no ea 

a6lo establecer pol1ticaa en la reglamentación, sino 

llevarla• a cabo en cada una da aua partea y a partir de la 

evaluaci6n corraC)'ir deficienCias o •ocliticar acciones, pero 

aieapre tendientes a fortalecer al organismo que tiene 

encoaanado realizarla•. O. eata •anera, al COPLA.OET se 

conaolidar1a de aanera efectiva en el instrumento que llevara 

a cabo la planeaci6n en aua diferente• etapas. 

•t.a funci6n del COPLADET •• hacer que las ideas fundamentalea 

que quien la acci6n del gobierno de la RepQblica., pero 

taabi6n d• loa Eaadoa, da loa llunicipioa y de los sectores 

eocalea sean producto da un dillolo aaplio y per11anente•.a1 

La planeaci6n co.a la inatancia que peralta formular e 

inatrumentar de manera ordenada, real y congruente los 

prOCJraaas de desarrollo en la entidad considerando loa 

recuraoe y al contexto aocioecon6aico, político y cultural 

que •• tenga, tendientes a elevar la calidad de vida de la 

poblaci6n en todo• aua aapectoa. 

81.- Participaci6n Democr6tica. aeualone• 4e Trabajo del 
COJILA.D& del &atado de 'l'l .. oala, Pre•idencia de la Rcpdblica, 
M6xico, 1983, p. 12 
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Con la prograaaci6n puede delineara• y t'ormular•e lo qua 

quereaoa hacer, cuando, d6nde, a trav6• d• qu•, aalgnar 

recursos y definir responsabilidades ya que la 

programac16n la t6r•ula a trav•s de la cual podemos definir 

al quehacer pOblico clasificando lo• aapectoa prioritarios, 

de corto, aediano y largo plazo. 

En cuanto a la coordlnaci6n, 6eta resulta altamente necesaria 

porque evitarla la duplicidad de tareas y el aejor 

aprovechamiento de loa recursos. 

Con laa tareas de concertaci6n • inducci6n, el COPLA.DE 

promoverla la participac16n de loa sectores social y privado 

en laa tarea& de deaarrollo, ya que •• toda la comunidad y no 

a6lo el aector pOblico quien eat& inmeraa en la problemAtlca 

aocial y econóaica. 

Todas la• actividad•• arriba aencionada• requi•r•n de una 

comunicaci6n permanente que den lugar a la adecuada 

organización y actuación del eector pOblico en eus trae 

nivele• y con •llo eetar en la poeibilidad d• concertar • 

inducir a loe eectorea eocial y privado. 

En cuanto a la• tarea• de control y evaluación que tiene 

encoaendadaa el COPLA.DE, 6etas reviatirtan gran importancia 

porque noa mostrarlan loa alcances del quehacer pQbllco en 

toda• aua etapaa, la eficacia y eficiencia de sus 
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instruaentos, los errorea y deavlo•, aa1 coao la calidad del 

efecto del proqram.a en la sociedad. Todos eatoa elementos 

peraitir1an perfeccionar las pol1ticas de desarrollo, 

aecanismos y procedimientos de la planeaci6n. 

En eate orden de idea•, Pode•oa observar qua las tareas 

encoaendadas al COPLA.DE implicar1an una conexión hacia los 

distintos sectorea de la sociedad y hacia los tres niveles de 

gobierno. Sin eabargo, auchaa de laa facultades asignadas al 

COPlADET son sustituldaa por la Coor4iuaci6n 4• Planeaoi6n, 

svaluaci6n y ••qui.miento (COPSBB'l') oreada en 1984. 

La adición del articulo 66 bis de la Ley OrgAnica de la 

Administraci6n Pública del Estado aeftala la creación de esta 

Coordinaci6n dependiente del Gobernador del Estado, 

asiqnAndole las actividades de olonwaci6n, eyaluaci6n y 

seguiaiento de los progra•a• de desarrollo de la entidad con 

las aiquientea tareas eepec1ficaa: 

Coordinar las actividades de la planeaci6n del. desarrollo 

en la entidad. 

Establecer los lineaaientos metodol6qicos para la 

realización de las actividad•• de planeaci6n. 

- cuidar de los contenidos y da la ejecución de los programas 

p6blicos del orden estatal o federal que correspondan a lae 

prioridades estatales de desarrollo. 
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- Coordinar previo acuerdo con el ejecutivo del Estado, loa 

6rqano• coleqiado• establecidos en •ateria d• planeaci6n y 

programación estatal. 

- Verificar en fon.a aiatesAtica loa resultados de la 

aplicaci6n de loe proqr••••· 

- Co•proba.r el cumpli•iento de la• diapoaicionea, acuerdos y 

compromisos establecidos en loa proqr•••• anuales y en el 

programa de desarrollo del P.atado. 

- Conocer de las cau1uta del deavlo d• la ejecuci6n d• loa 

programas de laa entidades 9ubernamantal•• en el E•tado. 

Opinar sobre las ••didas correctivas para solucionar 

desv1oa en las ejecuciones de los proqra•aa."82 

De esta manera, la COPESET os quien tiene una mayor 

participación en la coordinación de las actividades del 

deaarrollo en la entidad; en el e•tablecimiento d• loa 

l inea•ientos l!etodol6qicoa para lH actividade11 de 

planeaci6n; en el cuidado de loa contenidos y ejecuc16n de 

loa programas; de 1011 resultado• de los proqrama11; en la 

comprobación del cumplimiento de las disposiciones, 

eatablecido• en 1011 programas anual•• y en el programa de 

desarrollo del Eetado; además de conocer las causas de 

de11vioa y opinar aobre las medida• correctivas. 

02.- L•J or9Anioa de la Administraoi6n Pllblic• 4•1 B•ta4o 4• 
Tla•oala, Tlaxcala, 1987. 
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Toda.a e11tas atribucionaa ae le tienen prevista• al COPLA.DE, 

pero ea •As bien la COPESET la que la• lleva a cabo, en tanto 

que el COPLADE no ha tenido el reconocimiento y la 

importancia que reviste, tanto por parte del gobierno federal 

coao del gobierno local, que no le han dado la posibilidad de 

desenvolverse como el organismo fundaaental en la planeaci6n 

del desarrollo. 

La COPESET tu6 concebida como la instancia que concentrara 

las actividades de planeaciOn, seguimiento y evaluación de 

los programas de desarrollo en la entidad, a fin de lograr 

una optimizaci6n de recursos y una ordenación sistemática y 

conqruente de la acti v !dad pdbl ica de acuerdo las 

necesidades y prioridadea aocio-econ6micaa, pol1ticas y 

cultural•• de la coaunidad tlaxcalteca. 

La creaci6n de la coordinaci6n de Planeaci6n, Evaluaci6n y 

sequi•i•nto, me parecerla •A• acertada si fuera un 6rqano 

interno del COPLADET, pero no es as!, la COPESET es una 

dependencia externa que depende directamente del Gobernador 

del Eatado, por lo que no• ancontra110a ante una duplicidad 

que a •i parecer no fortalece al Siatema Estatal de 

Planeaci6n y a1 nos lleva a una confusión en nuestros 

instrumentos de planeaci6n y promoción del desarollo en vez 

de consolidarlos y perfeccionarlos. 



Hemos revi•ado la ad•inlstrac16n pdblica en México para 

identificar y definir la disciplina coao objeto de estudio y 

ubicar a la planeaci6n del desarrollo dentro de este marco de 

referencia. 

De igual manera, v irnos loo mecaniamoa e instrumentos de la 

coordinaci6n intergubernamental, impreacindible en nuestro 

trabajo, donde existen tres niveles de gobierno que incidan 

sobre una misma población y sobre un miara.o territorio. Esta 

necesidad da coordinación para la planeaciOn del desarrollo 

llevo al gobierno .federal la creación de un Sistema 

Haciono.l de Planeaci6n De11ocr6tica que •• encargara de la 

elaboración del Plan Nacional de 0.•arrollo a partir de una 

participación concurrente de todoa loa aoctorea de la 

comunidad. 

As1, con al seguimiento de todo• eatoa elementos del Estado 

Mexicano llega•os hasta nuestro tema de estudio espec!tico 

que ea el COPLADE del Estado de Tlaxcala, revisando las 

caracterlaticaa propia• de la entidad y confluy6ndo al 

anAlisia concreto del COPLAOE, lo cual nos permite enunciar 

las aiguientes conclusiones y propuesta•. 

El eatudio da la administración pl.lblica. a nivel estatal, 

entendiendo aato como el estudio profundo y detallado de cada 
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una de las entidades federa ti vas, no ha a ido •uy recurrido 

por loa estudioso• de la di11ciplina, loa trabajo• 

desarrollados por lo general se concentran anAlisis de la 

administraci6n pQblica federal o bien de •anera general a la 

administraci6n pQblica estatal. Es necesario, en este 

sentido, retomar a las entidades federativas para su estudio 

para conocer, detallar y proponer •edidaa tendientes a elevar 

la calidad y desempeno del quehacer pdblico local en cada una 

da ellaa. No olvidemos que son juata•ente laa entidades 

federativas quienes a trav6s del Pacto Federal conforman la 

Federaci6n y el desarrollo o rezago de 6stas confluye a nivel 

nacional. 

Por otro lado, ea necesario que la descentralización de la 

vida nacional se lleve a cabo no s6lo en la delegación de 

funcione• y tarea•, •ino ta•bi6n en la toma de decisiones, 

tanto los estados de la Repübllca como los •unicipios tienen 

la capacidad para tomar decisiones y ejecutar acciones. 

En cuanto a los aecanismos de coordinación 

interqubernamental, ciertamente, el Convenio Unico de 

Desarrollo es el instrwaento •'• acabado que se ha logrado en 

nueatro pals, pero esta coordinación iaplica una toaa de 

deciaiones conjunta de los gobierno federal y catal y no una 

imposición por alquna de la• partea. La federaci6n en eate 

aentido, y en lo que •• refiere al Convenio que anual•ente 

realiza con el gobierno del Eatado de Tlaxcala, la ••yorla da 
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la• vece• impone loa proqraaa• a de•arrollar ain considerar 

en qran medida las propuestas del ejecutivo estatal. Esto 

repercute sin duda alguna en el deaarrollo de la entidad 

porquo •i bien se atienden aapectoa importante•, muchas veces 

•• abandonan cuestiones prioritaria•. 

Todo gobierno tiene una reaponaabilidad pOblica, y en aste 

caso, si la h1posiciOn y decisi6n federal persiste en esa 

•edida, puede llevar a una pasividad del gobierno local que 

al ver minimizadas aua propuesta• de trabajo aauma una 

actitud receptora y de obediencia raapecto de la federación. 

Fortalecer el !ederaliamo •• fortalecer a las entidadea 

taderativaa y a los •unicipioa; tanto la Conatltuci6n General 

da la RepQblica como la del Gobierno Local aenalan la 

obligatoriedad del poder •j•cutivo para orientar, planear y 

pro•over el desarrollo •n •U• r•spt11ctivaa juriediccionea, 

elaborando programas y ejecutando acciona•, luego entonces 

debe peraitirse al gobierno estatal cumplir este ordenamiento 

aupremo que legitima y fortalece al federalismo aeKicano. 

En ••ta misma aituaci6n •• ubica al COPLADE del Estado de 

Tlaxcala, ya que ai bien conatituye el in•tru•ento 

t'unda••ntal del Siate•a de Planeaci6n •n la entidad, ae 

•nfranta a qraves limitaciones que son juatamente la 

centralizaci6n, la falta de financiamiento, recursos y el 
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reconoci•iento serio y apoyado de lo• gobiernos federal y 

locales, todas eatae liaitantes a superar. 

La creación del COPLADE, sin lugar a dudas, da una nueva 

foraa de organización de la• entidades federativas 

otorg&ndoles la poaibilidad de detectar, diagnosticar, 

programar, planear, presupuestar, controlar y evaluar' su 

desarrollo, as1 como también inscribe la necesidad de una 

fuente de comunicacl6n y coordinación permanente entre los 

tres niveles de gobierno. 

Sin embargo, las atribuciones del COPLADE resultan un tanto 

estériles en algQnos aspectos dado que tanto en la 

coordinación que llevan a cabo loa ejecutivos federal y 

estatal a trav6• del CUD como en el Plan Estatal de 

Desarrollo no se consideran muchos de los programas que 

propone el COPLADE del Estado, en el primero •e impone la 

polltica del gobierno federal, y en el seg:undo la decisi6n 

del gobernador del Estado y su grupo de asesores. 

No hay una seriedad y un respeto sobre las atribuciones del 

COPLA.DE, la centralizaci6n a nivel local, y mAs aQn a nivel 

federal, son los obstAculos y liaitantes mAs fuertes a los 

que ae enfrenta el organismo, quien a pesar de ello no deja 

de ser el mayor y •'• importante inatruaento de planeaci6n, 

coordinación, comunicaci6n y concertaci6n de los tres niveles 

de gobierno y de los sectores de la •ociedad. 
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Por otro lado, la craaci6n de la Coordinaci6n de Planaaci6n, 

Evaluaci6n y Seguimiento (COPESET) coao una dependencia del 

poder ejecutivo estatal, inscrita en la Ley OrgAnica de la 

Admini•trac16n PÜbllca del Estado, ha absorvldo tareas 

funda .. ntalee del COPLADE como son juatamante la planeaci6n, 

••quimiento y evaluación del Plan y lo• proqramae, que tanto 

en el Decreto de creacl6n como en eu Re9laaento Interno el 

COPLADE tenia asignadas, lo que da lugar a un debilitamiento 

1u1• que a un fortaleciaiento del COPLADET. 

En cuanto a su condici6n de organi8•0 da comunicaci6n 

ponnanentc entre los tres niveles de gobierno, éste dista 

mucho de serlo, ya que no ea al interior del COPLA.DE donde se 

archiva y se aliat:.nta la información do las condiciones 

•ocio-acon6mlca• da la entidad; exiate una coordinaci6n de 

1ntoraaci6n y eatad1stica que e• la que se encarga de llevar 

a cabo eata tarea. 

sin embargo, a pesar de todas estas limitaciones, el COPLA.DE 

podrla convertirse en el in•trumento adecuado para la 

planeaci6n tlel desl!rrollo en laa entidades federativas si •• 

le Permitiera re.aliiar las tareas que se le atribuyen en la 

nonaatividad, apoyAndolo con recurso• y con la participaci6n 

responsable y reapetuosa de la dependencias del gobierno 

federal y del gobierno estatal. 
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En ••t• sentido, podr1amo11 utilizar al COPLADE en tre• 

••pecto• runda-ntalea: 

a) como promotor del desarrollo en la entidad a partir de la 

foraulaci6n, in111tru•entaci6n, control y evaluación de los 

planea y prograaas de desarrollo; 

b) coao mecanismo de coordinaci6n y comunicaciOn permanente 

entre lo• trea nivele• de gobierno que coadyuve a la 

descentralizaci6n de la vida nacional; y 

e) Como instrumentador de la planeaciOn democr~tica a partir 

de la inducción y concertaci6n con los soctores social y 

privado. 

Eatos tres elementos per111itirlan, por un lado, cficientar las 

tareas del gobierno estatal en la promoción del desarrollo y 

por •l otro ordenar las actividades de cada nivel de gobierno 

en lo que le compete, as1 como tambi6n propiciar la 

participación conjunta de la sociedad en la planeación del 

desarrolloª 

En otro orden de ideas. el COPLADE puede convertirse en el 

organis•o a partir del cual se lleve a cabo la 

de•centralización de la federación hacia loa Estado• y de 

6stos hacia los municipio•, propiciando una participaci6n 

general que fortalezca al siate•a Federal que noa rige, a la 
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vez que propicie un aejoramlento en •l nivel de vida de lo• 

.. xlcanoa. Ea neceaario, inai•ti•o•, fortalecer y vigorizar a 

loa COPLA.DES, haciendo realidad la normatividad, 

propocionándole recursos adecuados y auficlente•, organizando 

su estructura interna de •anera tal que queden perf ectaaante 

bien definidas las coapetencia• y obligaciones de cada uno de 

aua 6rqanos, conaiderando loa prograaaa que preaenta y que 

6ato& provengan de una verdadera participaci6n de loa 

diferente• soctore• de la sociedad que anriquecer1a mucho la 

atención de las prioridades en la entida~ 

Dentro de la reorganizaci6n de la estructura del COPLADE, 

podr1a ubicarse a la COPESET y a la Coordinaci6n de 

lnforaaci6n y estad1atica como órgano• internos del COPLA.DE, 

lo que vendr1a a reforzarlo y consolidarlo como el 

in•trumento mAs acabado en la planeaci6n local, teniendo una 

roparcuai6n muy importante a nivel nacional. 

La. propuesta concreta, derivada del estudio del COPLADE ea: 

reforzar sus órgano•; con•iderar sus propuestas; permitirle 

la toma de decisiones; otorgarla recursos; y modificar la 

actitud centralizadora tanto da la federaci6n como del 

9obierno estatal. 

El COPLADE, creo yo, podr1a ••r el ca•ino, el inatrumento 

para ordenar el quehacer pQblico en las entidades federativas 

y promover su desarrollo, para llevar a cabo la 

deacentralizaci6n de la vida nacional y para fortalecer el 

federaliamo. 
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Las modificaciones en la Adminiatraci6n PQblica Federal sin 

duda tendrAn una repercuci6n en la administración de los 

Estado• de la RepQblica. 

La propuesta del ejecutivo federal para fusionar a la 

Secretarla de Proc¡ra.maci6n y Presupuesto traé consigo una 

serie de preguntas que ea necesario reaponder. ¿c6mo se 

llevara a cabo la coordinación que a través del Convenio 

Unico de Desarrollo venia realizando la SPP en representación 

del poder ejecutivo federal con los gobiernos de los 

Esta.dos?. ¿Se modificarAn los instrumentos de coordinación y 

planeaci6n, o se continuarA con ellos asignando esta tarea a 

otra dependencia del sector pO.blico federal, o bien a un 

órgano de la secretarla de Hacienda y Cr6dito PO.blico? ¿La 

Secretaria de Hacienda y Cr6dito PQblica formular6 las 

pollticas orientadoras de planeaci6n y programación del 

desarrollo? 

Para Jos6 L6pez Portilio, el eje de la Reforma Administrativa 

era la creación de la Secretaria de Programación y 

Presupuesto, a la que corresponderla, de acuerdo con la Ley 

orgAnica de la Administraci6n Pública Federal, el manejo 

global del proceso de planeaci6n econ6mica y social, desde su 

concepci6n hasta su evaluaci6n. Con ••to, dacia L6pez 
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Portillo, •• harta a6a oportuna y eticaz la intervenci6n del 

&mtado en aateria econ6•ica por la v1a del gaato pQblico. 

Ahora, el Presidente Salinaa, propone tuaionar a esta 

Secretaria por las •iemaa razone• por la• que tua creada 

•hacer ~As eticient• y coherente la conducci6n de la econom1a 

del paia• 

La tesis que sustenta la fusión de la Secretaria do 

Proqra•ación y Presupuesto con la Secretaria de Hacienda y 

cr6dlto PQblico ea que, resulta inoperante tener en distintas 

dependencias las reaponaabilidadea de gasto y financiamiento, 

tarmaa que ventan deaempenando la SPP en lo que •• refiere al 

gasto pQblico, y la SHycP en au financiaaiento. 

En este sentido, con la tuai6n de ambas Secretarias se 

pretende que aabos aapectoa, gasto y financiamiento, queden a 

cargo de una aola dependencia a fin de qoe haya una 

congruencia entre la proqra•aci6n y su financiamiento. 

HabrA que esperar el reaultado de eata fusión. La 

•odificaci6n o •Ustituci6n de las tareas de coordinaci6n y 

planeac16n econ6•ica y aocial que ha venido realizando la 

SPP, y con ello su repercuai6n en las entidades rederativas. 
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