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INTRODUCCION.

Nuestro trabajo se refiere a 1a adminiastracién pdblica
estatal y particularmente al Comité de Planeacitdn para el

Desarrollo del Estado de Tlaxcala.

Las inquietudes que nos llevaron a estudiar este organismo
fueron las atribuciones y facultades conferidas, las cuales
lo hacian ver como el organismo b&sico del Sistema Estatal de
Planeaclén, como el instrumento de comunicacién permanente
entre los tres niveeles de goblierno y como el mecanismo a
través del cual se concertaria e induciria a los sectores

soclial y privado.

Todas estas actividades despertaron nuestro interés porque se
orige al COPLADET como un organismo de gran importancia en la
administracién ptiblica de 1a entidad, y su importancia esta
desde su integracién hasta las funciones y atribuciones que

se le confieren.

Ahora bien, por qué el COPLADE dal Estado de Tlaxcala. Porque
es una entidad que a pesar de ser la wén pequefia del pals,
con [TLEY-T.T: recursos naturales, con una poblacién
predominantemente rural y con poca participacién presupuestal
por parte de la federacién ha tenido un repunte en 1los
sectores industrial, de servicios y del comercio que han

elavado a 1la entidad a un estadio de desarrollo =és
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equilibrado con respecto a la media nacional. Me parecié muy
interesante que el Estado de Tlaxcala adn con todas sus
limitaciones no s6lo mantiena un ritmo de crecimiento
aceptable, sino que no se observan cinturones de miseria en
extremo. Por otro lado, el Estado de Tlaxcala ha logrado
astablacer un equilibrio en la prestacién de servicios como
e el caso de la salud y de la educacidn, sectores en los que

l1a entidad es repunte en el pais.

Fueron todas estas caracteristicas del Estado de Tlaxcala por
las que me incliné a investigar al Comit& de Planeacién para
el Desarrollo de la entidad durante el periodo 1983-1988, ya
que es on estos afios cuando estos organismos crecen, se
desenvualven y 80 les asigna toda una serie de facultades gue
los hacen ver juctamsnte como los promotores del desarrollo

en las entidades federativas.

Asf, con el fin de ordenar y analizar detalladamente nuastro
tema de aestudio, hemos dividido «l presente trabajo en cuatro

capitulos especificos.

En el Primer Capitulo primeramente definimos e identificamos
a la Administracién pGblica en México y analizamos su
desarrollo a partir de la época postrevolucionaria, de tal
manera gque, en el presente estudio, identificamos a 1la
administracién pablica con un poder ejecutivo fuerte y la

definimos como direccién administrativa y dominio politico.
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De manera muy general, revisamos las caracteristicas del
federalismo mexicano, ya que éste constituye elemento
fundamental en nuestro trabajo, porque es Jjustamente el
federalismo el que marca los niveles de gobierno que inciden
sobre una misma poblacién y territorio en nuestro pais, lo
cual hace imprescindible establecer mecanismos de
coordinacién y de planeacién que armonicen y eficienticen las
tareas individuales y concurrentes de estos niveles de

gobierno.

Dentro de este mismo capitulo, revisamos la planeacién en
México como un proceso inherente a la administracién pablica,
ubicamos sus antecedentes hasta llegar a 1la Reforma
Administrativa de donde surge 1la Lay Orgénica de la
Administracién PGblica Federal que a s8u vez crea y da
sustento a la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
dependencia clave en la planeacién del desarrollo nacional y
en la coordinacién intergubernamental, elementos ambos

fundamentales en el tema de estudio que nos ocupa.

Durante la administracién de José Lépez Portillo se delinea
la politica de Planeacién Democr&tica y se encarga a la
Secretaria de Programacién y Presupuesto la elaboracién del
Plan Global de Desarrolle 19580-1982, este Plan para dos afios,
se establecid con un doble propésito, por un lado, delinear

politicas generales de desarrollc y por el otro, evaluar la
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actividad desempefiada en un lapso corto (2 aflos) y prever lo

que se podria hacer en el futuro.

En el Capitulo Sequndo, vemos la Coordinaciédn
Intergubernamental en México. Esto es, los mecanismos y
procedimientos de los tres niveles de goblerno para llevar a
cabo sus tareas con la mayor eficiencia posible y con el
mejor aprovechamiento de los recursos. Para este punto, nos
dimos a la tarea de revisar el fundamento juridico de 1la
coordinacién intergubernamental, asi como también recorrimos
los antecadentes de los mecanismos de coordinacién que se han
desarrollado hasta llegar al Convenio Unico de Coordinacién y
a los Comités Promotorea de Desarrollo sn las entidades
federativas, que en la década de los B80’s smse modificarian en
Convenio Unico de Desarrollo y en Comités de Planeacién para

el Desarrollo en los Estados, respectivamente.

El convenio Unico de Desarrollo es el instrumento de més alto
nivel que en nateria de coordinacién se ha alcanzado en
México, por ello lo analizamos detalladamente dentro de este

Segundo Capitulo.

Durante la administracién de Miguel de 1la Madrid se
modifticaron los instrumentos de coordinacién arriba
sefialados, y se delinearon las politicas de descentralizacién

de la vida nacional y fortalecimiento del federalismo, ambas,



dentro de las cuales se ubica mucho el gquehacer del COPLADE

en las entidades federativas.

Para 1llevar a cabo estas politicas, se cred el Sistema
Nacional de Planeacién Democritica, tendiente por un lado, a
realizar una planeacién en la que participaran todos 1los
soctores de la comunidad y con base en ello elaborarar el
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, y por el otro, inducir
la creacién de Sistemas Estatales de Plancacién en los
Estados que permitieran llevar a cabo la descentralizacién de
la vida nacional delegando tareas y funciones de la
federacién hacia los Estados y de &stos hacia los municiplos,

para de esta manera fortalecer el federalismo.

En este contexto, el COPLADE se ha considerado como el
instrumento b&sico del Sistema Entatal de Planeaci6n, a
través del cual se ha de llevar a cabo la participacién tanto
del sector pGblico como de los sectores social y privado, y a
través del cual se implementaran las vertientes de ejecucién
del Plan Nacional de Desarrollo 1983-988 y de los Planes
Estatales 1984-1987 y 1987~1993. Todos estos aspectos los

analizamos en el Capftulo Tercero de nuestro trabajo.

Habiendo revisado el contexto global de 1la administracién
pablica en México, de la Planeacién del Desarrollo, de los
mecanismos de coordinacién intergubernamental, hasta 1llegar

al Sietema Nacional de Planeacién Demcr&tica, al cConvenio
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Unico - de Desarrolloc y al cComité de Planeacién para el
Desarrollo de las Entidades federativas, llegamos al Capitulo
Cuarto, circunscribiendo el contexto general donda se
desenvuelve el COPLADE del Estado de Tlaxcala, materia de
nuestro estudlo; menclonamos las caracterfsticas soclo-~
econdémicas, regionales, politicas y culturales da la entidad,
revisamos la estructura orgénica de la administracion pablica
estatal en sus dos modalidades, centralizada y paraestatal,
consliderando siempre a 1la planeaciétn como un proceso

inherente a la administracién pGblica en cualquier nival.

De esta manera, arribamos a)l Sistema Estatal de Planeacién en
Tlaxcala, revisando el Convenio Unico de Desarrollo y al
Comité de Planeaci6n para el Desarrollo del Estado, en su
estructura, integracién y funciones que nos llaevan a esbozar
las conclusiones y propuestas que mencionamos en el punto

relativo a conclusiones.

Finalmente, hacemos un breve apéndice de nuestro trabajo,
relativo a 1la propuesta de fusitn de 1la Secretaria Q-
Programacién y Presupuesto con la Secretaria de Hacienda y
Crédito PGblico en cuanto que la SPP constituye, durante el
periodc de estudio del presente trabajo, la Dependencia mas
importante de la administracién pdblica federal en 1o que se
refjere a 1a planeaciédn nacional del desarrollo y a la
coordinacién que 1llevan a cabo los gobiernos federal vy

estatal.



CAPITULO X

1. ADMINISTRACION PUBLICA Y PLANEACION EN MEXICO.

1.1. DEFPINICIONM DR ADMNINISTRACION PUBLICA.

Para iniciar nuestro trabajo es necen_'!rlo primeramente,
definir a la administracitn pGblica para conocer su objeto de
estudio, y de ahil partir al anélisis del tema que ahora

emprendenos.

"El astudio de la administracién p@blica implica dos
dimensiones de conocimiento; por un lado, la identificacién y
detinicién de las relaciones sociales concretas, plasmadas en
la accién gubernamental, es decir el objeto de estudio; y por
el otro, la sistematizacién y explicacién de las categorias y
conceptos que brotan de las relaciones sociales, es decir, el

estudio del objeto%.1

Distinguimos tres momentos importantes en l1la definicién de
administracién pGblica. El primero de ellos, fundador de la
disciplina, se dié en Estados Unidos en el Siglo XIX con

Woodrow Wilson, quien formula 1la dicotomfa politica-

1.- Guerrero, Omar. La Adainistracién Piblica del Estado
Capitalista. Ed. Fontamara. Barcelona, Espafia, 1985. p. 19.



administracién, Y fue el primer estudio daedicado

exclusivamente a la administracién pdblica.

Wilson definié a la administracién pfiblica como "la parte mas
evidente del gobierno, como el gobierno en accién, como 1la
ejecucidn detallada y sistemitica del derecho pGblico, ya que

dice, toda ajecucidn de ley es un acto de administracién®.2

con esta afirmacion, wWilson formsuld una diferenciacién
categbrica entre politica y administracién, en donde la
primera decide, fija las acciones y la segunda ejecuta; las

cuestiones politicas dice, no son cuestiones administrativas.

A lo largo del Siglo XX, hacia la d&cada de los 50's, la
dicotomia politica-administracibn d4i6é origen a un nuevo
enfoque, el de la politica pGblica. Este enfoque pretendid
superar las deficiencias de la Dicotomia ya no separando,
sino uniendo a la politica y a la administraciébn pGblica en

el concepto de politica pfiblica.

Marschal E. Dimock, desde este enfoque, definié a 1la
administracién pablica como el ®gué®™ y el “como™ del
gobierno. E1 "qué® es lo sustantivo, el "como" son 1las
técnicas. El "qué" y el "cémo" del goblierno abarcan todas las

fases del sistema politico®™.3

2.- Ipia, p. 37
3.- Ibidem. p. 47



Y el tercer momento, en la década de los 80s, donde Omar
Guerrero critica severamente tanto a la dicotomfa politica-
administracién como al enfoque de la politica pGblica. La
dicotomia dice, es s6lo deascriptiva, no explica las ralces
del poder gubernanmantal, ni el papel de la administracion
pblica como ejercicio de ese poder; tampoco comprende ni
explica su car&cter mnediatizador entre la sociedad y el
Estado. En tanto que sl enfoque de la politica pablica, niss
que eosclarecer y definir el objeto de estudic de 1la
adainistracién pablica, lo confunde y 10 lleva a un problema
mayor, el de ildentidad. No pueden resumirse politica y
administracién en el término politica pdblica ya que anmbos
conceptos, politica y pablica se refisren a lo mismo, a lo
general, a lo colectivo qua encarphan en el Estado como una
totalidad, que integra todo 1lo individual. La polftica

siexpre es piblica.

E1l enfoque de politica pdblica, afirma Omar Guerrero, reduce
a la politica a la recepcidén y sustituye a la adminimtracién;
confunde al Estado polfitico con la sociedad sobre 1l1la cual
ejerce su dominio, contunde politica con administracién y
administraciSén con politica; pues si bien ea cierto que la
administracién pablica eas a la vez administracidn y politica,
también lo es que ambas integran una estructura dual pero

incontundible.



"El enfoque de politica piblica echa por la borda loa logros
no sblo de los fundadores de la disciplina, sino todo al
conocimiento acumulado, no s6lo desconoce la diferenciacién
de la accién gubernamental, sino que m&s adn, pierde de vista
el objeto de estudio de la administracién pGblican".4

Partiendo de la critica gque hace a lae posiciones mas
relevantes sobre la definicién de administracién pablica,
Omar Guerrero resalta una definicién categbrica sobre el
objeto de estudio de la disciplina y dice: "El objeto de
estudio de la administraci6én ptGblica encarna en el poder
sjecutivo. Es la accién del Estado en la sociedad,
caracterizada por la doble naturaleza de la propia
administracién del Estado: direocién administrativa y dominio
politico. Direccién y dominio integran en unidad 1la
naturaleza dialéctica de 1la administracién poblica y su
esstudio debe partir de la aivisién Estado-sociedad, siguiando

con el régimen politico y con sl ejecutivo como mediacioén™. S

De esta nanera, Omar Guerrero sefiala cuatro condiciones
histéricas de la administracién pdblica que no debemos perder
de vista: la separacién Estado-Sociedad; la necesidad de una
relacién entre ellos; las formas de mediacién, y 1la
organizacién de 1la relacién. Estas cuatro condiciones sefiala

el autor, confluyen en la creacién de un conjunto

4.- Guerrero, Omar. Op. cit., p. 48
S.- Ibid. p. 244



institucional, en un aparato organizativo en el cual se

conserva el afecto de la dualidad de la mediacién.

En este sentido, 1la administracién pOblica adquiere un
caricter mediatizador, es la presencia del Estado en 1la
sociedad; 1la administracién pablica es la que individualiza
la generalidad del Estado. No perdamos de vista que el
estudio de la administracién pablica como disciplina nace con
la emergencia del capitalismo en el Siglo XIX y que por tanto
representa y desarrolla relacionas sociales capitalistas, en
donde el poder ejecutivo adquiere gran fusrza como centro de
dominaci6n politica y de direccién administrativa. "Es en en
el Modo de Produccién Capltalista donde la administracion
ptblica asume un caricter sustancilal, diferenciado, y con

ello su expresién abstracta como disciplina soclal".s

Pl primer estudio de la administracién pablica, la dicotomia
politica-administracién, al separar politica Yy
administracién, reduce a esta Gltima a una cuestién técnica
operativa, a un instrumento de ejecucién, con lo cual no
estamos de acuerdo ya que la administracién pGblica es el
aparato de estado a través del cual no sd8lo se ejecutan
acciones administrativas, sino que también se mantiene al
dominio del gobierno sobre la sociedad civil, la
administracién ptGblica va m&s allSs de un mero instrumento de

ejecucién. Sin embargo, no desconocemos la importancia de la

6.- Ibidem. p.19



dicotomia politica-administracién porque ciertamente es la
que origina el interés y el estudio de la administracién
pPQblica como disciplina social.

Por su parte, el enfoque de la politica pablica, a mi
parecer, resulta més deficiente que 1la dicotomia politica-
administracién porque a diferencia de @&sta, une ambas
disciplinas en edte enfoque y a mi entender aeste concepto
resume la filosofia politica del poder ejecutivo para llevar
a cabo Bu goblerno, es decir, es la concepcién y
estructuracién de jdeas, determinadas por todo un contexto
social, econémico, cultural y politico, de tal manera que al
definir a la administracién pdblica como politica pablica sa
le reduce a la mera concepcitén de ideas, dejando de lado su
quehacer da direccién y dominio; y es justamente ésto lo que
omar Guerrero critica al decir qus el enfoque da la politica
pGblica no s6lo reduce a la administracién pdblica, sino que

pierde de vista su objeto de estudio.

Omar Guerrero hace su definicion de administracién pdblica
considerando las rafces de la accién gubernalmental y el
régiwmen politico, visualizando la separacién Estado-Sociedad
en el Sistema Capitalista de Produccién, y con sllo expresa
1a necesidad de una relacisn entre eallas que confluya «;n 1a
existencia de un aparato gubernamental de direccién y

dominio.



Las categorias que contempla este autor para su definicién me

parecen muy acertadas porque no debemos perder de vieta las
relacjiones sociales de produccidn, el ré&gimen politico y
cultural, asi como tampoco las raices del Sistema, ya que es
sobre 1la base de este contexto donde se determinan 1la
axistencia, el accionar y la forma de un aparato pdblico de
mediacién, direccién y dominio. Y es justamente con esta
definicién con la que estamos de acuerdo, y entendemos a la

administracién ptblica como direccién y dominio; direccién en

a la i6n de procedimientos y normas que rigen
la vida social y, dominio en cuantc al control de la sociedad

civil,

*La administraci6dn pGblica no se concibe como un fin en si
missa, sino como @l medio m&s importante con que cuenta el

gobierno para la consecucién de sus objetivos y programas®.?
1.2. ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

Como ya lo uncio'naio-, en al presante trabajo retomamos la
formulacién gue sobre administracion ptblica hace Omar
Guerrero, porque en nuestro pals existe un Sistema de
Produccién Capitalista y es dentro del marco de relaciones

sociales capitalistas que se desarrolla la administracién

7.~ Carrillo Castro, A. "La Reforma Administrativa, funcién
participativa, en Cuadernos 48 1la Secretaria ds 1a
Presidencis, Direccisn General de Estudios Admainistrativos,
México, 1976, p. 15



pGblica en México. Entendemos pues a 1la administracién
pdblica como direccién administrativa y dﬂihi? politico,

*"La distincién Estado-Sociedad es 1la clave de la dominacién
politica de la clase capitalista, la cual otorga valor al

Estado bajo el signo del interés general".s

La administraci6én pGblica ha sido un producto histérico del
Sistema de Producciétn Capjitalista, el cual favorece 1la
centralizacion politica y administrativa. En México, esta
centralizacién se personifica en el poder ejecutivo al que
jdentificamos como el objeto de estudio de la disciplina.

Para entender la estructura y desarrollo de la administracién
plblica en México, mencionaremos primero la forma de gobierno

Y la institucién presidencial.
1.2.1. FYorma &e gobierso.

La promulgacién de la Constitucién de 1917 es el ordenamiento
que d& forma al Estado Mexicano, y en su parte orgénica, en
el articulo 40, lo define cowo una Repfiblica Democr&tica,
Representativa y Federal; entendiendo a 1la RepGblica como una
forma de .gobierno en donde 1la titularidad del ©&rgano
ejecutivo es temporal, no vitalicio ni trasmisible;

Democr&tica como 1libertad, igualdad, equidad, Jjusticia y

8.- Uvalle B. R. Bl Gobjerno en Accidén, F.C.E. México, 1984,
p. 27



participacién; Representativa como la elaeccitn de un grupo da
personas que representen, discutan y decidan en nombre de las
mayorias (pueblo); y el Sistema Federal, compuesto por Estado
libres y soberanos en todo lo referente a s8u ré&gimen

interior, pero unidos en una Federacién.

La misma Ley Suprema, en su articulo 89, otorga amplias y
variadas facultades al poder ejescutivo, gque aunado a las
facultades mataconstitucionales que le 44 el sistena
politico, las leyes ordinarias y la prA&ctica administrativa,
lo convierten en un poder supremo, @n un primus inter pares,

en un ejecutivo fuerte.

%A cConstitucién General de la Repfiblica configura en si
misma un sistema presidencial puro, personificado en el poder

ejecutivo®.9

Dentro de este marco, la misma Ley Méxima establace en su
artfculo 90 una Administracién PdGblica centralizada y una
Administracién Piblica Paraestatal, regida por 1la Ley
orginica de 1la Adeministracién PGblica Federal. Este
ordenamiento juridico integra a 1la administracién pdblica
centralizada por 1a Presidencia de 1a RepGblica; las
Saecretarias de Estado; El Departamento del Distrito Federal;

y la Procuradurfa General de 1la Repdblica. Y a 1la

9.- Carpizo, Jorgae. El1 Presidencialismo Mexicano, Siglo XXI,
2a. ed. México, 1979, p. 40
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administracién poblica descentralizada con los organismos
descentralizados; empresas de participacisn estatal;
instituciones nacionales de crédito; organizaciones
auxiliares de cré&dito; instituciones de seguros y fianzas; y

fideicomisos.

Asi, si identificamos a 1la administracién pablica con el
poder ejecutivo, vemos que ésta me ha venido fortaleciendo a
lo largo de las décadas postrevolucionarias, siendo cada vez
m&s compleja y creciente, interviniendo en todas las ireas de

la sociedad.
1.2.2. Miveles de gobierno.

En México, el Sistema Federal demarca tres niveles de
gobierno, luego entonces estamos frente a una administracién
pliblica federal; una administracién pGblica estatal; y una
administracién pGblica municipal, con una fuerte y arraigada

centralizacién del nivel federal.

El nivel fedpral se conforma por el Prasidente de 1la
Replblica con todas sus dependencias y entidades, tanto de la
administracién pOblica central como paraestatal, es decir,
Secretarias de Estado, Departamento del Distrito Federal,
Procuraduria General de la RepUblica, organismos
descentraljzaciébn, etc; se rige por la cConstitucién General

de ‘la RepGblica y las leyes reglamentarias de orden federal.
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Este orden se refiere a que 86lo son aplicables a las
dependencias, entidades y funcionarios de la administracién
piblica del gobierno federal y seu jurisdicclén es todo el
territorio naclional, pero respetando la soberania de los

estados confederados y de los municipios.

En el nivel estatal se reproduce el siatema federal, pero
reducido a una entidad federativa, es declir, asl como en el
nivel federal existe un poder ejecutivo con sus dependencias
administrativas centrales y paraestatales, también el nivel
estatal, para el despacho de sus asuntos, se conforma por al
Gobernador del Estado quien es el titular del poder ejecutivo
estatal y sus dependencias y entidades. La jurisdicciédn del
nivel estatal es s6lo el tarritorio que ocupa y se rige por
una constitucién local y sus leyes reglamentarias gque sélo
son aplicables a las dependencias y funclcnarios de 1la

entidad.

Loa Estados, hacliendo uso de su soberania y autonomia, han
slaborado una Constitucién propia y leyes reglamentarias,
pero sin contradecir a 1la CcConstitucién General de 1la
Repdblica, ya que si bien los estados al conformar la Nacién
mantienen su soberania y autonomfa en todo lo gue concierne a
su régimen interior, también realizan un pacto federal en el
cual se comprometen a quedar unidos en una Federacién regidos
por una Constitucién General. De esta manera, los estados de

la RepGblica 1llevan a cabo los principios del federalismo,
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enunciados en la forma de gobierno que define la Constitucién

General de la Reptiblica.

El tercer nivel lo constituye el Municipio Libre. Este se
sncuentra integrado por un Presidente Municipal quien asume
l1a titularidad del poder ejecutivo a nivel nunicipal, el
Sindico Procurador y por el nimero de regidores gue marquen
las constituciones municipales. Su jurisdiccién es sblo el
territorio del Municipio el cual puede estar conformado por
villas, rancherias, pueblos o ciudades, dependiendo del tipo
de municipio. Los municipios se rigen por la Constitucién del
Estado al que pertenecen, por sus Constituciones Municipales,

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

Estos tres niveles de gobierno, como ya dijimos, los define
el Sistema Federal gue adopta nuestra forma de gobierno, lo

cual hace necesario hacer incapi& en sus caracteristicas,

1.3. BL FEDERALIGNO MRXICAMNO.

En el ideario insurgente y en la Constitucién de Cc&diz de
1812, principalmente en ésta Gltima, se instituyé la figura
jurfdica de 1la diputaciémn provincial la cual puede
considerarse como el germen del federalismo mexicano. La
Diputacién Provincial es el antecedente de las actuales

entidades federativas.
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El federalismo define asf{ dos 6rdenes juridicos: estatal y
fedoral y tres niveles de goblerno: federal, estatal vy
municipal; los estados de la Repiblica, sefiala el
federalismo, estaré&n sujetos al ordan juridico que establece
la Conatitucién General de la Repfiblica y a sus
Conastituciones locales particulares, pero éstas fGltimas, no
podr&n contravenir las estipulacionss del pacto federal; los
estados son libres y soberanos, pero sin contravenir el orden
federal. Al igual que el Estado Mexicano, 1las entidades
federativas se integran por una poblacién, un territorio y un
poder piblico, y ecst&n obligados a adoptar como forma de
goblernc la misma que adopta la federacién. De igual manera,
el Sigtema Federal seRala que la base de la organizacién
politica, administrativa y territorial 1a constituye el
Municipio libre.

*El federalismo (13 en nf, un fenémeno de

descentralizacién®, 10

otra caracteristica del sistema federal es que los
funcionarios de 1las entidades federativas no dependen
jer&rquicamente de las autoridades centrales, es decir, del
nivel federal; no se responsabiliza a 1los funcionarios
estatales, sblo al gobernador que tiene la obligacién de

cumplir y hacer cumplir las leyes federales. Existen

10.- Instituto de Administracién PGblica del Estado de
México, La regionalisacidn en México. M&xico, 1970, p. 252
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disposiciones que convierten a los funcionarios estatales en
auxiliares del gobierno federal en funciones de poblacién,
ministerio publico, sanitarias, estadistica, culto, etc.,
pero é&stoc no implica una relacién Jer&rquica o de
subordinacién, ya que ninguno de los dos &mbitos de gobierno,
segin el Sistema Federal, puede imponer cargas al otro ni

impedir o entorpecer su funcionamiento.

De igual manera, el federalismo incluye la participacién dae
las entidades federativas en el procesc de reforma
constitucional a nivel nacional. Esto quiere decir que
cualquier reforma, adicién o derogacién a la Constitucién
General de la RepGblica, las entidades federativas no s6lo
tienen facultad de propuesta sino también de aprobacién o
rechazo a cualquier otra que formulen tantoc el ejecutivo

federal como el Congreso de la Unién.

"El federalismo es en si una relacién politica, econémica y
social que implica la corresponsabilidad de todos los estados

en el desarrolle nacional".1l

La divisién de poderes y los o6rdenes juridicos convergen en
la planeaci6én del desarrollo, en las formas, estructura y
organizacisén del Estado Mexicano, pues el territorio y 1la

poblacién sobre la cual ejercen su direccién y dominio es la

11.~ SPb. Plan Macional de Desarrollc 1983-1988, México,
1983, p. 43
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misma, de manera tal gque tienen que implantarse mecanismos de
coordinacidén para la planeacién del desarrollo a nivel
federal, estatal y municipal. Veamos pues como es que,
atendiendo a 1lo estipulado por el Sistema Federal se ha

llevado a cabo la planeaci6n del desarrollo en México.
1.4. LA PLANEACION EN KEXICO.

vLa planeacién es un proceso inherente a la administracioéon
ptGblica. Al concluir los gobiernos caudillistas y con 1la
institucionalizacién del poder, se vidé la necesidad de
organizar a la administracién p@blica para organizar al pais
y promover su desarrollo. La planeacién se convirtié asi en

un elemento fundamental para el logro de este objetivo.

Antes de entrar a revisar cémo se ha llevado a cabo la
planeacién en México, veamos primero qué entendemos por

planeacioén.

"Un 6rgano de planeacién no puede, ni debe limitarse a
elaborar comentarios sobre la politica econémica
gubernamental; no puede limitarse a formular estimaciones
sobre el desarrollo del pals. Debe ser una fuente permanente

de nuevas directricea".12

12.- Mufioz Amato, P. Introduccién a la Administracién
pfiblica, Serie de Economia, 7a. reimpresién, F.C.E. México,
1986, p. 17
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Planificar, segln Mufi6z Amato “es 1la programacién del
trabajo. Es la formulacién sistemStica de un conjunto de
decisiones debidamente integradas que determinan los
propésitos de una empresa y los wmedios para lograrlo.
Consiste en la definicién de objetivos, la ordenacién de los
recursos, la determinacién de los métodos Yy formas de
organizacién; y el establecimiento de medidas de tiempo,

cantidad y calidad".13

"la planeacién es un proceso destinado a formular,

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

En la etapa de formulacién se preparan los diagnésticos, es
decir, se especifica 1a situacién que guarda 1a
adainistracién  piblica; se definen los objetivos Yy
prioridades, qué queremos y qué es m&s importante; se
determinan las metas, hasta donde queremos llegar; se preveen
los recursos, qué y cuinto necesitamos; se especifican las
&reas, entidades, dependencias y funcionarios que van a

participar; y los criterios de coordinacién y concertacién.

En la etapa de instrumentacién se fijan los lineamientos y
_las estrategias del plan; se precisan las metas y las

acciones; se definen 1los instrumentos; se asignan los

13.- Ibia4, p. 23
i4.~ SPP. Antologia de la Pl-n.lclén on México, (1917-1985),
F.C.E., México, 1985, p. °



17

racursos; se determinan responsabilidades y tiempos de

sjacucién.

El oontrol es un mecanismo preventivo y corrective que
permite la oportuna deteccién y correccién de desviaciones,
insuficiencias o incongruencias en el curso del proceso con
el fin de procurar el cumplimiento de 1las estrateglas,
politicas, objetivos, metas y asignacién de recursos
contenidos en el plan, los programas y presupuestos de la

administracién pGblica.

En la etapa de evaluacidén se observan los resultados
cuantitativos y cualitativos; se analiza el impacto socio-
econ6mico que tlena, asf como 1las causas de posibles
desviaciones y se proponen medidas tendientes a modificar,
correqir o mantener las estrategias, politicas, instrumentos

Y recursos empleados.

En el presente trabajo, entendemos a la planeacién como la
ordenacién racional, sistemdtica y congruente de las
actividades que se piensan realizar para la consecucidén de

objetivos y metas.

La planeacién es 1la opciébn que permite fijar objetivos y
metas; disefiar programas; ejecutar acciones y evaluar los

resultados.
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Ahora bien, a partir de esta definici6én, donde entendemos a
la planeacién como el proceso que nos permite programar,
controlar y evaluar las actividades, veamos ahora el
desarrollc que ha tenido a partir de la institucionalizacién
del pais para con elle entender la conformacién del Sistema

de Planeacién actual.

1.4.1. Antecedentes de la planeacidén en México.

El primer antecedente en la etapa postrevolucionaria, 1o
tenemos en 1930 con la Ley de Planeacién que planted la
necesidad de inventariar 1los recursos naturales del pais y
reorganizar con ello la actividad econémica y social del

pais.

Durante el gobierno del Presidente Cirdenas, con el Primer
Plan Sexenal, se intent6 organizar a 1la administracién
pGblica. Este Plan contenfa 16 programas prioritarios:
fomento agrario; promociébn agricola; irrigacién; riqueza
pecuaria y forestal; trabajo, etc. en &l se establecleron
metas pero no se visualiz6 como alcanzarlas, ni el por gué se
habfan escogido, ni el monto de su financiamiento. Estas
imprevisiones hicieron pré&cticamente irrealizable el Plan;
sin embargo, fue un intento por planear el desarrollo

econdmico y social como una totalidad en el pais.
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Posterjiormente, con Avila Camacho, en 1946, el Seqgundo Plan
Sexenal marcé la pauta del desarrollo, pero debjdo -entre
otros~ a factores externos como la Segunda Guerra Mundial,
practicamente no se llevé a cabo. Sin embargo hubo intentos

por organizar el acelerado desarrollo industrial del pais.

Para 1941 se inatituyé un Yondo para el Fomento Industrial
cuyo objetivo bisico fue la promocién ordenada de industrias;
sin embargo, este organisme tampoco 1levé a cabo su cometido,

debido en gran parte a falta de financiamiento.

Se establecié entonces un nuevo organismo, La Comisién
Yoderal de fomento industrial (1942), a la que se facultd
para promover nuevas industrias y planear su desarrollo, pero
sus resultados fueron casi nulos debido principalmente a dos
factores: falta de personal adecuado e incertidumbre en

materia de financiamiento.

Durante la administracién de Miguel Alem&n, en 1946, se cred
la Comisién Macional de Inversiones cuyo objetivo fue
organizar la inversién del pafs, pero al igual gque 1las

anteriores, terminé por una gran inactividad.

Para el periodo de Rufz Cortines, se sintié con mayor agudeza
la necesidad de organizar las inversiones tanto ptblicas como

privadas, para ello se creb en 1952, el Comité de
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Inversiones, coordinado por 1la Secratarfa de Hacienda y

Crédito Pablico, pero tampoco fué fructifera.

En 1954, también dentro del perjodo de Rulz Cortines, se
sustituyé a dicho Comité por la Comisién de Inversionss, a la
cual se le otorgaron mayores facultades y cuya funcién
principal consisti6 en planear el gasto piblico; establecer
prioridades; jerarquizar proyectos de inversitn; la
elaboraci6én del programa de inversiones del sector publjico a
mediano plazo y, permitir a todos los grupos sociales conocer

los objetivos propuestos.

Esta Comisién puede considerarse como el organismo que con
mayor éxito 1llevé a cabo las tareas de coordinacién vy
jerarquizacién de las inversiones del sector pGblico; fué
ampliando su radio de accién hasta convertirse en unc de los
centros decisorios de més importancia dentro de la

administracién pGblica federal.

Durante el gobierno de L&pez Mateos (1958-64), la Comisién de
Inversiones se incluyé dentro de la recién creada Secretaria
de la Presidencia, y fue aqui donde dicha Comisién perdis las
cualidades de organizacién que fueron el principal factor del

éxito de su gestiodn.

La Secretaria de la Presidencia, creada en 1958 con el fin de

que se encargara de coordinar las politicas gubernamentales
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da m&s alto nivel. Asf{, dentro de las atribuciones que se le
confirieron tenemos: astudiar y dar forma a los acuerdos
presidenciales; recabar informaci6n para elaborar el Plan
Global; planear obras; planear y vigilar 1la inversién
pdblica; coordinar los programas de inversién y registrar las

leyes y decretos promulgados por el sjecutivo federal.

Durante la administracién de LSpez Mateos, se cred, en 1962,
la Comisién Intersecrstarial conformada por la Secretaria de
la Presidencia y la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptiblico
con el fin de que fuera la encargada de formular los Planes
Nacionales de Desarrolloc Econétmico y Social. Sin embargo,
esta Comisién no s6lo no tuvo actividad, sino que a dos afios

de su creacién no me sabia si todavia existia o no.

El Plan de Accién Inmediata 1962-64 y el Plan de Desarrollo
Boonémico y Hocial 1966-70 establecieron lineamientos para 1la
inversién pdblica y estimulos al sector privado, lo que nos
muestra que no se llevaba a cabo la planeacién como un todo,
es decir, no se concebfan los planes para todos los sectores,
sino que se insistifa en la inversion pablica y en el sector
privado, ademis de representar intentos de planeacién a nivel

federal Gnicamente.

De esta manera, haclendo un recorrido por los antecedentes de
la planeacién en México, podemos observar que en un primer

momento s86lo se pensd en relacién al inventariado de los
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recursos naturales del pafs, sin contemplar otros aspectos.
En cuanto al Primero y Segundo Plan Sexenal, &stos, si bien
se elaboraron con la idea de integrar todos los sectores de
la sociedad, no se visualizaron los recursos y procedimientos
para llevarse a cabo, lo que no eblo limit6, sino gue anulé

los intentos de planificacién del desarrollo.

Los siguientes antecedentes que mencionamos son dispersos, es
decir s6lo para ciertos aspectos y no come un todo integral
del pais. Con la creaciédn de la Secretaria de la Presidencia

se observa una ampliaci6én en el criterio de planeacién.

Todas estas cuesticnes llevé a gue se pensara en una reforma
administrativa que modificara y modernizara al sector
pablico, creara las dependencias, organismos y reglamentos
que hicieran posible la planeacitn del desarrollo como un
todo integral. Asg, en 1967, surge la comisién de
Administracién como una expresién de la necesidad de efectuar
una reforma administrativa que abarcara todas las &reas Yy
todos los niveles de gobierno para conseqguir un plan integral

de desarrollo econémico y social.
1.4.2. Reforsa Administrativa.
Durante la gestidén de Luis Echeverria Alvarez se dieron y

desarrollaron los primeros pasos de la Reforma

Administrativa.
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Para efecto de llevar a cabo esta raforma se pronunciaron
tres acuerdos importantes por parte dal ejecutivo federal. En
el primero de sllos, pronunciado el 28 de enero de 1971, se
establecieron los mecanismos para el estudio y proposiciébn de
las raformas a llevar, tanto a nivel de cada dependencia como
del sector piblico an su conjunto. Se ordend el
establecimiento de Comisiones Internas de Administracién con
el propdsito de plantear y realizar las reformas nacesarias
para el mejor cumplimiento de sus objetivos y programas,
incrementar su eficiencia y contribuir al sector pdblico en

su conjunto.

De fqual manera, se aordend egtablecer Unidadesn da
Organizacion y Métodos a fin de que asesoraran técnicamente a
las Dependencias en el planteamiento y ejecucién de las

reformas.

£1 segundo acuerdo, publicado el 11 de marzo del mismo afio,
ordend la creaci6tn de Unidades de Programacién en cada
Dependencia a fin de auxiliar a sus titulares en 1la
proposicién de objetivos y metas, formulacién de planes y
determinacién de recursos, pretendiendo con ello no s6lo 1la
maximizacién en sus tareas, sino coadyuvar en la consecucién

de los objetivos del conjunto de la administracién.
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Y el tercer acuerdo, pronunciado en abril del mismo afio, que
sefald la necesidad de la capacitacién del personal pGblico,

y el establecimiento de la jornada laboral de cinco dias.

A este respecto se sefial6: “todo este proceso requiere de un
adecuado mecanismo global de control que pueda ir midiendo
los resultados de las acciones, evalu&ndolos con respecto a
los objetivos programados y sugiriendo las medidas
correctivas necesarias, sblo asi entraremos de 1lleno a una

etapa de mayor racionalizacién y menor impovisacién".1s

Los objetivos esenciales al implantar el programa de reforma
administrativa durante 1la gestién echeverrista, fueron:
coordinar y armonizar los programas y metas especificas del
sector pGblico federal; realizar las actividades con métodos
compatibles; facilitar la toma de decisiones; adecuar las
estructuras, sistemas y métodos administrativos en funcién de
los objetivos nacionales; la desconcentracién de servicios y

la reduccidn de tr&mites burocr&ticos.

La descentralizacién como estrategia del gobierno federal se
empezé a desarrollar durante este periodo, asi como también
programas de desconcentracifn por regiones y entidades con el
fin de extender el desarrollo hacia los Estados y fortalecer

el federalismo.

15.- Carrillo Castro,A. en La Reforma Administrativa Federal,
op. cit, p. 18
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Durante el sexenio de José Lépez Portillo, con la Reforma
Administrativa y el federalismo se traté de fortalecer
politica, financiera y administrativamente a los Estados, los
que a su vez debian fortalecer a los Municipios de todo el
pals. El1 resultado que se esperaba de &sto era un sistema
fedaral m&s s6lido, mejor organizado, capaz de cumplir con el
objetivo de acelerar el desarrollo econémico y social del

pais.

A aste respecto Lépez Portillo afirmaba: “"tenemos que
reconocer que hay un rezago que debemos superar, Y como el
sistema para servir es la administracioén, impulsarla es 1la

solucioén®. 16

En este sentido, se produjeron los siguientes seflalamientos
en relacidon a la descentralizacién y al fortalecimiento del

pacto federal:

"- El federalismo como decisién descentralizadora del poder y
la rigueza que hacen posible un desarrollo auténomo vy
equitativo.

- Fortalecer al Estado federal para que &ste a su vez
contribuya al fortalecimiento arménico de 1las entidades

federativas,

16.- SPP. Filosoffa Politica de José LéSpes Portillo. México.
1981. p. 124
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- Los estados eatén capacitados politicamente para emprender
acciones que los hagan arribar a estadios superiores de
desarrollo econbémico y social.

- Determinadas obras podr&n realizarse a través de 1los
gobierncs estatales con mayor eficiencia que si se realizan
mediante el pesado aparato burocraAtico de la federacién.

- Encontrar férmulas politicas y operativas que hagan de cada
gobierno estatal, un administrador corresponsable de la obra

federal."1?

Asi, la administracién 1976-1982 inscribié cinco objetivos

bidsicos que orientaron el proceso de Reforma Administrativa:

a) Organizar el gobierno para organizar al pais; lograr 1la
eficiencia, 1la eficacia, 1la congruencia y l1la honestidad de
las acciones pdblicas.

b) Adoptar la programaciém como instrumento fundamental de
gobierno, precisar responsabilidades y evaluar resultados.

c) Establecer un sistema adecuado de administracién vy
desarrollo del personal pGblico, garantizar los derechos de
los trabajadores y un desempefio honesto y eficliente.

d) Contribuir al fortalecimiento de la organizacién politica

federal.

17.- Pichardo Pagaza, I. Introduccién a la Administracién
PGblica de Néxico, T.I, México, la. ed., INAP, p. 65
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@) MKejorar 1a . administracién de justicia; fortalecer
instituciones que garanticen a los ciudadanos 1la seguridad

juridica en sus derechos.

Con el procesc de reforma administativa se pensé contribuir
al disefio de instrumentos bAsicos de un nueve federalismo
conforme a una redistribucién de recursos y apoyos para los
niveles estatal y wmunicipal, Sin embargo, era necesario
contar con un ordenamiento juridico que legalizara vy
sustentara tales actividades, esta legislacién vendria a ser

la Ley Org&nica de la Administracién pdblica Federal.

1.4.3. Ley orgénica de la Administraoidn PGblioa
Tederal (LOAPP).

Durante la administracitn 16pezportillista se elaboraron
diversos planes y programas nacionales para la atencién de
diversos aspeactos de 1la vida nacional en los sectores,

agrop io, pesq o, industrial, turismo, educacién,

desarrollo urbanoc y vivienda; clencia y tecnologia, que
confluyeron al Plan Global de Desarrollo 1980-1982; vy,
simulténeamente en los Estados se emprendieron actividades
tendientes a hacer m&s compatibles los planes estatales con
los planes y programas de nivel nacional. oOtro factor
importante en este periodo fue la aprobacién, en 1976, de la
Ley Orgé&nica de la Administracién PGblica Federal que vino a

dar el sustento juridico a la reforma administrativa.



La Ley Orgfnica de 1la Administracién pdblica Federal
establecis asi las bases de organizacién de la administracisn
pGblica federal central y paraestatal; y definis 1las
atribuciones y competencias de cada una de las dependencias y

organismos del conjunto de la administracién ptblica federal.

Por otro lado, se hacia necesaria la existencia de una
dependencia que integrara todas 1las fases del proceso de
planeacién a nivel federal y que a su vez realizara funciones
de coordinacién con los gobiernos estatales. Esta dependencia

vendria a ser la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

1.4.4. Secretaria de Programaciébn y Presupussto (8PP)

La creaciétn de la Secretaria de Programacién y Presupuesto en
1976, fue un factor importante en el esquema de Planeacién,
ya que fue concebida con el propbsito de que fuera la
dependencia que se encargara de todo el proceso de
planeacién; es decir, planeara, programara, presupuestara,
controlara Yy evaluara, ya que estas actividades se
desarrollaban separadamente por distintas dependencias,
concibiendo a l1a planeacién, programacién, control y
evaluacidn como procesos distintos, lo gque provocaba que
muchas veces lo programado fuera diferente a lo planeado y lo
presupuestado distinto de lo programado, dejando con ello sin

raeferencia clara a la tareas de control y evaluacién.
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Ccon la creacién de 1la SPP me integraron todos estos aspectos
an un sblo procesc que es el de la Plansacidén y se encomendd
a una sola dependencia: 1la Sacretaria de Programacién y

Presupuesto.

Asi, las atribuciones y facultades de la SPP se definieron en
funciones de normatividad, coordinacién y decisién de
politica econémica y mocial, siendo la Ley Orgé&nica de 1la
Administracién Piblica Federal el ordenamiento juridico que
faculté a la Secretaria de Programacién y Presupuesto para

actuar en los sigulentes aspectos:

"I. Proyectar 1la planeacién nacional del desarrollo vy
elaborar con 1la participacién de 198 grupos sociales
interesados, el Plan Nacional correspondiente;

II. Proyectar y coordinar con 1la participacién que
corresponda a los gobiernos estatalers y nwnunicipales 1la
planeacién regional, asi como la ejecucién de los programas
especiales gque le sefiale el Presidente de la RepQblica;

I1I. Coordinar 1las actividades de planeacién nacional dal
desarrollo, asi como procurar 1la congruencia entre las
acciones de la administracién pGblica federal y los objetivos
y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo;

IV.- Coordinar las acciones que al ejecutive federal convenga
con loas goblernos locales para el desarrollo integral de las

diversas regiones del pais;
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V.- Proyectar y calcular los egresos del gobisrno federal y
de la administracién pGblica paraestatal, haci&ndolos
compatibles con la disponibilidad de recursos que sefiale la
Secretaria de Hacienda y Crédito PGiblico, y en atencién a las
necesidades y politicas del desarrollo nacional;

VI.- Formular el programa del gasto pdblico federal y el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Fedéracibn Y
presentarlos, Jjunto con el del Departamento del Distrito
Federal, a la consideraciétn del Presidente de la Repablica;
VII.- Autorizar los programas de inversién pGblica de las
dependencias y entidades de la administracién pGblica
federal;

VIII.- Llevar a cabo las tramitaciones Yy registro que
requiera la vigilancia y evaluaciédn del ejercicio del gasto
pablico federal y de los presupuestos de egraesos;

IX.- Verifjcar que se efecte en los términos establecidos,
la inversion de los subsidios gue otorgue la Federacién, asi
como la aplicacién de las transferencias de fondos en favor
de estados, municipios, instituciones o particulares;

X.- Establecer normas, lineamientos y politicas en materia de
administracién, remuneraciones, capacitaciédn y desarrollo de
personal, asi como coordinar y vigilar 1la operacidén del
Sistema General de Administraciétn y Desarrollo de Personal

del Poder Ejecutivo Federal..."1B

18.- Ley Orginica de 1a Administracién Piblica Federal, 1la.
ed,, Ed. PorrGa, Mé&xico, 1985, p. 206
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BEn resumen, las atrxidbuciones de la SPP quedaron agrupadas de

1a siguiente manera:

1) Planeacién.- En esate rubro seria 1la encargada de
establecer un Sistema de Planeacién, elaboraria y pondria en
sjecucién el Plan Nacional de Desarrollo correspondiente con
la participacién de los grupos sociales interesados; se
coordinaria en representacién del ejscutivo federal, con los
ejecutivos estatales para promover sl desarrollo integral de
cada entidad y regién @ intervenir en la planeacién de obras

pGblicas de la administracién federal.

2) Programacién.~ En esta actividad se ocuparia de formular
el programa de gasto pGblico (federal y autorizaria los

programas de inversién pablica.

3) Presupuestacién.- En este to se la dé la tarea

P

de llevar a cabo un largo proceso conducente a la preparaclén
del presupuesto anual que se inicia con el envio de 1las
cifras del techo financiero a cada entidad a partir de 1la
proyeccién y célculo de los ingresos y egresos del goblerno
federal y de las entidades paraestatales. Este proceso
culmina en el ejecutivo federal con 1la presentacién al
Presidente del Proyecto de Egreso da la Federacién y del
Distrito Federal para que éste lo acepte y decida enviarlo al

Congreso,
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4) Control y evaluaoién.~ Esta atribucién se relaciona con el
ejercicio del gasto puablico federal; aqui verificaria 1la
inversién de los fondos y las transferencias a las entidades,
Eatados, Municipios e instituciones particulares; Y
mantendria un sistema de evaluacién fisica y financiera de

las obras ptblicas importantes del gobierno federal.

5) Informacién.- En esta materia, seria la encargada. de
coordinar Yy desarrollar los Servicios Nacionales de

Estadistica y de Informacién Geogr&fica.

6) Desarrollo de personal.- En este aspecto, a la SPP se le
faculté para establecer normas, lineamientos y politicas en
materia de administracién, remuneraciones, capacitacién vy
desarrollo de personal; tondiente a lograr un personal

piblico eficiente y honesto.

7) Modernisacién administrativa.- Se designdé a la Secretarfia

de Programacién y Presupuesto como el a para a

consideracién del ejecutivo federal 1los cambios en 1la
estructura orgé&nica de las dependencias y entidades de 1la
administracién pGblica federal; asi como también la faculté

para dictar las normas de las adquisiciones de todo tipo.

Finalmente, la responsabilidad politica y administrativa de
la SPP quedé sujeta al orden juridico de 1la Constitucidn
Politica; a 1la Ley Org&nica de la Adainistracion Pablica
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Federal, a su Reglamento Interno y demds normatividades que
truvieran injerencia directa con las atribuciones de la

Secretaria.

Con la creacién de la SPP y dadas sus facultades Yy
atribuciones, observamos ya una idea de planeaciédn mis formal
y unificada que se expande a todos los sectores y sase
visualiza una Planeacién tendiente a integrar a los gobiernos
estatales y municipales. Se elaboré el Plan Nacional de
Desarrollo para cuya ejecucién se delinearon cuatro
vertientes fundamentales: obligatoria para el sector pdblico,
inducida y concertada para los sectores soclal y privado y de

coordinacién para los tres niveles de gobierno.

sin duda, una de 1las atribuciones m&s inmportantes de 1la
Secretaria de Programacidén y Presupuesto fue la de crear un
Sistema Nacional de Plansacién Democri&tica que incluyera a
todos los sectores y a todoe los niveles. Esto es muy
importante porque nos conduce al actual proceso de planeacién
nacional que se reproduce a nivel local y a la creacién de
los Comités de Planeacién para el Desarrollo de los Estados
(COPLADES) como organismos b&sicos de la planeacién estatal.
Vesnos pues el proceso de planeacién durante 1a

administracién de Joe& Lbépez Portillo.
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1.5. PLANEACIOM DEMOCRATICA.

Dentro de las estratégias prioritarias que postulé el
gobiernc de José& L6pez Portillo, tenemos 1la Planeacidén
Democr&tica. La Planeaci6tn Democra&tica como el elemento sine-
qua~-pon para racionalizar los procesos y recursos, Yy
conciliar intereses. Se considerd que el desarcllo econdmico
y social del pals debfa fincarse en una Planeacién Nacional
del Desarrollo, en una eficiente programacién de las
actividades pdblicas Y en una adecuada presupuestaciédn; de
manera tal, que se pudieran atender las necesidades nés
urgentes; pero &sto sujeto a un proceso permanente de
retroalimentacién que permitiera medir los avances e imponer

las correcciones pertinentes.

Este objetivo se pensd, se lograria a través de una
planeacién, programacién y presupuestacién orientadas a
satisfacer las necesidades mas urgentes del pais, ademds de
mantener una = reforma administrativa que aeficientara,
racionalizara y optimizara los recursos, acabando con la

improvizacion y el desorden.

E)l ré&gimen de LSpez Portillo planteé la planeacién a partir
de una reforma administrativa que la hiciera posible. Se
insistié en gue la planeaci6n no se habia podido expresar a
plenitud porque le faltaban 6rganos administrativos y por

ello habia que reformar 1la administracién pdblica aen
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distintos aspectos. Uno central era separar y reunificar

funciones.

Asimismo, con la planeacién se buscé mantener informados a
todos los sectores de la repGblica y lograr con ello una
coordinacién eficiente entre los niveles de gobierno, la cual
seria obligatoria para el sector pfiblico e {nducida vy

concertada para los smectores social y privado.

Con este postulado y con la idea de planear ordenada y
sistemiticamente el desarrollo nacional, se elaborS el Plan

Global de Desarrollo 1980-1982.
1.5.1. Plan Global de Desarrollc (PaD).

Con el Plan Global de Desarrollo 1980~1982 y los planas
sectoriales ellnteruectoriales se concibié la posibilidad de
ordenar un sistema nacional de planeaci6én. El Plan intenté
ser integral, desde 1lo propositivo hasta lo operativo;
aportando elementos de congruencia entre 1la planeacién
estatal y la sectorial; intentando dar una base para la
concertacién de acciones con los diversos sectores de la
socledad; y, por otro lado, tratando de ser un mecanismo de
coordinacién entra la federacién y los Estados. Se pensé que
con el Plan Global de Desarrollo podria hacerse un balance
sobre los logros de esos dos primeros afios de ejecucidn y

visualizar 1lo que se podrfa hacer en el futuro.
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Entre los 22 puntos b&sicos que precissé el Plan Global de
Desarrollc tenemos los siguientes: modernizacién de los
sectores de la economia y la sociedad; reorientacién de 1la
estructura productiva, racionalizacién del consumo y
estimulacién a la inversién, fortalecimiento al Estado;
desconcentracién de la actividaa eacondmica Yy los
asentamientos humanos en un nuevo esquema regional; avanzar
en la wesstrategia de nuevas formas de financiamiento del
desarrollo; y, ampliar la concertacién de acciones entre los
sectores plblico, social y privado en el marco de la Alianza

para la Produccién.

Asimismo, se planted incrementar la actividad crediticia
hacia las entidades federativas y hacia los municipios para
con ello fortalecer el federalismo y lograr un desarrolle

integral del pais.

Asi, con la Reforma Administrativa, con 1la politica de
fortalecimiento del pacto federal, con el FPlan Global de
Desarrollo 1980-1982 y «con los Planes Sectorialeas e
intersectoriales, se concibié la posibilidad real de ordenar
un Sistema Nacional de Planeacién, en un intento por
reorganizar los instrumentos del Estado gue le permitieran
lograr avances en la Planeacién estatal y municipal con el

apoyo de las delegaciones federales.
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Dentro de este marco, el Plan Global de Desarrollo ubicé las
acciones de los distintos sectores econbémicos y sociales
dentro de un marco estrat&gico general, pretendiendo ademis
que con la integracién y difusién de los distintos planes 1la
poblacién pudiera analizar 1las acciones gubernamentales vy
tuvieran la oportunidad de conocer las propuestas de politica
de desarrcllo, adem&s de evaluar sus resultados. Sin embargo
todos estos propbésitos no se alcanzaron en loe aspectos
cualitativos deseados, pero si representd un Plan Global que

considerd a la planeacién como un todo integral del pais.

Podemos observar gque fue durante la gestidén de Lépez Portillo
cuando se llevaron a cabo cambios y reformas sustanciales en
materia de planeacién, se formularon planes estratégicos y
leyes, y se ejecutaron acciones que incidieron en 1a
coordinacisén intergubernamental para 1la planeacién del

desarrollo, la cual revisaremos en el siguiente capitulo.



CAPITULO II

2. LA COORDINACION INTERGUBERMAMENTAL EM MEXICO.
2.1. COORDINACION INTERGUBERMANEMTAL.

Como ya hemos visto en pé&ginas anteriores, nuestro sistema
faederal implica tres niveles de gobierno, gobiernocs que
actGan sobre un mismo espacio territorial y sobre una misma
poblacién, de manera tal que se hace imprescindible 1la
creacion de mecanismos de coordinacién entre estos gobiernos
que les permitan planear, desarrollar ¥y delimitar 1la
actuacién de cada uno de ellos. Existe pues una estructura
juridico~formal que es necesario respetar y que insistimos es
la existencia de &mbitos de gobierno a nivel constitucional;
de ahi que surga la coordinacién intergubernamental como
respuesta para lograr la coherencia en las tareas
indaividuales de cada uno de los nivelea de gobierno y las

concurrentes.

En este esguema, el titular del poder ejecutivo federal y el
de los estados tienen la capacidad para establecer mecanismos
de coordinacién que repercuten al interior de las respectivas

administraciones estatales y a nivel nacional.
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La coordinaclén intergubernamental distingue dos formas:

1) Coordinacién administrativa.- Surge de las facultades
concurrentes entre los 4mbitos de gobierno y trata de evitar
duplicidades, Ejemplo de ésto, dice "“Martinez Cabafas" 19,
son la desconcantracién de servicios de salud, educacién y
asentamientos humanos. En 81, con la coordinacién
administrativa se pretendié aminorar la excesiva
centralizacién del nivel federal delegando a los gobierncs
estatales facultades para atender de manera directa aspectos

sociales y econbmicos,

2) Coordinacién econdémioca Yy financlera.- Esta se sitda
también en el narco de 1la gran centralizacién de 1a
federacién que ha dado lugar a un desarrcllo desigual de las
reglones. Con esta forwma de coordinacién se persigua una mas
justa redistribucién de 1a rigueza; es decir otorgar
subsidios y financiamiento de manera mé&s racional y

esquilibrada a las entidades federativas.

1.a cuestiétn fiscal es otro aspecto de 1la coordinacién
econémica y financiera que sujeta a los individuos a tres
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 coordinacién

19.~ Véase Martinez Cabafias, G. Administracién Estatal vy
muniocipal de México, INAP, México, 1985, p. 250
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intergubernamental para los gravamenes y la distribucién de

reCUrsos.

Sin embargo, la estrategia m&s importante de los iltimos afios
en el aspecto de la coordinacién ha sido la planeacién; 1la
Planeacién entendida como la accién conjunta de los sectores
pablico, social y privado., Y es an este sentido que 1la
planeacién se concibe como una tarea de car&cter nacional en
la que se circunscriben los tres niveles de gobierno y no
anicamente el nivel federal como se venia haciendo a lo largo
de los gobiernos postrevolucionarios, de ahi que en la década
de los BO’s la coordinacién entre los gobiernos federal,
estatal y municipal adquiera un matiz vital en la promocién

del desarrollo.

Pero, en un estado de derecho toda actividad de gobierno
requiere de una norma juridica que 1lo sgustente, velmos
entonces el fundamento juridico de la coordinacién

intergubernamental en México.

2.1.1.F7undamento juridico de la coordinacién

intergubernamental.

#El cardcter federal de nuestra forma de gobierno, 1la
existencia de facultades concurrentes y el mismo proceso de
desarrollo, condujo al sector pablico hacia un fendmeno de

invasién de competencias entre la federaci6n, estados vy
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municipios de tal forma que hubo necesidad de establaecer

medidas de coordinaci6n entre ellos.20

La Constitucién General de la Replblica es el sustanto b&sico
en esta materia. En su articulo 26 sefiala que la legislacién
secundaria facultarad al ejecutivo federal para sentar las
bases de coordinacién entre &ste y los gobiernos locales en

materia de planeacién.

Por su parte, la Ley Org&nica de la Administracién PGblica
Faderal an su articulo 22 faculta al Presidente de 1la
Repblica para celebrar convenlos de coordinacién con los
gobiernos de las entidades federativas, y en casos necesarios
con los municipios, a fin de favorecer al desarrcllo integral

de la Reptblica.

la Ley de Planeacién, en su articulo 33 determina que el
ejecutivo federal podrs& convenir con los gobiernos de los
estados 1la coordinacién que se requiera a efecto de que
dichos gobiernos participen en 1la planeacién nacional;
coadyuven, en el Smbito de sus respectivas jurisdicciones a
la consecucién de los objetivos de la planeacién naclional y
para que lag acciones a realizarse por la federacién y los
estados se planeen de manera conjunta. En todos los casos, se
menciona, deberé considerarse 1a participacioéon que

corresponde a los municipios.

20.- Ibid, p. 52
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¥, en su articulo 34, la misma Ley de Planeacién, sefiala gue
el ejecutivo federal podr& convenir con los gobiernos de las

entidades federativas:

"1) su participacién en la planeacién nacional a través de la
praesentacién de propuestas que estimen pertinentes;

2) los procedimientos de coordinacién entre las autoridades
federales, estatales y municipales para propiciar la
planeacién integral en cada una de las entidades federativas
y de sus municipios, asf como su congruencia con 1la
planeacién nacional, y los procedimientos para promover 1la
participacién de los diversos sectores de la sociedad en las
actividades de planeacién;

3) los lineamientos metodolégicos para la realizacién de las
actividades de planeacién en el &mbito de su jurisdiccién;

4) la elaboracién de programas regionales y,

5) la ejecucién de las acciones que deben realizarse en cada
entidad - federativa y que competen a ambos 6&rdenes de
gobierno, considerando asiempre la participacién que
corresponda a los wmunicipios y a los sectores de 1la

sociedad®.21

Para efecto de estos puntos, y de acuerdo a la Lay Orgénica
de la Administracién Ppdblica Federal, 1la Secretaria de
Programacién y Presupuesto serfa la encargada de proponer los
procedimientos conforme a 1los cuales se convendria la

21.- Ley Federal 4e Planeacidn, p. 6
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ejacucién de estas acciones, tomsando en consideracién los
criterios qua sefialen las dependencias coordinadoras da

sector.

La Ley de Coordinacién Fiscal promulgada en 1979 y que entrd
en vigor en 1980 es también un elemento importante en 1la
coordinacién y ee esatableci6 con 1la finalidad de qua
coordinara el sistema fiscal de 1la federacién con los
respectivos de cada estado, municipios y el del Distrito
Federal. Estableciera la participacién correspondiente a sus
haciendas pGblicas, fijara las reglas de coordinacién
administrativa entre las mismas y estableclera los &rgancs

operativos de la coordinacién fiscal.

De esta lLey se derjiva el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal (1980) que es de libre participacién de los estados,
quienes al decidir adherirse al Sistema celebran un convenio
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico con 1la
correspondiente autorizacién de los congresos locales. La
firma del convenio crea el derechos de los estados a
participar en el total de impuestos federales y otros

ingrescs que se refinan en los fondos que al efecto se crean.

El Sistema tuvo como prop&sitos generales hacer m&s eficiente
Yy 6ptimo el esqguema impositivo e incrementar la capacidad

financiera de estados y municipios.
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Asi, los objetivos fundamentales planteados para el

Sistema Nacional da Coordinacién Fiscal fueron:

"~ Evitar la maltiple tributacién sobre una misma fuente de
ingresos.

- Asignar a cada 8&mbito de gobierno fuentes definidas de
ingreso Y suficientes para el cumplimiento de sus
actividades.

- Transferir & 1los estados la adsinistracién de los impuestos
federales més sencillos en su control.

- convenir con las entidades federativas la transferencia de
un minimoc de participacién a los municipios.

- Abrir la posibilidad de gque los municipios administren

impuestos federales o estatales."22

El Sistema empezt a operar bajo el principlio de establecer en
el territorio nacional una sola modalidad de impuesto al
ingreso y una de impuesto al consumo; evitar la multiplicidad
de impuestos, integrar montos totales por lo recaudado y
participar de sus rendimientos a los estados y &stos a la vez

a sus municipios.

Asi, a efecto de participarle a los estados del rendimiento
de los impuestos coordinados, la Ley de Coordinacién Fiscal
cred tres fondos: el fondo general de participaciones, el

fondo financiero complementario de participacciones, y el

22.- Martinez Cabafias, G. Op. Cit. p. 268-269
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fondo de fomento wmunicipal, A sSu vez, las entidades
federativas estarfian obligadas a repartir entre sus

municipios parte de sus recursos.

Ahora bien, para llevar a cabo esta coordinacién, 1los
gobiernos federal y estatales convienen los mecanismos y/o
procedimientos para llevarla a cabe, y es lo que nos ocupa

anseguida.
2.2.2. Kecanismos de coordinacién intergubernamental.

El instrumento fundamental de 1la coordinacién entre 1los
goblarnos de la Rep(blica lo constituyd el Convenio Unico de
Coordinacién (CUC), ahora Convenio Unico de Desarrollo (CUD)

que dada su importancia 1o analizaremos en un punto

sigulente.

Entre los principales mecanismos de coordinacién
lnc«rguheknamantal, tenemos 1a Reunidén de la Repfiblica con
todos los gobernadores de los estados, celebrada anualmente
durante el periodo de Luis Echeverria (1970-1976), y cuyo
objetivo fue evaluar los alcances de la coordinacién y 1la

firma del Convenio Unico de Coordinacién.

31 arupo Interinstitucional de Trabajo para el

Portalecimiento del Tederalismo constituido en 1978 y cuyo
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fin fue disefar y compatibilizar las estrategias tendientes a

fortalecer el federalismo.

El Comité Técnico Consultivo de Unidades Coordinadoras de
Delegados Yederales en las Entidades Federativas conformado
en 1981 con la idea de que formulara recomendaciones vy
lineamientos gque tendieran a impulsar el proceso de

desconcentracién de la Administracién PGblica Federal.

La Reunién Naciocnal de Puncionarjios de los Gobierncs de los
Estados con la Sacretaria de Programacidén y Presupuesto,
celebradas en 1980, 1981 y 1982 tendientes a perfeccionar los

mecanismos de la planeaciédn y programaciétn del desarrollo.

De 1976 a 1982, durante 6 ocasiones de 1llevé a cabo 1la
Reunisén Macional de Procuradorss Geonaerales de Justicia de los
Sstados con el propdsito de definir criterios para mejorar 1la -

instituci6n del Ministerio ptblico.

Las Reuniones Anusles, a partir de 1977 de los Oficiales
Mayores de 1los BRatados, con el objeto de promover el
mejoramiento de las Areas de apoyo administrativo de los

gobiernos locales.

Ahora, si bien es cierto que estas reuniones fueron poco
efectivas, también es cierto que si crearon conciencia sobre

la necesidad de desarrollar una accién coordinada bajo 1la
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definicién de politicas globales que permitiesen que las

actividades concurrentes fueran m&s aficaces.

Para ésto, durante la administracién l6pezportillista en el
marco de la reforma econdmica, la reforma administrativa y 1la
politica de fortalecimiento dael federalismo se
institucionalizd 1a coordinacioén tGnica, buscéndose
acercamiento y congruencia en las funciones particulares y
concurrentes de los tres niveles de gobierno, inastituyéndose
el Convenio Unico de Coordinacién como el instrumento
homogéneo para la coordinaciédn entre la federacién y las

entidades federativas.
2.2.. CONVENIO UMICO DE COORDIMACION (CUC).

El convenio Unico de Coordinacién (CUC 1977-1982) se
constituys en el instrumento que formalizé las relaciones
entre los gobiernos de la RepGblica. A través del CUC se
tratd de instrumentar 1la planeacién concertada para el
desarrollo; se delinearon sistenas, procedimientos Yy
wmecanismos. Asinls;o, se establecieron compromisoa reciprocos
para lograr una mayor eficiencia de la accién pGblica en su

conjunto.

El acuerdo para la celebracién de estos convenios se publicé
el 6 de dicliembre da 1976, y en 1977 empezé a operar a través

de programas de inversién, transfiriéndose recursos
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financieros y asesoria técnica del gobiernc federal a los
gobiarnos locales para la ejecucisn de obras de
infraestructura social y econémica, bajo el principio de que
su realizacién era m&s eficaz si la efectuaba la

administracién local.

Para 1980, el CUC se adecud al esquema de sectorizacién de la
administracién pGblica federal, y en 1982, en el marco del
mismo Convenio de Coordinacién se establecieron los
lineamientos para sustituir a los anteriormente creados
Comités Promotores de Desarrcllo de los estados (COPRODES),
por los Comités de Planeacién para el Desarrollo de los
estados (COPLADES), como la instancia que conjuntara los
esfuerzos de planificacién y racionalizacién de las

administraciones federal, estatal y municipal.

La coordinaci6én intergubernamental en México es sin duda, un
elemento indispensable para -la planeacién y promocién del
desarrollo en todos los niveles y en todos los sectores. Esto
debido a que el sistema federal que nos rige demarca 3
niveles de gobierno cuya injerencia poblacional y territorial

es la misma,

En este sentido, la implantacisn de mecanismos de
coordinacién entre los gobiernos federal, estatal y municipal

que hemos sefialado, nos muestran el interés por consolidar un
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instrumento adecuado y eficlente que dé lugar a una

coordinacién global entre los tres niveles de gobierno.

De esta manera, observamos que desde la Primera Reunién de la
Repdblica hasta las reuniones de los funcionarios mayores de
los Estados, la coordinacién se pretendia sblo on
determinados rubros y no de manera global; es decir, no en
todos los sectores de la sociedad. Es haasta el CUC que se
visualizé una mayor preocupacién por integrar a los mectores
asl como también otorgar una mayor participacién a los
gobierncs estatales y municipales, instrumentando al interior
de las entidades federativas 1los Comités Promotores de
Desarrollo de los estados (COPRODES) cuya definicién y

operacién la revisaremos enseguida.
2.3. COMITES PRONOTORES DR DRSARROLLO (COPRODES).

En 1971, durante la administracién de Luis Echeverrila, se
formaliz8 en Decreto Presidencial la creacién del primer
COPRODE en el Estado de Yucat&n como un organismo de
coordinacién, y con el propésito de promover la participacién
de la administracién pGblica federal y de la poblacién en laa
tareas de desarrollo, asi como también lograr la eficacia y
congruencia de la administracién pdblica federal en aquéllos
estados de menor grado de desarrollo. En 1972 se instituyé el
segundo COPRODE en el estado de Oaxaca y para 1973 en el

Estado de Chiapas.



A partir de 1975 se consolidaron los Comités an todos los
Estados 4 al mismo tiempo se asigné la presidencia de los
mismos a los gobernadores, estableciéndose 1la figura del
secretario técnico a cargo de un representante de 1la

federacidn.
2.3.1. Definicién juridica de los COPRODES.

Estos Comités guedaron definidos como organismos pﬂbll‘col
dotados de personalidad juridica y patrimonjio propios, fueron
vistos como auténticos organismos de coordinacioéon
intergubernamental; sin embargo, se pensd que era necesaria
la presencia de una politica global y nacional que fomentara,
coordinara y programara la accién de los Comités, cresSndose
para tal efecto la Comisién de Desarrollo Regional (1975) que
al afio siguiente fue trasformada en Comisidén de Desarrollo

Regional y Urbano.

Posteriormente, con 1a creacién de 1la Secretaria de
Prograsacién y Presupuesto en 1976, y de la Secretaria de
Asentamjientos Humanos y Obras PGblicas (SAHOP), se agudiz6 la
necesidad de un cambio en la estructura y organizacion de los
COPRODES. En 1976 se modificaron, con 1l1la intencién de
incrementar la participacién estatal como consecuencia de la
politica de fortalecimiento del federalismo, otorgéndole a
los gobernadores la tncu'ltud de definir e integrar 1los

propios Comités Promotores de Deasarrollo (COPRODES).
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2.3.2. Problesdtica de lom COPRODES.

En 1980 se celabrd la Primera Reunién Nacional de
Funcionarios de 1los Gobiernos de 1los Estados y de la
Secrataria de Programacién y Presupuesto, con el fin de
analizar la problem&tica de los COPRODES, detect&ndose las

siguientes deficiencias:

"- falta de claridad respecto a las caractaristicas juridicas
de los Comitém, pues siendo un organismo descentralizado era
presidido por el Gobernador;

- lo anterior impedia ¢l establecimiento de normas para su
integracitn y operacién propiciando hsterogensidad, a la vez
que dificultaba la realizacién por parte de las dependencias
Y entidades federales y eatatales, de las acciones que
eptaban vinculadas a las de los Comités;

- falta de reglamentos internos lo cual provocaba imprecisién
respecto a las atribuciones y responsabilidades de sus
integrantes;

- carencia de planes de trabajo y de informes periédicos de
sus actividades;

- el coordinador del Comité, generalmente tenia otras
atribuciones que no le permitian efectuar la promocién y
coordinacién etectiva, absorviendo sus funciones el

Secretario Técnico;
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- no habia precisién de 1la participaci6n de la Delegacibén
Regional de la SPP en el Comité.

- la magnitud de la Asamblea Plenaria y el hecho de que
estuviera integrada por los funcionarios de mayor jerarquia
que operan a nivel estatal, dificultaba la realizacién de las
sesiones mensuales.

- ®1 desconocimiento, en términos generales de sus objetivos,
funciones Yy alcances, por parte de las dependencias y
entidades que no participaban en &1, asl como por parte de la
comunidad obstaculizaba su desarrollo Y limitaba su
funcionaniento

- las diferencias entre los representantes de diversos
organismos que participaban en los COPRODES en cuanto a los
niveles jerArquicos impedian la toma de decisiones oportunas.
- la falta de interés de alqgunos representantes de las
dependencias federalaes para participar en la realizacién de
las tareas asignadas al COPRODE dificultaba la ejecucién de
ellas.

~ en algunos casos, el esfuerzo realizado por los COPRODES

en cuanto a la plansacién, progr cién y pr p acién, o
bien en la elaboracién de propuestas concretas de proyectos,
reformas o desarrollo de alguna regién, no tenian respuesta
por parte de las autoridades centralea. Adicicnalmente, aen
ocasiones las dependencias federales definfian sus programas

de alcance nacional o local sin consultarlos ¢ informarles al
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respacto. Ello desalentd el desarrollo de las actividades que

llevaban a cabo los Colitil;.ZJ

En esta Primera Reunién Nacional de Funcionarios de los
gobiernos de los estados y de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto se realizé un balance de las actividades y
funciones dal COPRODE, desprendiéndose las siguientes

recomendaciones:

"l1.~ Definir la participacién de 1os COPRODES en 1la

estrategia de desarrollo regional y nacional;

2.~ Adecuar los objetivos, integracién y funciones de los

COPRODES en congruencia con la participacién que se les
definiria en las estrategias del desarrollo regional vy

nacional.

3.~ Actualizar el fundamento juridico de los COPRODES.

4.~ Incluir en e} Convenio Unico de Coordinacién los términos

de conoertacién entre 1o gobiernos estatales y fedaral para

la estruotura y operacién de los COPRODES.

5.~ Promover las modificaciones y ajustes pertinentes en los

esquemas y procedimientos de las administraciones estatales y

federal para que los Comités ee integraran y operaran

adecuadamente y fueran considerados sus esfuerzos y acciones

en la toma de decisiones por parte de ambos O6rdenes de

gobierno®.24

23.- 1bia4, p. 271-272
24.- Ibidea, p. 272
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De igual =manera, de esta Primera Reunién Nacional de
Puncionarioa de los Estados, Y a partir de estas
Recomendaciones, se decidi6 transformar a los COPRODES en
organismos m&s s6lidos y eficientes, determinéndose la
creacién de los Comités do Planeacién para al Desarrollo de

las entidades federativas (COPLADES).

2.3.3. Transformacién de los Comités Promotores de Desarrollo
{(COPRODES) en Comités de Planeacisn para el Demarrollo de los

Estadow (COPLADES).

en virtud de la problemi&tica de os COPRODES aludida
anteriormente, el 5 de febrero de 1981, en el marco de la
Reunién de la Reptiblica, se formalizé6 a través del CUC la
transformacién de los COPRODES en COPLADES. Del 6 al 28 de
febrero de ese mismo afic me celebraron los acuerdos de
coordinacién para su estableciwiento y operacisn; del 12 al
15 de marzo de 1981 se expidieron y promovieron disposiciones
juridicas de los gobiernos locales para su creacién, y del 15
de marzo al 15 de abril se expidieron y promovieron sus

respectivos reglamentos internos.

La transformacién de los COPRODES a COPLADES obedecisé a la
necesidad de establecer mejores y m&s eficaces medios de
coordinacién, y tratando de obligar a las dependencias y
entidades de la administracién pablica federal a participar

en los Comités.
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S5a sugirié que la creacién de estos Comités fuera por acto
jurfidico propio de los estados y gque cubrieran la totalidad
de las etapas dal proceso de planeacién a nivel estatal; es
decir, llevaran a cabo la planeacién, programacién,
presupueatacién, ejecucién, control, evaluacién a
informacién; gque se constituyeran en el &mbito regional, en
elementos de participacién e instrumentacién de los planes
del sactor pGblico en sus vertientes: obligatoria, inducida,
coordinada y concertada; lograran la congruencia con 1la
polftica de fortalecimiento del federalismo a través de 1la
ratificacién de 1la responsabilidad de los gobiernos locales
en las tareas de planeacién para el desarrollo de sus
entidades, y a 1a vez hicleran posible la concurrencia de los

tras &mbitos de gobierno.

De esta manera, los programas aestatales de jinversiétn sae
formularian en el senc de los Comités, asl como su
seguimiento y evaluacién, de 1lo cual se informaria al
ejecutivo federal y el ejecutivo estatal. Respecto a los
programas sactoriales concertados que promoveria la

federacidn para dar participacién a los estadoa.

Por otro lado, se asignd a los COPLADES la elaboracién de los
programas de dJdesarrollo estatal, a través de los cuales se

buscarfa 1la integracién de acciones y recursos de los



56

sectores piblico, social y privado bajo la forma de proyectos

prioritarios para el desarrollo estatal.

Es asi como los COPLADES asumieron las tareas de promocién,
formulacién, instrumentacién, control y evaluacién de los

programas de desarrollo en los estados.

2.4. CONITES DE PLANEACION PARA EL DESARROLILO DE LAS

ENTIDARES FEDERATIVAS (COPLADES).

2.4.1. Dafinicidn.

Los COPLADES son organismos colegiados estatales creados con
el fin de promover ¥y coadyuvar en la formulacién,
ip-tru-ontacibn y evaluacién de 1los planes estatales de
desarrollo. De 4igual manera, se visualizan como 1los
instrusentos, a través de los cuales se coordinar&n y
compatibilizar&n las acciones de los niveles federal, estatal
y municipal en el proceso de planeacién, programacién,
evaluacidn e informacién, asi como también en la ejecuciédn da
obras y la prestacién de los servicios pGblicos, induciendo

siempre la participacién de los sectores social y privado.

Los COPLADES tienen tres caracteristicas b&sicas:

1) Cubren las etapas del proceso de planeacién a nivel

estatal;



57

2) son integrantes del Nivel Regional del Sistema Nacional
de Planeacién;
3) Son el principal y mA&s importante mecanismo de

coordinacién entre los tres niveles de gobierno .

Al ancomendar al COPLADE cubrir las etapas del proceso de
Planeacién, éste se convierte en sl organismo b&sico de la
promocién del desarrollo, tendrfa a su cargo las tarsas de
conocer lo que se va a hacer, c6mo se va a realizar, con qué,
con quién, cusndo y en donde; es decir, debe ir desde la
concepcién del programa hasta su conclusién y evaluacién,
debe formular, programar, controlar, evaldar e informar. Todo
ésto, a mi parecer debe ser baatante considerable en 1la
planeacién del dasarrollo ya que el que un sd8lo organismo no
s6lo formule, sino cubra las diferentes etapas de todos y
cada uno de los programas de desarrollo en la entidad,
integraria criterios y permitir{a afinar 1los programas e
instrumentos, tendientes a una mejor y m&s elevada promocidn

del desarrollo en las entidades federativas.

Por otro lado, al ser integrante del nivel regional dentro
del Sistema Nacional de Planeacién Democridtica, el COPLADE
coadyuvaria y tavoreceria no s6lo la promocién de la entidad,
sino de la regiétn de la cual formara parte. Y es justamente
la condicién que tendrfa si cubriera las etapas del proceso
de planeacién y participara en la ejecucién del Plan y los

programas.



Es necesario pues detallar y analizar 1las funciones que
realizan eatos organismos para con ello entender el por qué
son considerados como los instrumentos bésicos de 1los
Sistemas Estatales de Planeacién y de la coordinacién que
llevan a cabo los gobiernos federal, estatal y municipal, asft
como ®u importancia en la planeacién y promocién del

desarrollo.
2.4.2. Tunciones dal COPLADE.

De 1las tres caracteristicas b&sicas mencionadas en 1a
definjicién del COPLADE, se desprenden las principales

funciones del Comité:

*. Promover y coadyuvar, con la participacién de los sectores
social y privado en la elaboracién y permanente actualizacién
del Plan Estatal de Desarrollo, buscando su congruancia con
lo gue a nivel global, sectorial y regional formule el
gobierno federal;

-~ Fomentar 1la coordinacién entre 1los gobiernos federal,
estatal y municipal, asf como 1la participacién de los
sectores de 1la Comunidad para 1la jinstrumentacién a nivel
local, de los plnnés global, estatal y municipal;

~ Coordinar el control y evaluacién del Plan Estatal de
Desarrolle, adecu&ndolo a los planes que formule el nivel
federal y que tengan incidencia en la jurisdiccién estatal,

as{ como coadyuvar al cumplimiento de sus objetivos y metas;
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~ Promover la Coordinacién con otros Comités para coadyuvar
en 1a definicién, instrumentacién y avaluacién de planes para
el desarrollo de regiones interestatales, en donde la,
participacion de 1a fedaracién es a través de la Sacretaria
de Programacién y Presupuesto;

~ Fungir como 6rgano de consulta de loa gobiernos federal,
estatal y municipal, sobre la eituacién sociceconSmica de la
antidad;

- Formular y proponer a los ajecutivos federal y estatal
programas de inversi6én, gasto y financiamiento para la
entidad;

- Aportar criterios para la toma de decisiones en relacién a
los dem&s instrumentos macroeconémicos, tales como politica
tributaria, politica de subaidios, politica financiera, etc.;

- Participar en 1la instrumentacién de 1las estrategias
intersectoriales como 1o son la descentralizacién de la vida
nacional, politica nacional de empleo, etc.;

~ Sugerir a los sjecutivos federal y estatal, los programas a
concertar en el Convenio Unico de Desarrollo de la entidad.

- Proponer a los gobiernos federal, estatal y municipal
medidas de car&cter jJjuridico, administrativo y financiero,

necesarias para el cumplimiento de las funciones y objetivos
del COPLADE, asil como el establecimiento de subcomités

sectoriales, regionales, especiales y grupos de trabajo".25

25.- Martinez Cabafiam, G. Op. Cit. p. 291-292
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Podemos observar que las funciones asignadas al COPLADE son
muy amplias y muy importantes, fue un organismo concebido no
s6lo para planear, sino también para formular, Cfomentar,
promover, proponer, coordinar, controlar y evaldar; y todas
éstas actividades tendrian que manifestarse tanto a nivel
estatal como regional y nacional. Todo &sto lo constituirian,
a mi parecer, en el instrumento adecuado para la planeacién
del desarrollo, al que seria necesario apoyar y fortalecer en
toda su estructura orgénica y financiera para gque se pueda

consolidar como un instrumento fuerte y permanente.
2.4.3. Organisacién del COPLADE.

Sin duda, una de las caracteristicas m&s importante de los
COPLADES es que sgon organismos participativos, pues estén
integrados por representantes de los tres niveles de gobierno
y de los sectores gocial y privado. Los 6rganos gue componen

a estos Comités son los siguientes:

a) La Asu-biea Plenarjia, que es la nixima autoridad del
COPLADE, pues es la encargada de analizar y, en su caso,
aprobar: el programa de trabajo; el informe anual de
actividades y los trabajos que elaboxre la Comisidn
Permanante. Asimismo, la Asamblea Plenaria, tiene la facultad
de establecer subcomités espaciales que actdan como
instancias auxiliares del Conité; constituir . grupos de

trabajo para el anSlisis de estudios especificos; otorgar
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facultades a la cComisién Permanente; proponer a las
autoridades las medidas que .considere pertinentes para el
mejor funcionamiento del COPLADE; y, aprobar loas mecanismos y

reglas de su actividad.

b) La Comisién Permanente. Es el Organc administrativo del
COPLADE, cuyas funciones mi&s importantes son las siguientes:

formular y poner a la consideracién de la Asamblea Plenaria
el programa anual de trabajo y el informe de actividades;
preparar y convocar, por conducto del coordinador general, a
las reuniones ordinarias que se realizan bimestralmentes, y
las axtraordinarias, las cuales se llevan a cabo cuando el
Presidente del COPLADE 1lo considere necesario; constituir
grupos de trabajo pura. tareas especificas del Comité:
coordinar las actividades de los subcomités y grupos de
trabajo; formular y poner a consideracién de la Asamblea
Plenaria las reglas de funcionamiento, tanto de la Asamblea

como de la comisién.

<) Los Subcomités. Son 6rganos operativos y auxiliares del
COPLADE gque realizan actividades especificas que le
sncomjenda tanto la ri&xima autoridad del Comité como la
propia Comisién. Los subcomités tienen 1la obligacién de
elaborar un programa anual de trabajo y rendir su informe a

1a Comisién Permanante.
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Estos subconités se clasifican de la siguiente manera:

- Subcomités sectoriales. Son clasificados de acuerdo a los
criterios de sectorizacién gue prevalezcan en cada entidad
federativa, y pueden ser agropecuario, forestal, turistico,
industrial, pesquero, asentamientos humanos, comunicaciones y
transportes, educacién, salud, seguridad, etc; y efectfian los
trabajos que les encomiendan tanto la Asamblea Plenaria como
la Comisién Permanente; elaboran su programa e informe anual
de actividades y los ponen a consideracién de dicha Conmisién.
Las autcridades que forman estos subcomités son: un
coordinador, que es un funcionario designado por el
Gobernador del Estado; un asesor téchico que es el titular de
la delegacién regional de la dependencia de la administracién
pGblica federal coordinadora de sector; un representante de
la Secretaria de Programacién y Presupuesto; y, los titulares
de los Srgancs regionales de las dependencias federales cuyas

tareas se ubigquen dentro del Sector.

- Subcomités regionales. Estos se derivan de los criterios de
regionalizacién que existan en cada Estado. Las atribuciones
y obligaciones de estos subcomités son los mismos que
mencionamos para los subcomités sectoriales y se integran por
un coordinador que es un funcionario estatal designado por el
Gobernador del Estado; un asesor técnico que es el delegado
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto en la regiotn;

los Presidentes Municipales que correspondan al &rea regional
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de accién dal subcomité; los funcionarios federalss y

astatales titulares de las P ias que ten injerencia
en las actividades a desarrollar, y representantes de los

sectores social y privado.

- Subcomités especiales. Estos son creados por la Asamblea
Plenaria en base a las polliticas y nacesidades especificas de
cada Estado. El Srgano m&ximo del COPLADE define su &mbito de
accién, atribuciones e integracién. Ejemplo de aestos
subcomités son los de fortalecimjento municipal, evaluacién,

servicioas coordinados de salud pablica, informacién, atc.

Los subcomités aespecialeas tienen la obligacién de celebrar
scsiones ordinarias una vez al mes y extraordinarias cuando
lo amerite el asunto. A sus sesiones deberi&n concurrir los
asesores técnicos y la totalidad de los representantes de las
dependencias y entidades federales y estatales que formen

parte del Subcomité, y son presididas por los coordinadores.
2.4.4. Integracién del COPLADE.

El COPLADE tiene la siguiente integracién:

"~ Un Presidente, que es el Gobernador del Estado;

- Un secretario técnico, que es el Delegado Regional de la

Secretaria de Programacién y Presupuesto



~ Los titulares de las dependencias del gobisrno del Estado
que participen en el Coaié;

~ Los titulares de los 6rganos regionales de las dependencias
Yy entidades de la administracién pablica federal que
participen en el Comité;

- Los titulares dae las Comisiones en donde participen los
sectores pGblico, social y privado;

- Los presidentes municipales del Estado que formen parte del
Comité;

- Los representantes de las organizaciones mayoritarias de
trabajadores, campesinos y empresarios, asi como de las
cooparativas que formen parte del Comité;

- Los representantes de instituciones de educacion superior y
centros de investigacién que formen parte del Comité;

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

los diputados locales, que formen parte del Comité."26

El Presidente dal COPLADE es la méxima autoridad y racae,
como ya lo mancionamosg, en al ejecutivo estatal. Entre sus
principales funciones se encuentran: representar al Comité
ante toda clase de autoridades e instituciones ptiblicas y
privadas; presidir las reuniones de la Asamblea Plenaria y de
la comisién Permanente; dirigir y moderar 1los debates de
ambas; someter a consideracién del ejecutivo federal las
resoluciones de la Asamblea Plenaria que lo ameriten por su

naturaleza e importancia; y formalizar las invitaciones a los

26.- Ibid, p. 292-293
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diversos sectores dea la sociedad para que parﬁjcipen en el

COPLADE.

Secretario Técnico. Es el principal funcionario asesor del
comité, entre sus funciones encontramos: proporcionar
asesoria técnica para el mejor desempefio del Comité; proponer
medjdas tendientes a elevar la eficiencia del COPLADE, ¥y
cumplir con las tareas que le encomienden tanto la Asamblea

Plenaria como la Comisién Permanente.

En ®1, la consolidacién de los COPLADES fue con la idea de
crear una instancia que compatibilizara la planificacion y
racionalidad de la administracién pdblica federal, estatal y
municipal; lograra la participacién de los municipios y ds
los diversos sectores de la comunidad en la plansacién y
ejecucién de las acclonas establecidas en al Convenio Unico
de Desarrollo; se encargara de mantenar la coordinacién y
comunicacién permanaente entre los tres niveles de gobierno y

fuara el organismo base del Sistema Estatal de Planeacién.

Sin embargo, el Comité de Planeaci6én, al menos en lo que se
refiere al del Eatado de Tlaxcala, &éste no se ha consolidado
en el sentido arriba sefialado, m&s bien esta fungiendo como
una instancia administrativa mas que decisoria Yy
compatibilizadora de las actividades de los tres niveles de
gobierno, porque como ya se ha mencionado, la centralizacién

a nivel federal y local limita esta funcién del organismo, en
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tanto que la concertacién que deberia llevar a cabo con los
sectores de la comunidad, ésta no se reduce a espacios o
comunidades muy especificas debido a que el COPLADE no tiene
la capacidad en recursos para llevarla a cabo y propenerles
programas de trabajo, mientras que en el CUD no se consideran
en gran medidas los programas alaborados por el COPLADE sino
m&s bien los que instituye el gobierno federal y en menor
medida las propuestas del grupo de asesores del gobierno

local.

Lo anterior nos muestra gue los COPLADES hasta ahora no han
tenido una consolidacisén real en tanto no realizan las
facultades y atribuciones gue se les tiene asignadas en la
normatividad, pero que sin embargo, pudieran constituirse en
organismos fuertes para la planeaci6én del desarrollo en las
entidades federativas en tanto tengan el reconocimiento y el

respaldo de los gobiernos federal y local.

Al instituirse los COPLADES como una instancia que
compatibilizara y coordinara las acciones, se pensé producir
un efecto descentralizador de la federacién hacia los estados
y de &stos hacia los municipios. No perdamos de vista que es
justamente a partir de la politica de descentralizacién de la
vida nacional y de 1la Planeacién De-oct&t:iéu durante el

sexenio de Miguel de la Madrid que nacen los COPLADES.



67

Efectivamentae, se ha llevado a cabo un proceso de
desconcentracién wm&s que descentrallzacién, entendiendo al
primero como la delegacién de funciones y facultades pero no
de decisiones que e{ se inscribiria en el proceso de
descentralizacién. Este fendmenc se ha llevado a cabo sobre
todo en 1o que respacta a los servicios de salud, educacién,
pravencién y readaptacién social en donde la federacién ha

delegado estas facultades a los gobiernos locales,

La descentralizacién implica delegar funciones y transferir
recursos a los gobliernos estatales y municipales a fin de
atonder mejor y mids oportunamente las demandas y servicios de
la socledad, con la idea de que estando més cerca de la
poblacioén, lo8 gobiernocs estatales y municipales pueden

atender mis eficientemente las necesidades de la comunidad.

Atendiendo a la Planeacidén Democré&tica, el COPLADE se
encargarfa de concertar e inducir a los sectores social y
privado, y écordinarse con el sector ptGblico, intentando asi,
propiciar una mayor participacién de los integrantes de la
sociedad en la planeacién del desarrollo. Por otro lado,
atendiendo también a las mismas politicas, se instituyé en
1983, el Convenio Unico do‘D-urrollo entre la federacién y

los gobiernos de los estados.
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2.3, CONVENIO UMICO DE DESARROLLO (CUD).

2.5.1. Definicién.

"El Convenio Unico de Desarrollo se define como el
instrumento juridico, administrativo, programitico Y
financiero a través del cual los aejecutivos federal y
estatales establecen compromisos que integran diversas

actividades de competencia concurrente y de interés comin.%27

El CUD se instituyd como un instrumento que con base en los
principios rectores del proyecto nacional, deberia de dar
operatividad a las administraciones pablicas federal y
estatales en el cumplimiento de las obligaciones que mediante
este Convenio se concertaran, convirtiéndose asf{ en el
instrumento mas importante de la coordinacién
intergubernamental en México, pretendiendo por un lado,
lograr una mejor coordinacién, y por el otro, que 1los
ejecutivos estatales conocieran los alcances de 1la actividad

federal en su jurisdiccién territorial.

A través de este Convenio, el ejecutivo federal acuerda
anualmente con los ejecutivos de cada uno de los estados
confederados las acciones a desarrollar en sus entidades,

siendo é&ste un instrumento bésico de las politicas de

27.- SPP, Antologia de la Planeacién en México 1917-1985.
F.C.E. México, 1985, p. 209
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deacentralizacién de 1la vida nacional y de desarrollo
regional contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-

1988.

Por su parte, la politica Regional parte de tres principios
bisicos: desarrollo estatal integral, tortalecimiento
municipal y reordenacién econémica. "E1 Convenio Unico ds
Desarrollo permite la realizacidn de astos principios a
través de la coordinacién de los tres niveles de gobierno con

un objetivo comGn: el desarrollo nacional®.28
2.5.2. origen y Evolucién del CUD.

£l convenioc Unico de Desarrollo (CUD) tuvo su origen en el
convenio Unico de Coordinacién (CUC)} suscrito en 1977 y cuya
operacién se inici6é con la descentralizacién de programas
federales de inversién en obras de infraestructura social y

econémica de alcance local.

En 1980, el CUC adoptdé el esquema de sectorizacién de 1la
administracion pablica federal, estableciéndose dos
modalidades para la realizacién de programas de desarrollo
soclo-aconémico: a) Programas Sectoriales Concertados

(PROSEC) y b) Programas de Desarrollo Estatal (PRODES).

28.- Ibid, p. 207
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La comunicacién de las instancias de gobierno se intensificé
con la Reunién Nacional de Funcionarios de los Gobiernos de
los Estados y de la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
la cual se llevé a cabo en tres ocasiones y en ellas _ se
formularon propuestas que constituyeron 1la raiz de la

svolucién del Convenio.

Por otro lado, se promovié la elaboracién de Planes Estatales
de Desarrollo y se fomaentd el establecimiento de sistemas,
métodos Y procedimientos para que 1la programacién de
inversiones en el A&mbito regional se fincara en bases mis

sb6lidas.

De igual manera, con la inetitucién del Convenio se pretendi6
fortalecer las estructuras orginicas estatales, a través de
la transferencia de programas y acciones de interés local que
estaban & cargo de la administracién pablica federal

centralizada y paraestatal.

2.5.3. Objetivos del Convenio Unico de Desarrcllo (CUD).

Entre los objetivos m&s importantes de este Convenio (CUD)

tanemos los siguientes:

“W- Interrelacién de las capacidades econémicas, técnicas,
administrativas, y los esfuerzos de los tres niveles da

gobierno, a fin de propiciar el desarrollo regional.
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~ La realizacién conjunta de acciones, de manera ordenada,
racional y sistem&tica, tendiente al desarrollo naclonal
contando con la participacién de los grupos msociales a fin de
hacar efectivo 1lo estipulado en el Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988.

-~ Pavorecer a través de la descentralizacidn de programas
fedarales, la igualdad de posibilidades de desarrollo para
las diversas regiones geogr&ficas del pais.

- Vincular de manera efectiva al Municipio con los gobiernos
federal y estatales a través del apoyo a ‘eu economia y del

respeto a su autonomia®.29

En sf, el objetivo general de la creacién de los Convenios
Unicos de Desarrollo fue fortalecer a las enticdades
federativas y & los municipios, a través de una mayor
asignacién de recursos y de la coampatibilizacién de las
necesidades locales de cada entidad con la programacién de

acciones del gobierno federal.

La compatibilizacién de las necesidades de cada entidad con
la programacién de acciones del gobierno federal y la mayor
asignacién de recursos a los gobiernos estatales y
municipales repercutiria en un desarrollo m&s acelerado y mis
equilibrado del pafs, ya que si bien recordamos, uno de los

objetivos de 1la descentralizacién de la vida nacional fue

29.~ Ibidem, p. 209-210
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hacer mis homogé&neo el desarrollo da las diferentes entidades

de la Reptblica.
2.5.4. Base juridica del Convenic Unico de Desarrollo (chn).

La Loy Orgénica de 1la Administracién Poblica FPederal
constituye la base jurfdica del Convenic Unico de Desarrollo.

En sus articulos 22 y 32 establece:

®Articulo 22.- El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos
podr& celebrar Convenios de Coordinacién de Acciones con los
goblernos estatales, y con su participacién, en los casos
necesarlos, con los Municipios, satisfaciendo las
formalidades legales que en cada caso procedan, a fin de
favorecer al desarrcllo integral de las entidades

federativas.

Artfculo 32.- A la Secretaria de Progr ién y Pr p 14

corresponde sl despacho de los -Adulnnto- asuntos:

IV.- Coordinar las acciones que el ejecutivo federal convenga
con los gobiernos locales para el desarrollo intagral de las.

diversas regiones del pais..."30

30.- Ley Orgénica de la Administracién Pﬂblicl"ldltll, la.
ed. Ed. PorrGa, México, 1985, p. 206
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La Ley Orginica de la Administracién PGblica Federal (LOAPF)
es el fundamento juridico i:arn que los ejecutivos federal y
entatales realicen convenios de coordinacién, al mismo tiempo
que wseflala la dependencia federal a través de la cual se
llavara a cabo esta coordinaciébn. Y es Jjustamente 1la
legalidad que le da 1la LOAPF a las acciones del sector
pGblico y que en un Estado de derecho siempre debe existir

en donde radica la importancia de este ordenaniento.

2.%.%5. Kl Convenjo Unico de Desarrollo (CUD) en la politica

de gobiernc de Miguel de la Madrid.

Desde antes de asumir la presidencia de 1a RepQblica, Miguel
de la Madrid concibi6 la idea de ampliar el alcance del
Convenio para que éste comprendiera todos los prograpas de
inversién tanto estatales como fedarales, asf como 1la
informacién sobre los recursos totales disponiblea para el
desarrollo de las entidades federativas. Y es precisamente
durante su gastién como titular del Poder Ejecutivo Federal,
an 1983, que se transforma la estructura del Convenio y
cambia su denominacién por 1a de Cconvenio Unico de

Degarrollo.

Una de las politicas esenciales del gobierno de Miguel de la
Madrid fue, como ya lo hemos venido mencionandc, 1la
descentralizacién de la vida nacional, y es en el seno del

CUD donde se sefiala 1la conveniencia de avanzar en este
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proceso que al mismo tiempo reafirmaria y fortaleceria el

Sistema Fedaral.

"El CUD como instrumento Jjuridico para el desarrollo se
integra en el marco del nacionalismo revolucionario, el cual
tiene como objativo fundamental la transformacién econbmica,

politica y social a través del Derecho®™.3i

otra cuestién de gran importancia durante el gobierno dal
Presidente de la Madrid fue 1la Planeacién Democritica. Asl,
una de gus primeras acciones como titular del Poder Ejecutivo
Federal, fue la expedicién de la Ley de Planeacién, la cual
estableci6é el Sistema Nacional de Planeacién Democraitica,
ordenamiento en el cual se contemplsé 1la elaboracién y
aplicacién del Plan Nacional de Desarrollo para cuya
operacién se definleron cuatro vertientes: obligatoria,
concertada, inducida y coordinada. Esta dltima tiene en el
CUD su mis importante instrumento para actualizar y vigorizar
el proyecto nacional de desarrollo, mediante la coordinacién

de acciones de los tres niveles de gobierno.

2.5.5.1, 2l Convenio Unjico de Desarrollo (CUD) como

instr para la 4 tralisscién.

"E]l CUD es el elemento esencial de la politica de desarrollo

regional, establece los mecanismos para efectuar la

31.~ SPP, Antologia de la Planeacién en Kéxico, Op.Cit, p.213
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transferencia de recursos humanos, financleros y materiales

para hacer realidad la descentralizacién®.32

"El CUD esti al servicio de la descentralizacién de la vida
nacional y de la consolidacién del Bistema Federal. A través
da 81, ce establece un nuevo esguema de concertacién entre la
federacién y los eatados, no para fortalecer la presencia del
poder federal en los estados, sino para promover la
participacién de éstos en las tareas del desarrollo
nacional...Descentralizar la wvida nacional y consolidar el
federalisme no implica solamente respetar las esferas de
atribuciones y redistribuir recursos, significa ademsa, ~y es
aqul donde reside la mayor importancia del CUD~ establecer
una estecha coordinacién entre los niveles de gobiernoc s
involucrar a todos los sectores de la socieadad en el esfuerzo

contin de) desarrollo™.33

De esta manera, se incorpor5 al Convenio como parte esencial
de su estructura, un capitulo relativo a la descentralizacién
de la vida nacional, en el que se determinaron compromieos
aspecificos entre las dos instancias de gobierno, federal y
estatal. Dentro de estos compromisos destacan, la
descentralizacién de los servicios de salud, educacién y

regularizacién de la tenencia de la tierra.

32.- Ibid, p. 214
33.~ Ibides, p. 215
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Asi, a través del CUD se pretendisé delegar funciocnes y
recurscs dea 1la federacién a los Estados, paracon sllo
propiciar una mayor participacién de las entidades
federativas, y de asta manera fortalecer el federalismo. El
CUD fue visto entonces como un instrumento fundamentalmente

cualitativo para la consecucién del proyecto nacional.

2.5.5.2. Rl Comnvenio Unico de Desarrollo (CUD) ocomo

secanismo de Apoyo al Fortalecimiento Municipal.

En aste apartado, el CUD se instituyé como el mecanismo a
través del cual los gobiernos federal y estatales decidieron
fortalecer al Municipio en los renglones politico, econtmico,

administrativo y social.

La Constitucién Politica General, establece que "el Municipio
es base de la divisidn territorial y de 1la organizacién
politica, administrativa®d4. Por tanto, el Estado mexicano
como un Estado de derecho, debe promover su célula bisica, el

Municipio, para tener tales atributos.

Asi, unc de los retos que se postuls el gobierno de Migusl de
1a Madrid en este renglén, fue el de integrar a todas sus
partes al desarrollo y llevar a cabo la descentralizaciédn

aprovechando la diversidad de 1la riqueza regional y 1la

34.- Constitucién Politica de los Bstados Unidos Mexicanos,
Articulo 11S.
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heterogeneidad de los Municipios. Las reformas al articulo

115 constitucional sustentan la vigorizacién del Municipio.

Y es an el marco de esta normatividad y an el marco de 1la
politica regional y de descentralizacién de la vida nacional
del gobiernc de Miguel de la Madrid que se incluyé en el CUD

un capitulo titulado Del Fortalecimiento Municipal.

Los compromisos especificos que contempls el CUD en este
renglén fueron, entre otros, proporcionar asesoria y apoyo
técnico a los Ayuntamiento, promover la descentralizacién de
impuestos, productos y aprovechamientos a los Municipios, asl
como la creacién de Comitds de Planeacién para el Desarrollo

Municipal.

2.3.5.3. El1 Convenio Unico de Deasarrolle (CUD) Yy 1loa

progranas de desarrollo regionsal.

A través de sate Convenio (CUD) también ese integraron en una
sola modalidad compromisos entre el ejecutivo federal y los
ejecutivos estatales. Ee decir, se traté de unificar los
mecanismos de accién para el desarrollo regional (Programas
Estatales de Inversién, PEI; Programa de Inversiones PGblica
para el Desarrollo Rural, PIDER; Programa de Atencién a las
Zonas Marginadas, PAZM; Programas Sectoriales, PROSEC;

Programas de Desarrollo, PRODES). Dicha modalidad se denominé
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Programas de Desarrollo Regional. Esta politica se definié en

cinco programas b&sicos:

- Programas de Infraestructura Bi&sica de Apoyo
(electrificaci6n, carreteras, caminos rurales, aeropistas)

- Programas de Infraestructura para el Desarrollo Social
(vivienda, agua potable, espacios pablicos, etc.)

~ Programas Productivos
(organizacién de productos agricolas, complejos, etc.)

~ Programas de Coordinacién Especial
(emergencia, empleo, etc.)

- Programas de Apoyos Financieros a Estados y Municipios
(recursos financleros del gobierno federal).

Estos programas de desarrollo regional se plantearon con el
fin de promover el desarrollo por regiones, es decir en dos o

nis entidades federativas y avitar la duplicidad de acciones.

A la fecha pueden observarse avancen en 1o que se refiere a
obras de infraestructura como 1lo son la ampliacién de
carreteras y caminos, prestacién de servicios sociales y una
participacién m&s activa de los gobiernos locales. Todo esto
a mi parecer, debe seguirse estimulando porque nuestra forma
de gobierno y nuestro contexto socio-econt6mico exigen planear

el desarrollo en distintas dimensiones.
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2.5.6. Estruotura del Convenio Uaico de Desarrollo (CUD).

La estructura, contenidos y operacién de los Convenios Unicos
de Desarrcllo son de acuerdo a las necesidades de cada
antidad federativa. Este Convenio debe negociarse en el seno
del Comité de Planeacién para el Desarrollc de la entidad
(COPLADE), el cuazl debe establecer 1la contribucién de 1la
sntidad, en la consecucién de las metas y programas de nivel
nacional, asi como tambi&n establecer sus propias prioridades

y metas.

En su normatividad, el Convenic Unico de Desarrollo debe
contemplar las acciones a desarrollar por parte de las
dependencias y entidades de la Administracién Pdblica
Federal, las cuales deben elaborar un anexo técnico
informativo contenido en el Programa Normal de Inversiones de
alcance aestatal, para que por medio del COPLADE we
compatibilicen y negocien los montos, localizacién vy

calendarizacion de las inversiones.
La estructura del CUD se constituye de la sigulente manera:3s
La estructura general del CUD consta de 12 oapitulos

especificos. En al primero de ellos se menciona el objetivo

del Convenio y que es inatrumentar la politica de desarrolloe

35.- Para cualquier consulta sobre la estructura del cup,
véase: Antologia de la Planeacién en México, Op. Cit, pp.
222~-242
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través de la coordinacién entre el ejecutivo federal y los de

los Estados.

En el capitulo II sobre el cambio deal objetivo dsl Convenio,
se sofialaron las cuestjones sustantivas para transformar el
Convenio Unico de Coordinacién en Convenio Unico de
Desarrollo, adoptande las modalidades de 1la filosofia
politica de Miguel de la Madrid respecto a las siguientes
tesis: Planeaciétn Democritica, Descentralizacién de la vida
nacional, Fotalecimiento Municipal, Empleo y Combate a 1la
inflacién, en el marco del Programa Inmediato de Reordenacién

Econémica (PIRE).

Ea el ocapitulo XIX relativo a la PlaneaciSn Democré&tica en
los Estados, se propusco el establecimiento de un Siastema
Estatal de Planeacién Democritica en cada una de las
entidades federativas que serfan similares al Sistema
Nacional a fin de tener una adecuada vinculacién entre ambos.
Asimismo, se estableci6 gque el COPLADE serfa el Gnico
elesentc de vinculacién y comunicacidn permanente entre

dichos sistemas.

Bn el capitulo IV se reflej6 mis claramente 1la politica de
gobierno de Miguel de 1a Madrid en materia de
descentralizacién y coordinacién. Se establecié que a través

de acuerdos de coordinacién se promoverian las mnedidas
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juridico-~administrativas tendientes a descentralizar 1la
Administracién pPablica Federal hacia los estados y de éstos
hacia los =municipios. En este sentido, destacaron 1la
descaoncentracién de los servicios de salud, educacién,

regularizacién de la tenencia de la tierra, stc.

Bn el capitulo ¥V, relativo al fortalecimiento municipal se
determiné la accidn conjunta de la federacién y los Estados
para fortalecer politica, administrativa, social, técnica y
financieramente a los municipios. Asimismo, se establecié 1la
obligatoriedad de los goblernos federal y aestatal para

concertar accliones de apoyo al desarrollo municipal.

Ba el siguiente capitule se comprendieron las accicnes de
inversién y gasto federales descentralizadas al ejecutives
eatatal. Para ello se establecieron los siguientes programas:
sectoriales concertados, desarrollo rural, de desarrollo
egtatr’ y apoyos financieros a estados y municipios. Estos
programas, se sefialsé, se promoverian en el seno del Comité

Estatal de Planeacién para el Desarrolloc (COPLADE).

Resp a los Prog Sectoriales Concertados el capitulo
VIX del CUD sefiala que son los sjscutivos federal y estatales
quienes deben de dJdeterminar a través de la SPP y de los
respectivos COPLADES de cada una de las entidades, los
programas a desarrollar en su jurisdiccion y se denominar&n

Acuerdos de coordinacién y tendrS&n la duracién que demande la
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naturaleza de cada programa asi como la cobertura gue se

derive del acuerdo.

El ocapitulo VIII relativo a Programas de Enmergencia
se incluyé con el objeto de tener una coordinacién adecuada
en aspectos de emergencia que se requirieran, tal es el caso
del Programa de emergencia de Proteccién al empleo y 1la

planta productiva durante el gobierno de Miguel de la Madrid.

Respecto al PFinanciamiento de 1los Programas, éstoo se
proverian con los presupuestos de egresos de la federacién,
con los empréstitos que otorguen al Estado las instjituciones
nacionales de crédito y los fondos permanentes de fomento
econSmico constituidos por el gobierno federal y con las
aportaciones que en efectivo o en especia hicieran 1los
sectores social y privado. La estructura financiera de cada
programa se debe fijar tomando en consideracién su naturaleza
Yy objetivos especificos. Por otro lado, el ejecutivo federal
debe transferir los recursos correspondientes a estados y
municipios, considerando el impacto de las participaciones y
con base en el anflisis de la situacién gue guarden 1las

finanzas del Estado.

En cuanto a 1la administraciéa, P i6n ién y
mantenimniento de las obras y serxvicios pliblicos, el sjecutivo
estatal debers promover la participacién de los Municipios y

de los diversos sectores de la comunidad an la
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administracién, operaciéon, conservacién y mantenimiento de
las obras y servicios pdblicos a que se rafiera el convenio

Unico de Desarrollo de la entidad correspondiente.

Para la revisién y evaluacién del cConvenio, se plantes gue
éste tendré vigencia indefinida y podré revisarse, adiclonare
y modificarse en cualquier momento, de comGn acuerdo por las
partes. Estas partes, por lo que toca al ajecutivo federal
podras evaluar en todo momento sl cumplimiento del Convenio, y
por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto
ests comprometido a entregar al ejecutivo estatal 1los
lineamientos para 1llevar a cabo 1a evaluacién de 1los
programas, asi como prestar asesoria y apoyo técnico para al
diseflo & instrumentacién de un cistema estatal de control y
soguimiento compatible con el Sistema de Control y
Sequimiento Fisico-Financiero del Gasto PGblico (COSEFF)

establecido por el gobierno federal.

Por su parte, el Comité Estatal de Planeacién para el
Desarrollo (COPLADE), en ejercicio de sus atribuciones
respacto a la evaluacién de los programas y acciones a que se
refiere el CUD, deber&d rendir informes bimeastrales,
acompafiados de su opinién, al ejecutivo estatasl, y por

conducto de la SPP, al ejecutivo federal.

Finalmente, el capftulo XII del Convenio menciona las

estipulaciones finales referidas a las acciones de dolo,
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culpa o negligencia que induzcan al incumplimiento del
Convenio, a las controv.rQias que se presenten, etc, las
cuales sersn materia de Derecho PGblico y conocer& de ellas
la sSuprema Corte de Justicia de la Nacién de acuerdo al

articulo 105 constitucional.

En =1, e! convenio Unico de Desarrollo 8 el mnéximo
instrumento de coordinacitn que se ha alcanzado en nuestro
paias, con el cual se pretende alcanzar la racionalidad
econémica, financiera y administrativa que falicite 1la
integracién del Plan Nacional de Desarrollo en el marco del

Sistema Federal que nos rige,

Lose instrumentos los tenemos en el CUD, en el COPLADE, en las
politicas de descentralizacién de la vida nacional,
planeacién democritica y fortalecimiento del federalismo,
pero necesitamos realizar una operacién rigurosa que nos
permita una participacién mass activa y real de todos 1los
integrantes de la federacién. En otras palabras, necesitamos
que la descentralizacién sea sin reservas hacla los estados y
de éstos hacia los municipios, considerando sus capacidades y
recursos; gque en el CUD se establezcan los programas de
desarrollo que el COPLADE propone al gobierno estatal, que
realmente funcione como el organismo b&sico del Sistema
Estatal de Planeacién a partir de la concertacidén, induccién
y coordinacién que lleve a cabo. Que la planeaci6n sea a

partir de una participacién real y general de todos los
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sectores de la sociedad. Todo esto llevaria indudablemente al
fortalecimiento del Estado federal que tenemos y a un

desarrollo mds equilibrado de las entidades federativas.

Sin embargo, &sto podria ser todavia una utopia, pues el
poder de la federacién radica justamente en 1la politica
centralizadora que hjistéricamente ha 1llevado a cabo y que
corresponde al interés del Sistema de Produccién Capitalista
an donde un poder ejecutivo fuarte, centralizador, garantiza
la reproducciédn de lae relaciones sociales del Sistema y con

ello la sobrevivencia del Capitalismo.

Hasta aqui hemos llegado al an&lisis de las politicas de
descentralizacién, fortalecimiento del federalismo Y
planeacién Democritica, las cuales constituyeron el marco
para la creaciétn del Sistema Nacional de Planeacién

Denocrética, el cual analizaremos en el siguiente capitulo.



CAPITULO IXIX

3. SBISTEMA NACIOMAL DE PLANEACION DEMOCRATICA (SNPD).

3.1. Definicién.

El Sistema Nacional de Planeacién Democr&tica esti definido
como un conjunto articulado de relaciones funcionales que
establecen las dependencias y entidades del sector pGblico
federal entre si con las organizaciones de los diversos
grupos sociales y con las autoridades de 1las entidades

federativas, a fin de efectuar acciones de comiin acuerdo.

Este Sistema comprende mecanismos permanentes de
participacién, a través de los cuales los grupos organizados
Yy la sociedad en general pueden hacer propuestas, plantear
demandas, formalizar acuerdos y formar parte activa en el

proceso de Planeacién.

Uno de los aspectos esenciales del Sistema para su
consolidacién como instrumento de gobierno es su caricter
democr&tico, es decir, contemplar la participacién de todos
los sectores de la sociedad y de los tres niveles de

gobierno.
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3.3.2a, Fundasento Juridico del sistena Nacional de

Plansacisa Demecrética.ls

Ls base juridica del Sistema lo constituye la Ley Federal de
Plenacién, publicada en 1983. En su primer capitulo, esta Leay
sefiala las disposiciones gensrales del Sistema, las cuales
deber&n ser de orden ptblico e interés social, y su objetivo
es establecer las normas y principios conforme a las cuales
®a llevard a cabo el proceso de Planeacién Nacional del
Desarrollo; las bases e integracién de este procesc; las
bases para que el ejecutivo federal coordine sus actividades
de planeacitén con las entidades federativas; las bases para
promover la participacith de los diversos sectores de la
sociedad y las bases para que las acciones de 1los
particulares contribuyan a las prioridades y objetivos del

Plan y los Programas.

Dentro de este primer capitulo, en su articulo segundo,
fracci6n Vv, sefala la necesidad de fortalecer el pacto
federal y al municipio libre, a partir de la
descentralizacién de 1la vida nacional. En este punto
observamos que eafectivamente la Ley de Planeacidén considera
la politica de descentralizacién de la vida nacional como una
férmula para conformar un Sistema de Planeacién integral en

el que participen todos los sectores de la comunidad en todos

36.~ Ley Pederal de Planeacién, México, 1983.
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Estados y de é&stos hacia los municipios.

En su articulo tercerc la Lay define a la plansacisén nacional
del desarrollo como la ordenacién sistemftica de acciones
gque, con base en las atribuciones del ejecutivo federal en
materia de regulacién y promocién de la actividad econfamica,
social, politica y cultural debers tener como propésito la
transformacién del pais, de acuerdo a las normas, principios
Yy objetivos que establece 1a Constitucién General de 1la
Replblica. Mediante la planeacién ~dice la Ley~ se fijaran
objetivos, metas, estrategias y prioridades; se asignar&n
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién, la
coordinacién de acciones y la evaluacién de los resultados.
En tanto que, al articulo cuarto sefiala la responsabilidad
del ejecutivo federal en la conduccién de 1la planeacién
nacional del desarrollo con la participacién de los grupos

sociales.

En su Capitulo Segundo, la Ley de Planeaci6n establece al
SNPD mediante el cual se debers llevar a cabo la planeacién
nacional del desarrollo. Asf, en el articulo 12, sefiala la
obligatoriedad de las dependencias de la adainistracién
pGblica federal para llevar a cabo la planeacidén. En este
sentido, el articulo 14 wmenciona 1las atribuciones de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto en materia de

pPlaneacién.
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El articulo 16 de aesta misma Lay establece que las
depandencias de la administraciéon pablica faderal deberan
elaborar programas sectoriales tomando en cuenta las
propuestas de las entidades del sector y de los gobliarnce de
los Estados, asi como también las opiniones de los grupos
soclales interesados; por otro lado, se deber& considerar el
&mbito territorial de las Bacciones previstas en los
programas, procurande su congruencia con los objetivos y
prioridades de los planes y programas de los gobiernos de los

Estados.

En cuanto a las entidades paraestatales, en el articulo 17
sefiala gque éstas deberAn considerar también las propuestas de
los gobiernos locales, a través de la dependencia
coordinadora de mector y conforme a los lineamiaentos que

sefiale esta dltima.

Por su parte, el articulo 18 menciona la atribucién de 1la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién en 1la
aportacién de elementos de Juicio para el control y

seguimientos de los objetivos y prioridades del Plan,

El Capitulo Tercero de eata Ley se refiere a la participacisén
social en la planeacién. En el articulo 20, parrafo segundo,
sefiala que las organizaciones representativas de los obreros,
campesinos y grupes populares; de las instituciones

académicas, profesionales e investigadores; de los organismos
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empresariales y de otras agrupaciones aociales, podran
participar como ©6rganos de consulta permanente en los
aspectos de la planeacién relacionados con su actividad a
través de foros de consulta popular, y asimismo, participar&n

también los diputados y senadores del Congreso de la Unién,

El Capitulo Cuarto hace referencia al Plan y a los Programas,
y menciona en su articulo 21, que sl Plan deber& elaborarse
en un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en
que tome posesién el presidente de la Repfiblica y su vigencia
no deber& exceder del periodo constitucional que 1le
corresponda, aunque puede tener consideraciones y

proyecciones de m&s largo plazo.

El Plan Nacional de Desarrollo, dice, deber& precisar los
objetivos nacionales, estrategias Yy prioridades del
desarrollo integral del pais; contener previsiones sobre los
recusos; determinar los instrumentos y responsables de su
ejecuciébn; establecer 1los lineamientos de politica -de
car&cter global, sectorial y regional; y regir el contenido
de los programas que Se generen en el Sistema Nacional de
Planeaci6én Democr&tica. Asimismo, especifica que la categoria

de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.

El articulo 23 hac: referencia a los programas sectoriales,
los cuales guedan sujetos a las previsiones contenidas en el

Plan y deben especificar los objetivos, prioridades y
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politicas que regir&n el desempefio de las actividades del

sector de que se trata,

El articulo 24 indica que los programas institucicnales que
elaboren las entidades paraestatales, quedarsin sujetos a las
previsiones contenidas en el Plan y en el Programa sactorial
correspondiente. Mientras gue el articulo 25 se refiere a los
programas regionales, los cuales, dice, tendr&n que
especificar las regiones que consideren prioritarias o
estratégicas, an funcién de los objetivos del Plan, y cuya
extensioén territorial rebase el &mbito jurisdiccional de una

entidad federativa.

El artficulo 26 hace mencién a los programas especiales, los
cuales deber&n ser referidos a las prioridades del desarrollo
integral del pais fijados en el Plan, o a las actividades
relacionadas con dos o mn&s depandencias coordinadoras de

sector.

Para la ejecucién de todos estos programas, el articulc 27 de
esta Ley sefiala que las entidades y dependencias debersn
elaborar programas anuales que incluyan los aspectos
ndllnilt;ativon y los aspectos de politica econémica y social

correspondientes.

Por su parte, el articulo 28 menciona que el Plan y los

Programas referidos en los articulos anteriores debersn
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especificar las acciones gue serin objeto de coordinacién con
los gobiernos de los Estados y de induccién y/o concertacisén
con los grupos sociales y la coordinacién en la ejecucidn del
Plan y los Programas deber& proponerse a los gobiernos de los

Estados a través de los Convenios de Desarrollo respectivos.

El Capitulo Quinto se refiere a la coordinacién da 1la
planeacién del desarrollo. En al articulo 33 especifica que
el ejscutivo federal podrs convenir con los goblernos de 1los
Estados la coordinacién que se requiera, a fin de que dichos
gobiernos participen en la planeacié6n nacional del
desarrollo, y para que las acciones a realizarse por 1la
federacién y los estados se plansen de manera conjunta. En
todos los casos debers& considerarse la participacién de los

Municipios.

El articulo 34 sefiala los rubros en los cuales el ejecutivo
federal podrid convenir con los gobiernos de las entidadea

federativas, los cuales se enuncian enseguida:

®I.- su participaci6én en la planeacisén nacional a través de
la presentaciSn de las propuestas que estimen pertinentes;

II.~ los procedimientos de coordinacién entre las autoridades
de los tres niveles para propiciar 1la planeacién del
desarrollo integral de cada entidad federativa y de los

municipios y su congruencia con la planeacién nacional, asi
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como para promover la participacién de los diversos sectores
de la sociedad en las uctivt.dadel de planeacién;

IXIT.~ los lineamientos matodolégicos para la realizacién de
las actividades de planeacién, en el Ambito de su
jurisdiceiédn;

IV.~ la elaboracién de los programas regionales a que se
refiere la fraccidén III del articulo 14 de esta misma Ley; y
V.- la ajecucién de las acciones que deban realizarse en cada
entidad federativas y que competen a ambos Ordenes de
gobierno, considerando la participacién que corresponda a los

municipios y a los sectores de la sociedad"d?

Para efecto de estos puntos, la Ley de Planeacién eatablece

que la Secretaria de Progr ion y vpr p sers la

encargada de proponer los procedimientos conforme a los
cuales se convendr8 la ejecucién de estas accionss, tomando
en consideracién los criterjos que sefialen las dependencias

coordinadoras de sector, conforme a sus atribuciones.

El articulo 35 sefiala que, en la celebracién de los Convenios
da Coordinacién el ejecutivo federal deber§s definir 1a
participacién de los érganos de la administracién ptblica

centralizada que actCen en las entidades federativas.

Por su parte, el articulo 36 menciona la obligatoriedad del

sjecutivo federal para ordenar la publicacién en el bDiario

37.- 1bid, p. 6
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Oficial de la Federacién de los Convenios que se suscriban

con los gobiernos de los Estados.

El Capitulo Sexto se refiere a la concertacidn e induccién en
el proceso de planeacién; y sefiala en su articulo 37, que el
ejecutivo federal por si o a través de sus depsndencias y las
entidades paraestatales, podr& concertar la realizacién de
las acciones previstas en el Plan y los Programas con las
representaciones de los grupos sociales o con los

particulares interesados,

El articulo 38 indica que la concertacién a que se refiere el
articulo anterior seri objeto de contratos o convenios de
cumplimiento obligatorio para las partes que lo celebren, en
los cuales se establecerin las consecuencias y sanciones que
se deriven de su incumplimiento, a fin de asegurar el interés

general y garantizar su ejecucién en tiempo y forma.

Por wltimo, el Capitulo Séptimo de esta Ley, menciona 1la
responsabilidad de los funcionarios de 1a administracién
pGblica federal; y en el articulo 44 sefiala que el ejecutivo
federal an los convenios de coordinacién que suscriba con los
gobiernos de los estados, deber§ proponer la inclusién de una
clatisula en la que se prevean las medidas que sancionen el
incumplimiento del propio Convenio y de los acusrdos que se
deriven de é&ste. Y que corresponde a la Suprema Corte de

Justicia de la Nacién conocer de las controvarsias que surjan
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de estos convenios, en los térmwinos del articulo 105

constitucional.

La Ley Federal de Planeacidn es muy importante para nuesatro
actual proceso de planeacién, pues es justamente hasta la
promulacién de esta Ley que se logra consolidar una forma mis
acabada de planear el desarrollo, ya que como sustento
juridico del Sistema Naclonal de Planeacién Democratica,
considera todas las fases del proceso, plantea la nacesidad
de una participacién conjunta y coordinada de todos los
sectores y de todos los niveles, asigna responsabilidades,
delinea los procedimientos y/o mecanismos de participacién de
cada uno de los sectores, wmenciona la necssidad de prever
recursos, considera la descentralizacién de la vida nacional
como una forma da participacién democrética, define los
convenios de coordinacién que habran de celebrarse y los

sujeta al derecho pGblico.

En este sentido, la Ley de Planeacién es la primera en la
materia que se logra estructurar y es el sustento que crea y
da origen al SNPD, en donde se considera la participacién de
todos los sectores y de todos los niveles. Veamos pues como

se integra este sistema.
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3.1.3. Integracién del SNPD.

Dentro del Sjistema tiene lugar un proceso de planeacién
definido en cuatro etapas, se apoya en una estructura
institucional que en distintos niveles de oparacién define
responsabilidades, y cuenta con una infraestructura b&sica

que sirve de apoyo a su funcionamiento general.

Mediante responsabilidades y funciones se generan distintos
docunentos de planeacién que. se distinguen por su jerarquia,

cobertura espacial y temporal, y por la funcién a cumplir

dentro del Sistema. -

3.31.3.1. Bstructura Institucioaal.

La estructura del SNPD tiene su fundamento juridico en la Ley
Federal de Planeacién donde se preciman 1las A&reas de
responsabilidad y de coordinacién de 1las dependencias y

entidades para llevar a cabo 1la planeacidn nacional del

desarrollo.

La estructura institucional del Sistema esta integrada por
las dependencias y entidades de la administracién pdblica
federal, por 1los organismos de coordinacién ‘entre la
federacién, estados y municipios y por las representaciones

de los grupos sociales que participen en las actividades de
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planeacién. En esta estructura se vinculan funcionalmente

tres niveles: global, sectorial s institucional.

3.1.3.2. Mivel Global.

El nivel global comprende las dspendencias qua cubren los
aspectos mis generales de la economia y la sociedad, tal es
el caso de la Sscretaria de Programacién y Presupuesto, de la
Sacretaria de Hacienda y Crédito Pablico y de la Secretaria

de la Contraloria General de la Federacién.

NIVEL GLOBAL.3J8

Asi, de acuerdo con la Ley de Planeacién y la Ley Organica de

la- Administracién Pablica Faderal, La Secretarfa de
Programacién y Presupuesto fungiria como 1la dependencia
encargada de inteqgrar y coordinar las actividades de
plansacién; en tanto que la Secretarfia de Hacienda y Crédito
POblico se ocuparia de los aspectos financieros, fiscales y

crediticios, buscando siempre 1la compatibilizacién de é&stos

38.- Antologla de la Planeacién, op. cit, p. 51
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con la  planeacién; y finalmente, 1la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién participarfa en 1lo
referente al control y seguimiento del Plan y los Programas,
ademés de encargarse de organizar y coordinar el Sistema de

Control y Evaluacién Gubernamental (SICEG).

Ahora bien, tratando de respetar el principio de que 1la
existencia del Sistema Nacional de Planeaciédn Democratica no
implicaria la craacién de nuevas instancias ni el aumento de
la burocracia, se instauraron Comités Técnicos para la
Instrumentacién del Plan (COTEIP) los cuales agruparian a las
diversas S&reas que tienen bajo su responsabilidad llaevar a
efecto las actividades relativas a la instrumentacién del
Plan y los programas. Estos Comités se constituyeron en los
macanismos operativos a través de 1los cuales se busco
asegurar la congruencia entre el Plan Nacional de Desarrollo
Y loe programas de mediano plazo, asi como también con los
instrumentos y politicas de corto plazo contenidos an los

programas operativos anuales de cada dependencia.

En aste sentido, las funciones wmis significativas asignadas a

los COTEIPS fueron las siguientes:

*- Aplicar la normatividad del proceso de planeacién
establecido por la Secretaria de Programacién y Presupuesto;
- Coordinar 1la elaboracién de los programas operativos

anuales;
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- Orientar la elaboracidn de los Anteproyectos de presupuesto
de las dependenclias y entlda.du involucradas;

- Analizar los informes del sequimiento de la ejecuci6én de
los programas opsrativos anuales y del presupuesto a su
cargo;

- Elaborar el informe anual de accién y resultados en la
ejecucisén de los programas operativos anuales
correspondientes;

~ Fomentar la ccordinacién entre las dependencias y entidades
de 1la administracién pablica federal Yy 1la cooperacién
correspondiente a los sectores social y privado para 1la
instrumentacién, revision y ajuste de 1los programas de
mediano plazo; y

- Establecer 1los vinculos funcionales con los Comités
Estatales de Planeaciotn para el Desarrocllo, a fin de

articular la planeaién nacional con la de los Estados®,.39

La funcién de estos Comités (COTEIPS) como organismos de
enlace entre la planeacién estatal y la planeacidn nacional,
y como instrumentos de las Secretarias Globallizadoras seria
permitir una arfinacién en la coordinacién de las tareas de
astas dependencias con 1o cual coadyuvarian a gque 1la

planeacién estatal sea congruente con la planeaci6tn nacional.

39.~- Ibid, pp. 52-53
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3.1.3.3. Nivael sectorial.

El nivel sectorial corresponde a la divisidn actual de 1la
administracién pablica federal que atiende aspectos
especificos de la econcmia Yy la sociedad. En cada
dependencia, la responsabjilidad de la planeacién recaé en su
titular, quien para cumplirla se apoya en una unidad de
planeacién y en una estructura administrativa y ejecutiva. La
primera tiene como atribuciones integrar los programas,
Presupuestos y otros instrumentos de politica de plazos corto
Y mediano, tomando en cuenta la propuesta de los grupos
sociales interesados y de loa gobiernos de los Estados, asi
como la relacién que puedan tener con otros programas
regionales o especiales. En tanto gque la segunda, es el &rea
encargada de aplicar 1la astratégia y 1las politicas e
instrumentos conforme a los lineamientos que sefiale la unidad

de planeacién.

NIVEL SECTORIAL.40

40.- Ibidem, p. 54
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Zntre las obligaciones que tienen las dependencias
coordinadoras de ssctor, como parte del Sistema y de acuerdo
a la Ley Federal de Planeacién, tenemos las siguientes:
contribuir en el &mbito de su compatencia a la formulacién
del Plan Nacional de Desarrollo; expresar en objetivos y
prioridades sectoriales los objetivos Y prioridades

nacionales contenidos en el Plan, a través de programas ds

mediano plazo; conformar el marco de referencia para la
planeacién del nivel institucional; coordinar las actividades
de planeacién de las entidades paraestatales agrupadas en el
sector; considerar el &mbito territorial de 1las acciones
previstas en los programas de mediano plazo con los que estén
involucrados, procurando su congruencia con los objetivos y
prioridades de los planes y programas de los gobiernos de los

Estados; y vigilar las actividades del sector que coordinan.

La sectorizacién en nuestro pais, surgida como una opcién en
la bsqueda de mecanismos que permitieran ordenar la
actividad del Estado, encuentra su mayor expresién en el
Sistema Nacional de Planeacién DemocrAtica, ya que a través
de la planeacién, las secretarias cabezas de sector pueden
programar sus actividades de manera mis ordenada, racional y
congruente con las politicas nacionales y estatales, sin
embargo adn persiste en mucho la centralizacién de las

decisiones para la aprobacién de los programas a desarrollar.
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3.1.3.4. Mivel Instituciomal.

Este nivel se conforma por las entidades paraestatales de la
administracién piblica, a saber: organismos descentralizados,
emprasas de participacién estatal, fondos y fideicomisos que
se ubiquen en el sector administrativo que coresponda a las
actividades productivas o de serviclos que 1lleven a cabo.
Este nivel se vincula a la planeacitn global a través de los
programas sectoriales, los que constituyen un marco

orientador para la asignacién de los recursos de la entidad.

NIVEL INSTITUCIONAL.41

La Ley Federal de Planeacitn sefiala que las entidades de la
administracién pGblica federal deber&n elaborar programas
institucionales de mediano plazo, expresamente cuando 1lo
determine el Presidente de la Repfiblica; es decir, no todas
las entidades formularan un programa institucional, sino sélo
aquellas gue posean capacidad técnica y administrativa y en

razén de su importancia dentro de la economia nacional.

41.- Antologia de la Planeacién, Op. Cit, p. 56
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3.1.3.5. Infraestructura de apoyo.

Toda Planeacién requiere de una serie de recursos e
instrumentos que le permitan llevar a cabo sus objetivos. De
easta manera, la {nfraestructura que aqui mencicnamos se
rafiere a los ealementos necesarios para llevar a cabo una
buena y eficiente planeacién, proporcionando insumos de
informacién que apoyen el proceso de planeacién; facilitando
las taream de dicho procesoc en sus diferentes atapas mediante
la capacitacién de recursos humanos y la investigacién en
planeacién econtmica y social. Asimismo, actualizando y
enriqueciendo los wmétodos y técnicas aplicadas en la
generaci6n de planes y programas, vinculando directamente las
decisiones de i{nversién de los sectores pablico, social y
privado con los objetivos de la planeacién; realizando
actividades de difusién que apoyen la construccién del
Sistema a través de la divulgacién de los principales
instrumentos de que dispone la planeacién; y sen general,
manteniendo una adecuada base administrativa del sector
pGblico para gque @ste cuente con la capacidad para ejecutar
los planes y programas generados en el Sistema Nacional de

Planeacién Democratica.



INFRAESTRUCTURA DE APOYO.42

La infraestructura de apoyo es elemental para el proceso de
planeacién porque es 1a que aporta los elementos
administrativos para que se lleve a cabo, siendo necesaria su
constante adecuacién a los sistemas y procedimientos, lo que
necesariamente nos lleva a una modernizacién de 1la

adainistracién pGblica.

3.1.4. Nodernisacién Administrativa.

La consolidacién del SNPD, como ya hemos mencionado,
requiere de una modernizacién administrativa que le sea
funcional para cumplir con su objetivo. Esta actividad 1la
debe realizar la Secretaria de Programacién y Presupuesto, a
través de la Coordinaci6én General de Modernizacién de la
Adminjistracién PGblica y cuyas funciones asignadas son las

que se sefialan enseguida:

42.- Ibid, p.S8
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"~ Disefiar, con la participacién que corresponda a las demis
Areas dea la 8PP, 1la po!l.t:lcl Y las directrices para 1la
modernizacién administrativa de carécter global, sectorial e
institucional; es decir, sefialar cufles son los cambios que
se Vvan a realizar en cada uno de 1los niveles de 1la
adninietracién pGblica y a través de qué y de quien.
- proponer politicas y lineamjentos para la descentralizacién
y desconcentracién administrativa del sector pablico federal:
es decir, proponer las actividades o funciones a delegar asi
como los procedimientos.
- Promover y evaluar los estudios que tiendan a optimizar las
estructuras y funciones de la administracién pdblica federal
y a establecer sistemas homogénecs de administraci6n de
. recursos Y de informacion para 1a modernizacién
administrativa, a fin de tener muy claro lo qus se va a hacer
y cébmo se va a realizar, asi como lograr una comunicacién
permanente que haga m&s eficiente el gquehacer poblico; y
finalmante,
-~ Dictaminar sobre la viabilidad y conveniencia de las
propusstas a los cambios de organizacién que determinen los
titulares de las dependenclas Y entidades de la
adeministracién pablica federal que impliquen modificaciones

a su estructura orgénica bisica".43

Por otro lado, en el contexto del Sistema Nacional de

Planeacidn Democrética, las actividades que debe de

43.~ Ibidea, p. 67
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desenpefiar 1a Coordinacién General de Modernizacién
Administrativa tiene dos direcciones. La primera esta
vinculada a la estructura administrativa para 1a ejecucién
del Plan ¥ los programas, es decir a todo lo que es la
infraestructura de apoyo, ¥y la segunda orientada al
establecimiento de las unidades administrativas que requiere
el SNPD para su funcionamiento y para establecer una relacién

estrecha con otros Sistemas Nacionales.

3.1.5. Relacién del SWPD con otros sistemas nacionalas.

La vinculacién entre el SNPD y otros sistemas nacionales se
realizars a través de las unidades de planeacién que deben
funcionar en cada dependencia y de la Secretarfa de

Programacién y Pr to como d 1cia coordinadora de

la planeacién nacional, la cual debe emitir los
procedimientos normativos para gue se lleve a cabo esta

relacién.

3.1.6. Los instrumentos del Sistema Nacional de Planeacién

Demcarética.

Para su funcionamiento, el SNPD cuenta con diversos

instrumentos cuya aplicacién en cada etapa del proceso

implica su jerarquizacién y da i6n poral y pacial.
Estos instrumentos tienen su expresitn material a través de

documentos, ya sean planes, prograsas, leyes, informes de
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control o evaluaci6tn, etc. los cuales en lo general deben
contener objetivos, matas estrategias, politicas y wmedidas
oparativas para 1la atencién de las prioridades de la
planeacién nacional, y adem&s, considerar sl resultado de 1a
participacién de 1los grupos sociales y de las entidades
federativas.

De easta manera, los instrumentos del SNPD se clasifican en:

"a) Normativos de mediano plazo
Plan Nacional de Desarrollo
Programas de mediano plazo: sectoriales, eutratégicos,
regionales, especiales e inastitucionalas.

b

-~

Operativos de corto plazo

Programas anuales

Lay de Ingresos

Presupuesto de Egresos

Convenios Unicos de Desarrollo

contratos ¥y Convenios de Concartacién
Instrumentos administrativoes.

¢) De control

Iinformes trimestrales

Informes de Gabinetes Especializados
Informes de la Comisidén Gasto-Financiamiento
Informes de las auditorias gubernamentales.

d} De evaluacidn.

Informes de gobiernc

'
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Informe de ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo

Cuenta PGblica

Informes Sectoriales e institucionales®.4d
Con esta clasificacién se presume se podr& no s6lo atender
las cuestioness prioritarias, las de wediano alcance y las de
m&s largo plazo, sino que también permitir&n evaluar las
actividades, siempre necesario para afinar los instrumentos

y/o procedimientos.

En otro orden de ideas, esta clasificacién o diferenciaciéon
entre los instrumentos del Sistema se refiere a la funcién
que desempefian cada uno de ellos en el proceso de planeacién
y al tipo de actividades que realicen 1los distintos
responsables de su integracién desde 1la perspectiva de
mediano plazo hasta la desagregaciétn anual de las metas y
objetivos que fundamenten la asignacién de recursos en al
contexto de la definicién de politicas e instrumentos de
corto plazo, destinados a utilizarse en las cuatro vertientas
de la instrumentacién, a saber, obligatoria, inductiva,
concertada y coordinada, y que tienen estrecha relacidn con
1a planeaciédn gue llevan a cabo las entidades federativas y
los municipios en lo que corresponde a 1la vertiente de

coordinacién.

3.1.7. Planeacidn estatal y municipsl en el senc del ENFPD.

44.- Antologia, Op. cit., p. 75
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De acuerdo con los principlos que rigen 1la planeacién
nacional, el SNPD debs establecer relaciones de coordinacién
con las entidades federativas, con el propésito de hacer
compatibles las actividades de planeacidn que efectte cada
nivel de gobierno, agl como para definir maecanismos
inatitucionales operativos a través de los cuales se llevara

a cabo la coordinacién.

Este tipo de relaciones se enmarcan dentro de la estrategia
de descentralizacién de la vida nacional, por medio de 1la
cual se pretende revitalizar y fortalecer la capacidad de los
gobiernos estatal y municipales, al delegarles funciones y

recursos y apoyando fuertemente al municipio libre.

Lo anterjior daria lugar a que hubiera una mayor participacién
de los gobiernos locales gque induciria a un mayor equilibrio
en el desarrollo nacional. De aqui la gran importancia gue
debe adquirir la coordinacién intergubernamental en nuesto

pais con una forma de gobierno federalista.

VeSmos pues los aspectos materia de coordinacién que sefiala

la Ley Federal de Planeacidn:

- La participacién de cada eatado en la planeacién nacional a
.través de la presentacién de propuestas que estime

pertinentes;
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- Los procedimientos de coordinacién entre autoridades
federales, estatalea y municipales para llevar a cabo 1la
planeacién nacional, estatal y municipal;

- Los lineamientos metodoldgicos para la realizacidén de las
actividades de planeacién en el &mbito de 1la jurisdiccién
respectiva;

- La ejecucidn de las acciones a realizar en cada esatado,
considerando la participacién correspondiente a los
municipios y grupos sociales interesados y,

~ La elaboraci6n de los programas estratégicos regionales.

3.1.7.1. Planeacién Estatal.

A estes respecto, se ha propuesto a las entidades federativas
que organicen Sistemas Estatalas de Planeacién por medio de
los cuales puedan ordenar y promover su propioc desarrollo,
articular mejor sus objetivos y politicas con las prioridades
Y abjativol nacionales, y en general se vinculen con el
Sistema Nacional de Planeacién bDemocr&tica. Eatos Sistemas
Estatales coadyuvarian al logroc de uno de los principales
objetivos planteados durante el gobierno del Presidente de la

Madrid: la descentralizacién de la vida nacional.

Con la organizacién de Sistemas Estatales de Planeaién, cuyo
6rgano de decisién y participacién es el COPLADE, se intenté

resolver el problema de lograr que lo planeado se llevara a
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1a realidad en un proceso complejo en el qua se
interrelacionen 10s tres niveles de gobierno, los poderes
legislativos estatales y la socledad organizada, es decir, se
pretendié lograr que 1lo planeado se realizara de manera

afactiva y con la participacién de todos.

Sin embargo, estas pretenciones, en lo que se refiere al
Estado de Tlaxcala, no se han logrado debido sobre todo a la
gran centralizacién que existe en la toma de dacisiones y a
la falta de recursos, es decir, no se ha dado esa conjuncién
entre el quehacer fedaral y el goblerno estatal, muchos de
loa programas desarrollados en la entidad los establece el
gobierno federal, en tanto que los Municipios a falta de
racursos no pueden darse a la tarea de planear programas de
desarrollo que s6lo quedarian en la latra, de tal manera que
la coordinacién tal y como se ha establecido en que sea una
articulacién detallada y definida en la que participen 1los

tres niveles de gobierno no sa ha dado.

3.1.7.2. Planeacién Nunioipal.

Las modificaciones al articulo 115 constitucional establecen
las bases para descentralizar y revitalizar las funcionss del
municipio, atendiendo a 1la autonomia adnministrativa vy
financiera que le confiere la constitucién General de la
Repfiblica. En este articulo se ha facultado al Municipio para

que en el &mbito de su jurisdiccion formule, apruebe y
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administre planes de desarrollo wunicipal; participe en 1la
creacién y administracién de reservas territoriales y
ecolégicas; controle y vigile la utilizacién del suelo e

intervanga en la regularizacién de la tenencia de la tierra.

Asimismo, se propuso la creacién de Comités de Planeacién
para sl Desarrollo Municipal, vinculados al COPLADE de cada
eastado a fin de gue fueran los propios municipios quienes
planearan y prosovieran su propio desarrolloc y a 1la vez
insertarlos en los trabajos y responsabilidades del proceso

de planeacién en sus diferentes niveles.

Si lo anterior se materializara y se reconocieran las
capacidades de los municipios en todos los aspectos sefialados
por la Constitucién General de la RepGblica estariamos frente
a un municipio fuerte y participativo que redundaria en la
consecucién de uno de 1los aspectos =m&s importantes del

proyecto nacional: el bienestar social.

3.1.8. Participacisdn Bocial.

Como ya lo hemos venido mencionando, la participacién social
es un elemento sine gua non para la Planacién Democré&tica,
por ello, la Ley de Planeacién en su articulo 2¢ sefiala que
la Planeacién nacional del desarrollo se deba llevar a cabo

mediante la preservacién y el perfeccionamiento del ré&gimen
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damocrético, republicano, federal y representativo que 1la

Constitucién establecs.

En aste sentido, en el SNPD sae ha concabido la participacién
social como el wmacanismo a través del cual los diferentes
grupoa sociales podrén intervenir en las tareas y actividades

a desarrollar asf{ como en su vigilancia y cumplimiento.

La participacién social en el SNPD abarca asi diversas formas
y tipos de actividad, a saber: participacién a través de 1la
Consulta Popular; en la ejecucién de los planas y programas,
en el control y evaluacién, y mse ordena por niveles de
gobierno. De igual manera, el Sistema prevé que para cada
orden de gobierno, se integren distintos tipos de documentos
de planeacién alimentados de la Consulta Popular y se sujeten

a distintas formas de participacién,

La participacion social contemplada en el SNPD seria de gran
importancia porque eas propiamente la gente y no sbélo el
aparato pfiblico la que aest& cotidianamente inmersa an los
problemas, y es quien wm&s percibe las necesidades y
prioridades, por ello su participacién seria altamente

encomiable en la planeacién del desarrocllo.
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3.1.9. rarticipacién del Poder Legislative em el SNPD.

A este respecto, y cumpliendo con su funcién legislativa, el
Congreso de la Uni6n inici6é su participacién en el Sjistema al
axaminar, discutir y aprobar las reformas constitucionales a

los artfculos 25 y 26, y al aprobar la Ley de Planeacién.

La misma Constitucién General de la Repdblica sefiala la
Facultad del Congreso de la Unién para expedir leyes sobre
planeacifn nacional del desarrollce econémico y social; emitir
opiniones respecto al Plan Nacijional de Desarrollo, conocer
las decisiones del ejecutivo federal para la ejecucién del
Plan y aprobar las iniciativas de la Ley de Ingresos y los
proyectos de Presupuesto de Egresos de la Federacién y

participar en los Foros de Consulta Popular.

La participaci6én del Poder Legislative enriquece 1la
correlacién de esfuerzos en la planeacién del desarrollo; no
olvidemos que el Poder Legislativo representa la soberania
del pueblo y los representa directamente ante los otros
poderes de la Unién, por lo gque no s6lo es enriquecedora la

participacién legislativa sino necesaria.

As!i pues, como ya lo mencionamos, la participacién del Poder
Legislativo la encontramos en la aprobacién de las reformas y

adiciones a los articulos 25 y 26 constitucionales, dando el
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marco juridico general para la Planeacién del desarrollo, los

cuales transcribimos enseguida:

®"Articulo 25.- Corresponde al Estado 1la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral...
El Estado planeari, conducir&, coordinar& y orientars la
actividad econémica nacional... Al desarrollo econbmico
nacional concurrirén el sector pGblico, social y privado...
E) gobierno federal podr& participar por si o con los
sectores social y privado, de acuerdo con 1la Lay para
impulsar Y organizar las &rens prioritarias del

degarrollo.”45

"Articulo 26.- El Estado organizar& un sistema de planeacion
democrética del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de 1la
economia....lLa Ley facultari al Ejecutivo para que establezca
los procedimientos de participacién y Consulta Popular en el
Sistema Naclonal de Planeacién Democratica, y los criterios
para la formulacién, instrumentacién, contrel y evaluacién
del Plan y los programas de desarrollo. Aeimismo, determinars
los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las
bases para gque el Ejecutivo Federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas e

induzca y concerte con los particulares las acciones a

45.- Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Ed. PorrQa.



116

realizar para su elaboracién y ejecucién...En el Sistema de
Planeacién Democraitica, el Congresc de la Unién tendr& 1la

intervencién que sefale la Ley."46

3.1.10. Relacién del BNPD con las entidades federativas y los

municipios.

Respecto a la vinculaciétn entre 1la planeacidn federal y la
Planeacién estatal y municipal se pretendi6, por un 1lado,
precisar las bases juridicas y administrativas que dieran
sustento a dicha relaciétn a través de convenios y acuardos

que fotalecieran la capacidad organizativa de estos niveles

de gobierno. Y por el otro, ar técni te a los
Estados para introducir en las constituciones locales
disposiciones que formalizaran la planeacién come instrumento
de gobierno y consolidaran a los COPLADES como mecanismos de
vinculacién entre los sistemas estatales de planeaci6én y al
sistema nacional y que todas estas actividades convergieran

al Plan Nacional de Desarrollo.

3.2. PLAN MACIOMAL DE DESARROLLO (PND) 1983-1988.

La planeacién democr&tica fue considerada principio e
instrumento durante el gobierno del presidente Miguel de 1la
Madrid, y fue el Plan Nacional de Desarrollo (PND) el

documento esencial de dicha planeacién. Con la formulacién de

46.- Ibia.
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easte plan sa pretendis una organizacién adecuada y congruente
a las necesidades dsl pais en la cual participarian no sélo
el sector pdblico, sino también 1los wsectores social vy
privado; es decir, ase traté6 de {implantar una planeacié6n
colectiva, en donde el ejecutivo federal tendrfa la

responsabilidad de llevarlo a cabo.

F1 Plan Nacional de Desarrolloc fua un Plan flexible, con el
fin de poder hacer adecuaclones oportunas, y se concibié como
un Plan fundamentalmente cualitativo, tratando de buscar 1la
eficlencia que condujera al mejor aprovechamiento de los
recursos y a un mayor bieneatar social. Todo esto siguiendo
un elemento aespecifico del proyecto nacional: "mantener y
reforzar la indepandencia gque bajo los principios del Estado
de derecho garantice libertades individuales y colsctivas®,

47

De este propdsito se derivaron cuatro objetivos bésicos del
gobierno de Miguel de la Madrid: 1) conservar y fortalecer
las instituclones; 2) vencer la crisis; 3) recuperar 1la
capacidad de cracimiento, e 4) iniciar 1los cambios
cualitativos necesarios en las estructuras econoémicas,
politicas y sociales que transformaran al pais en una

sociedad ma&s igualitaria.

47.- De la Madrid H. M. Plan Nacional de Desarrollo 1%83-
1988, Primera edicién, México, 1983, p. 12
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“El Plan Nacional de Desarrollo es concebido como el
instrumento que permite dar orden y coherencia a las acciones
del sector piblico, crear el marco para inducir y concertar
la accién de los sectores social y privado y coordinar las

actividades de los tres niveles de gobierno".48

Asi, el contenido del Plan se estructurd en tres apartados
especificos. En el primero de cllos se establecié el marco de
referencia para el disefio de 1la estrategia general:
principlios politicos, diagnéstico, objetivos y estratégias.
El segundo sefiald los lineamientos para la instrumentacién
del Plan en los distintos &mbitos de la vida nacional. Y el
tercero, plante6é la wmanera en que los diferentes grupos

sociales podrian participar en su ejccucit_&n.

Dentro de este Gltimo apartado se sefialé la importancia y
necesidad de la participacitn de la sociedad en la ejecuciodn
del Plan al mencionar que “en el proceso de Planeacién, la
instrumentacién y 1la ejecucibn constituyen la atapa mnmée

dificil®.49

Podemos apreciar que existisé una congruencia entre lo gue
estipula el SNPD, la planeacién estatal y municipal y el Plan
Nacional de Desarrollo 83-88. Esto es, tanto en los pimeros

como en el Plan se contemplSs la participacién de todos los

48.- Ibi4, p. 12
49.- Ibidem, p. 18
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ssctores asi{ como las vertientes de ejecucién y los
pocedimientos a través de iol cuales seria la participacién
de cada uno de allos. Esta congruencia permitiria unificar
acciones, evitar duplicidades, racionalizar recursos y

alcanzar metas y objetivos.

En este sentido, creo que la aelaboracién de un Plan de
Desarrollo ed no s6lo da alto nivel sino también de gran
importancia porque daria lugar a una coordinacidn sistematica
y ordenada del quehacer pGblico en los tres niveles asi como

de los soctores de la comunidad.

Asf, 1la participacitén concurrente de los niveles de gobierno
Yy la delegacién de funciones de un nivel a otro requerirfae
de una divieioén geograrfica que ordenara su accionar. Esto ha
llevado a precisar regiones que incluyen dos o m&s entidades
federativas y que durante la administracién de Miguel de la
Madrid tanto la descentralizacién como la rlqlonglizacion de

los estados se convirtieron en politicas fundamentales.

3.2.1. Politioa regional y Descentralisacién de 1la viaa

Nacional.

%El desarrcllo regional implica el aprovechamiento equitittvo
y racional de los recursos naturales y del trabajo del hombre

an su dabito territorial®.so

50.- PND 1983-1988, Op. Cit., p. 29
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En este sentido, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988
propuso una estrategia de redespliegue territorial de las
actividades econtmicas que, por un lado, apoyaran en forma
prioritaria regiones uicadas entre la capital de la RepGblica
Y las costas que se consideraran alternativas viables para la
descentralizacién del crecimiento potencial de 1la ciudad de
México y por el otro racionalizara y controlara su

crecimiento.

Esta estrategia de redaspliegue territorial planted cuatro

lineas especificas:

- Intensificar la desconcentracién del crecimiaento
industrial, abriendo alternativas viables de localizacién;

- PFrenar las migraciones hacia la MNetr&poli, fortaleciendo
las condiciones de desarrcllo rural en las zonas de
expulsidén; es decir, en las zonas de donde mfs emigra 1la
poblacién.

- consolidar sistemas urbanos y de intercambio a escala
regional, relativamente independiente de 1la ciudad de México;
- Restringir en forma wis estricta 1la 1localizacién de
actividades mwanufactureras y terciarias en 1la ciudad de

México y racionalizar su expansi6n fisica.

Asi, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, propuso los
lineamjientos b&sicos para la elaboracién inmediata de los
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programas de regiones estratégicas: frontara Norte; Mar de

Cortés, Sureste y Zona Metropolitana de la ciudad de México.

La descentralizacién de 1la vida nacional considers a 1a
planeacién regional del desarrollec como ¢l medic idSneo para
la transformacién territorial del pais, a la vezr que fue
considerada como un imperativo para la coneolidacién

politica, econémica, administrativa y cultural.

En lo politico, la descentralizacién se plantes en base a lo
sstipulado en el art. 115 constiucional y a la revisién y
redistribucién de competencias entre 1los tres niveles de
gobierno. En este sentido, la Federacidn asumié su funcisén de
instancia rectora del desarrollo nacional, procurandc 1la
descentralizacién con comunicacién y coordinacién con las

entidades federativas y con los Municipios.

En lo econbémico, la descentralizacién implicaba una
redistribucisén geogréfica, astableciéndose politicam
tendientes a reubicar a 1o largo del territorio 1las
actividades productivas, cuidando que las opciones de
localizacién contribuyeran efectivamente a distribuir 1los
intercambios en el &mbito raegional para contrarrestar la

concentracién.

Se reguiere pues de un esfuerzo de redespliegue territorial

de la economfa hacia ciudades medias a las que se les dote de
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infraestructura, equipamiento y servicios bisicos, para que
en el wmediano plazo puedan incorporarse ordenadamente a
nuevas actividades y absorver asentamientos humanos gque
coadyuvarian al proceso de desarrollo regional dentro de las

entidades federativas.

El intercambio de productos aentre las diferentes entidades
sin su paso por la capital de la RepGblica constituiria un
alemento indispensable para lograr un desarrollo ragional nis
equilibrado. En esta linea, el PND 1983-1988 definié como
prioritaria la integracién gradual de una red de
comunicaciones Y transportes que favoraeciera la
descantralizacién y paralelaments creara mercados regionales

alternativos vinculados entre sf.

En lo administrativo, el proceso de descentralizacién de la
Administracién PGblica federal se realizé a través de una
revisién de competencias que propiciara el equilibrio de
facultades y funciones entre las tres instancias de gobierno.
En este proceso se reubicaron 1los organismos de la
administracién pGblica paraestatal para gque contribuyeran a
los programas de desarrollo regional en las entidades

federativas.

Por su parte, la descentralizacién cultural y educativa se
formuls con un doble propésito: fortalecer la identidad

cultural de las regiones y dar a éstas la oportunidad de su
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snriquecimianto. Con estos objetivos se iniciaron programas
especificos de desconcentracién de los sectores de salud y

educacidn.

Es an este sentido que el capitulo noveno del Plan Nacional
de Dasarrollo 1983-1988 contemplé a la politica regional y
astablecis las bases ganerales para la politica de
descentralizacién de 1a vida nacional y del desarrollo

regional.

“Un desarrollo wmAs equilibrado no puede darse sin el
rompimiento de las tendencias que han generado los actualems
desequilibrios regionales, acentuadas sntre las zonas urbanas

Y rurales®.51

De esta manera, se delinearon las siguientes acciones a
desarrollar para promover el desarrollo estatal: establecer
una mayor vinculacién entre las economias ruxales y urbanas;
organizar Sistemas Estatales de Planeacién; elaborar Planes
Estatales gue consideraran sus caracteristicas particulares y
fijaran una estrategia de desarrollo especifica; dar mnis
vigor al municipio, pugnando por su autonomia, fortaleciendo
su economia y adecuando, conforme a su potencial, los
vinculos mids efactivos con los gobiernocs estatal y federal;
establecer Convenios Unicos de Desarrollo, basados en las

orientaciones generales del gobierno federal y que a la vez

51.- Ibi4, p. 1395
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dieran respuesta a las necesidades prioritarias de 1las
entidades faderativas; equilibrar la asignacién regional del
gasto y programar su impacto, promover la actividad econémica
en todas las entidades federativas; y contar con la

participacion social en los programas de desarrollo regional.

En la vinculacion de las economias rural-urbana, el Plan
propuso la creacién de centros agroindustriales que gse
abocaran a la fabricacién de productos necesarios para el
consumo bdsico de los habitantes de las distintas regiocnes
del pais. Para ello se consideré necesario atender las
caracteristicas propias de cada regio6n, impulsande el
desarrollco en las rawmas de la agricultura y de la industria
que tuvieran un impacto directo en beneficic de los mercados
regionales e impulsaran las economias locales. Esta
concepcién se baso en la asignacién mn&s raciconal de 1los
recursos buscando arraigar productivamente a la poblacién en
su lugar de origen. De igual manera, se pretendié incorporar
dentro de sistemas organizados de produccién y servicios a 1la
mayoria de la poblacién rural gqua se encontrara dispersa en

el territorio nacional.
3.2.2. Sistemas REstatales de Planeacién.
En este rubro, atendiendo a la acberania de los Estados, el

Plan previé la organizacién de estos Sistemas en cada una de

las entidades federativas cuyo funcionamiento deberia ser
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congruente con el de los elsmentos que integran el Sistema
Nacional de Planeacién Democré&tica, como son la planeacién

global y sectorial de la administracién pidblica federal.

Con los Sistemas Estatales de Planeaci6n se pretendid que
fueran las propias entidades federativas quienss promovieran
Yy adainistraran su procesc ds desarrollo, 1lo cual hace

imprescindible convenir acciones con la federacién.

Asi, en el marco de la estrategia de desarrollo seflalada en
el PFND, s8e establecieron las normas para olaborar las
propucstas anuales de {nversién federal en las entidades
federativas y las propuestas de loe sectores las cuales
deberian ser congruentes con el objetivo y politicas de
desarrollo estatal sefialados en el correspondiente Plan

Estatal de Desarrollo.

Corresponderia también a estos Sistemas la elaboracién del
Plan Estatal de Desarrollo y 1los planes municipales y/o
subregionales, los cuales serfan instrumentados a través de
prograkas operartivos anuales que deberian de contemplar los

compromisos concertados con los sectores social y privado.

Por su parte el Comité de Planeacién para el Desarrollo
Estatal (COPLADE) se constituys en la base de la estructura
orgénica institucional del Sistema Estatal de Planeacién con

una doble funcién: ser foro de consulta permanente y a la vez
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6rgano de decisi6én. Este Comité seria el encargado de
establecer los criterios para orientar y ubicar el gasto,
determinindo el wmarco de congruencia para las politicas
sectorialeg, las cuales deberian reflajarse en las propuestas
de inversién federal que realizaran anualmente. Por otra
parte, concertaria y coordinaria la planeacién sactorial,
multisectorial y regional, en congruencia con los

lineamientos del Plan Estatal de Desarrollo.

3.2.2.1. Planas Estatales de Desmarrollo.

Estos Planes son los instrumentos que elabora cada entidad
federativa, considerandoc sus caracteristicas particulares,
fijadndo una estrategia de desarrollo especifica para cada
estado, adecufndose siempre de manera congruente a los

objetivos nacionales.

Asl, considerando las dircctrices que marcéd el Plan Nacional
de Desarrollo 83-88, las metas sectoriales de alcance estatal
de la administracisn piblica federal se armonizarian con las
actividades estatales y municipales, las que deberian prever
los impactos que la programacién institucional de orden
federal generaria en sus respectivas entidades federativas y

en cada uno de sus nmunicipios.
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3.2.2.2. Yortaleoimiento Municipal.

El Plan Nacional de Desarrollo considers el fortalecimiento
municipal como una accién necesaria para lograr un desarrollo
estatal integral. La dltima reforma al art. 115
constitucional, establece 1los principios y atribuciones en

que me fundamentan las acciones de los municipiocs.

De igual manera, el PND sefialé la necesidad de fortalar la
capacidad financiera municipal wmediante diversos apoyos
econdmicos, asl como a través del impulso a su capacidad
recaudatoria, a fin de dar al municiplo un verdaderc papel de
promotor del daesarrollo y con ello inmpulsar su crecimiento

social, econdmico, politico y cultural.

Para llevar a cabo sstas acciones, el Plan Previé mecanismos
de coordinacién entra las instancias de gobierno, .siendo el

convenio Unico de Desarrollo el principal instrumento.

con todo esto, se buscd gue 1los programas federales de
alcance regional, estatal y wmunicipal se incorporaran
paulatinamente al marco del Convenio Unico de Desarrollo y se
lograra una participacién conjunta de los goblernoce federal,

estatal y municipal.
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3.2.2.3. Progr i6n y Pr 16n del Gasto Regional.

Por lo que toca a este punto, 1la asignacién del gasato
regional seria determinada por 1la concurrencia de los tres
niveles de gobierno y con acciones concertadas cen los
diversos sectores de la poblacién, el cual estaria orientadoc
a concentrar en ciudades medias y comunidades con adacuada
capacidad, 1los serviclos bésicom tales como agua potable,
electrificacién, caminos, vivienda, escuelas y centros de
salud en puntos geogrAficos estratégicos determinados por los
gobiernos de los estados. De jigual manera, se planteé 1la
comunicacién permanente entre la federacidén y los gobiernos
astatales para dar a conocer la inversién y daetalle de las

obras a realizar.

Para llevar a cabo todas estas actividades, el Plan sefiald
cuatro vertientes especificas de participacién para 1os

diferentes sectorses y para los tres niveles.

3.2.3. Vertientes del Plan.

Para la instrumentacién y ejecucién del Plan, la Ley Pederal
de Planeacién establecié cuatro vertientes fundamentales: la
vertiente obligatoria, 1la vertiente de coordinacién, 1la

vertiente de concertacién y la vertiente de induccién.
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"A través de estas vertientes se definird el caricter
operativo de la estrategia y los lineamientos del Plan y se

concratars la participacién de su ejecucién®™.52

- La primera vertiente mserfa de carécter obllqatorio‘para 1a

administracién pdblica faederal.

Los lineamientos del Plan en este caso, serian a través de
los programas soctoriales de mediano plazo y de los programas
operativos anuales. En estos programas se establecerian las
accionas a desarrollar, los responsables, los recursos y las

netas.

Paralelamente a ésto, los diferentes programas sactoriales,
regionales, institucionales y especiales qua se generaran en
el Sistema Nacional de PlaneacisSn Democr&tica, se llevarian a
cabo tarcas de modernizacitn administrativa que permitieran
racionalizar las estructuras y 1los siatemas adecuindolos a
las caracteristicas de 1los programas. De esta nanera, se
formularia, actualizarfa vy fortaleceria el esquema de

organizacién y coordinacién sectorial.

Asi, dentro del principio de la Planeacién Democri&tica se
integraron Consejos Consultivos sobre los temas principales

del desarrollo y tamblén sobre sus aspectos especificos a fin

52.- Ibidem, p. 423
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instituir 1la comunjicacién entre los diferentes sectores

sociales y el Estado.

"El Estado conserva la responsabilidad de conducir el
desarrollo, pero con un diflogo sistemitico y permanente con

la sociedad™.53

La vertiente obligatoria es pues para todas las dependencias
y entidades de la administracién ptiblica, obliga a todas las
‘dopondencias a intervenir y participar en 1la planeacién y

promocién del desarrollo.

- Vertiente de Coordinacién. Esta vertiente esta referida a
las acciones que el gobjierno federal debe realizar con los
gobiernos de los Estados y a través de &stos con los de los

Municipios.

La Lay Federal de Planeacién contemplé los mecanismos de
coordinacién con el fin de que 1los gobiernos estatales
participaran en 1la planeacién nacional del desarrollo Yy
coadyuvaran a la consecucién de los objetivos del Plan. En
esta Srea, la ejecucién del Plan se realizaria a través del
convenio Unico de Desarrolle (CUD). Y de igual manera, se
sugirié la creacién y organizacién de Sistemas Estatales de
Planeacidn, para que fueran las propias entidades federativas

quienes promovieran y administraran su proceso de desarrollo.

53.~ PND 1983-1988, Op. Cit., p. 425
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Es asi como dentro de estas politicas que__los Comités de
Planeacién para el Desarrollo ds las entidades federativas
{COPLADES), se erigieron en el principal instrumento para 1la
planeacidn estatal y para la coordinacién entre los tres
niveles de goblerno. El papel de aestos Comités seria
fundawental para alentar la participacién de la sociedad a

nivel estatal.

Con esta vertiente se ha tratado de mantener una comunicacién
permanenteentre los tres niveles de gobierno que les permitan
ordenar las actividades da cada uno de ellos, evitando
duplicidades y aprovechando wmejor 1las estructuras y los

T@QCUrsos.,

- Vertiente de Concertacién. Esta vertiente se refiere a 1la
concertacién que pueden establecer 1los sectores social,
pblico y privado. En estos casos ss celebran contratos y

convenios de derecho ptiblico.

- Vertiente de Induccién. Aqui se han ubicado todas las
politicas "de gobierno tendientes a promover, regular,
restringir, orientar o prohibir actividades de los
particulares en materia econdmica y gocxdl, de acuerdo a 1la

Constitucidén y a las Leyes.

Hasta aquf, hemos visto como se ha dado la administracién

paGblica an México, los intentos de planeacién del desarrollo
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nacional hasta llegar al Plan Global de Desarrollo, 1la
coordinacién Antcrqubornnlantal, y después, a partir de las
politicas da descentralizacién de 1la vida nacional vy
fortalecimiento del federalismo 1la creacién del Sistema
Nacional de Planeacién Democritica que sugirid la creacién de
Sistemas de Planeacién a nivel estatal en donde el COPLADE es

congiderado su organismo bésico.

Entremos pues al an&lisis de nuestro tema de estudic que es
el Comité de Planeacién Para el Desarrollo del Estado de

Tlaxcala (COPLADET).



CAPITULO IV.

4. COMITE DE PLANERACION PARA EL DESARROLLO DEL ESTADC DR

TLAXCALA (COPLADE) .

4.1.Caracteristicans regionales, politicas, socialas,

sconéaicas y culturales del Estado de Tlaxcala.

4.1.1. Caracteristicas socio-sconémicas.

El Estado de Tlaxcala es la entidad con menos territorio en
] pais y se localiza en 1la meseta central del pais
conjuntamente con los Estado de Puebla, México, Hidalgo,
Morelos y el Distrito Federal. Su extensién territorial es de
cerca de 4,000 km.2, lo que representa el 0.2% de la
superficie del pafs. Esta entidad desde su origen, fue
asentamiento de diversas culturas indigenas, bé&sicamente
olmecas, xicalancas, tlaxcaltecas, né&huatls y otomies, las
cuales desarrollaron una gran variedad de estrategias para
lograr la subsistencia. Entra estas estratégias se
encontraban 1la produccién de cultivoa de malz, frijol,

amaranto y calabaza, la caza y la crianza de animales.

En sus inicios, Tlaxcala fue una entidad con predominio de la

ié6n 1, a lo largo del tiempo la mayor parte

de las tierras agricolas quedaron bajo el manejo de las

haciendas que introdujeron cultivos comerciales como el trigo
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Y la cebada. Sin embargo, al término de 1la Revolucién
Mexicana se produjo una expansién social en el agro a través
de dotaciones ejidales y se fua conformando una estructura
agropecuaria con predominio del minifundie y 1la pequefia
explotacién familiar, en donde el patrdédn de cultivos siguis
siendo el maiz, frijo, trijo, maguey, cebada, hortalizas y
haba.

Para 1970 la poblaciédn tlaxcalteca seguia dependiendo
bésicamente de la actividad agricola, aunque a mediados de la
década el Estado de Tlaxcala entrd en un intenso proceso de
industrializacién. Este despegue indutrial contribuy6é de

manera fundamental al proceso de transicién rural-urbano.

"La economia Yy la sociedad tlaxcaltecas no pueden ser ya
identificadas como preeminentemente rurales, sino mss bien
como una comunidad en transicién caracterizada por 1la
persistencia de una cultura rural y la absorcién de elementos

urbanos® .54

El Estado de Tlaxcala ha arribade a un estadio de desarrollo
caracterizado por un acelerado despegue de la industria, y
en menor medida de los servicios y el comercio. Actualmente
hay en la entidad una gran diversidadde industrias

ditribuidas en corredores industriales en las ciudades de

54 .- Paredes Rangel, B. Plan Estatal de Desarrcllo 1987-1993,
Tlaxcala, 1987, p.
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Calpulalpan, Ixtacuixtla, Tepeyanco, Atlangatepac, Panzacola,
Ciudad Industrial xlcotlncaél, Huamantla, Tlaxcala, Apizaco y
Nanacamilpa, con una diversidad de produccién en las ramas
textil, manufacturera, de 1la construccién, alimenticia,
farmaceQtica, sidardrgica, metal-mecinica, petroquimica,

vestido, cerfmica, electrénica, vidrio, etc.

Asi, la economfa tlaxcalteca se sustenta en una estructura
poductiva diversificada, basada en la industria, el agro, el
comercio, los serviciom y las manufatura, que uin posear
recursos naturales propios ni disponer de condiciones optimas
para la exportacién de sus productos, la entidad mantiena un

proceso de desarrollo con indices favorables.
4.1,2. Caracteristicas regiomales y politicas.

A partir de 1981, la politica de regionalizacitén en el Estado
parti6é de una idea central "la divisién regional debe basarse
en la division politica del Estado"35. Es decir, la politica
y planeacién regionales se aplicaron tomando como bass los 44
municipios y los nueve distritos electorales axistentes en el
estado, con cabeceras en Tlaxcala, Nativitas, Tlaxco,
Zacatelco, Ixtacuixtla, Aplzaco, San Pablo del Montae,

Calpulalpan y Huamantla.

55.~ Ibia, p. 72
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El Congreso Local aest& integrado por nueve diputados da
mayoria relativa y seis de representacién proporcional,

ademss de existir dos Distritos slectorales foderales.
4.1.3. Caracteristicas culturales.

En este aspecto, Tlaxcala cuenta con una rica tradjicién
cultural gque conjuga eleamantos autéctonos con elementos
hispanos y una fuerte influesncia del culto religloso catélico
en la mayoria de sus gentes. Asimismo, existen un sinnOmero
de manifestaciones arquitecténicas, artisticas y artesanales,
Y cuenta con una serie de organismos que le permiten difundir
y fomentar las expresiones culturales tales como mnuseos,
casas de cultura, pPinacoteca, un Centro de Eatudios
Musicales, orquesta de c&mara, banda de mdsica, bibliotecas,
etc., y en la &poca contempor&nea y de manera muy expansiva

la zona arqueolSgica de Cacaxtla.
4.2. Mministracién Pliblica del Estado de Tlaxcala.

La administracién pdblica del Estado al igual que 1la
administracién pdblica federal es centralizada y pnraestatal;
La primera se compone por el gobernador del Estado y saus
dependencias que son las Secretarias, las Coordinaciones, 1la
oficialla Mayor y la Procuraduria General de Justicia; en

tanto que los oxganismos descentralizados, las eiprelas de
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participacién aestatal y 1los fideicomisos constituyen 1la
administracién pdblica paraestatal.

El ejecutivo estatal distribuye esus facultades entre las
sigulentes dependencias: *la Secretaria de Gobierno, 1la
Secretaria de Finanzas, la Secretarfa de Desarrollo
Industrial, 1la Secretarfa de Obras Pdblicas, Desarrollo
Urbano y Vivienda, 1la Sacretaria de Educaci6n Pablica, 1la
Secretaria de Comunicacicnes y Transportes, la Secretaria de
S5alud, la Secretaria de Turismo, la Procuraduria General de

Justicia y la Oficialia Mayor de Gobierno".56

FEstas dependericias del ejecutivo estatal tiensn su sustento
jurfdico en la Ley Ogénica de la Administracién Pdblica del
Estado, la cual les asigna las eiguientes funciones: La
S8ecretaria de Finanzas es la encargada de la administracién
de la hacienda piblica del Estado. La secretaria de
Desarrollo Industrial se ocupa de elaborar y ejecutar las
politicas y programas de dalarrqllo industrial que comprande
lo relacionado a la inversién, produccién, distribucién de 1la
industria, su fomento y consolidacién. La Secretaria de Obras
Pdblicae, Desarrollo Urbano y Vivienda ejecuta los programas
de obras pGblica del gobierno, asi como también define las
politicas de ordenacién de los Asentamientos Humanos y de

vivienda en el Estado. lLa Secretaria de Salud se encarga de

56.- Ley Orgénica de la Administraocién pPdblica Estatal,
Tlaxoala, Cap. II, Art. 11, p. 4
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conducir las politicas y programas de seguridad, proteccién y
asistencia sociales, en coordinacién con las autoridades
federales en la wateria, debe planear y preveer las medidas
necesarias a fin de gue la poblacién tenga accesc a los
servicios de salud ya sean pablicos o privados. La Secretaria
de Turiswo tiene competencia para conducir en coordinaci6n
con las autoridades federales del ramo, las politicas y
programas de desarrollo turistico en la entidad, elaborando y
realizando programas de promocién, fomento Yy desarrollo del

turismo.

Asimismo, se adicion6 en 1984 el articulo 45bis a la Ley
Orgénica de la Administracién Pdblica del Estado para crear
la Coordinacién de Desarrollo Rural Integral, a fin de que
fuera 1la instancia que coordinara el fomento de las

actividades agropecuarjas y forestales.

De igual manera en el mismo afic se adicion6d el articulo 66bis
para crear la Coordinacién de Planeacién, Evaluacién y
Seguimiento de programas (COPESET) dependiendo directamente
del Gobernador del Estado para encargarse de la planeacién,
evaluacién y seguimiento de 1los programas de desarrollo en la

entidad, con las siguientes funciones:

"~ Coordina las actividades de la planeacién del desarrollo

en la entidad.
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- Establece loe line metodolégicos para la

realizacién de las actividades de planeacisn.

- Cuida de 1los contenidos y ejecucién de los programas
piblicos del orden estatal o federal que correspondan a las
prioridades sstatales de desarrollo.

- Coordina previo acusrdo con el ejecutivo del Estado, los
érganoa coleglados establacidos en materia de planeacién y
Programacién estatal.

~ Verifica en forma sistem&tica los resultados de 1la
aplicacién de los programas.

~ Comprueba el cumplimiento de las disposiciones, acuerdos y
compromisos establacidos en los programas anuales y en el
programa de desarrollo del Estado.

- Conoce de las causas del desvio de la ejecucién de los
programas de las entidades gubernamentales en el Eatado.

~ Opina sobre las medidas correctivas para solucionar desvios

en las ejecuciones de los programas.%57

Aunado a ésto, el gobierno del Estado cuenta con una
Contraloria para el control presupuestal y financieroc de las
actividades y programas del gobierno, la cual puede celebrar
cnvenios con 1los municipios a solicitud de &stocs sobre

actividades de evaluacién financiera y control prasupuestal.

Antes de las reformas a la Ley Orgénica de la Administracién

Pdblica del Estado, ya el articulo 66 sefialaba que el control

57.~ Ibi4, Cap. VII, p. 16



140

de las actividades y de los programas de gobiarno, estarian a
cargo da una contraloria dependiente del Gobernador con las
siguientes’ atribuciones: "planear, organizar y coordinar el
Sistema Estatal de Control y Evaluacién, e inspeccionar el

ajarcicio del gasto pGblico®.58

Con las reformas a la Constitucién del Estado en 19587, se
crearon los Consejos Estatales de Ecologia y cultura, cuya
presidencia =se atribuye al Gobernador y sae pretende
integrarlos por representantes de instituciones pablicas de
caréicter estatal b4 federal, por representantes de
organjizaciones sociales Yy privadas, asi como por
especialistas designados por el Gobernador del Estado. E1
Secretario Ejecutivo del Consejo seria el encargado de
coordinar a las instituciones estatales para la ejecucién de
las politicas en la materia y establecer los mecanismos de

coordinacién y concertacién con el gobierno federal.

Este @6 un esbozo muy general, del contexto del Estado de
Tlaxcala donde se desarrolla el COPLADET, materia de estudio

del presente trabajo.

4.3. SISTEMA ESTATAL DE PLANEACION EN TLAXCALA.
La planeaci6én estatal est& referida a las actividades de
planeacién en materia econSmica y social propias de 1la

entidad que le permiten orisntar su desarrollo.

58,~- Ibidem, p. 15
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*La planeacién estatal es una condicién sine qua mon para que

la descentralizacién se llave a cabo™.%9

*La creaclén de un Sistema Estatal de Planeacién permite a
las entidades mejorar su vinculaciénm y coordinacién con el
gobierno fedaoral, asi como reforzar al proceso de
degcentralizacién de la vida nacional que atafie a los tres
niveles de gobierno, ademés deo incidir en un desarrollo més

justo y equilibrado.™60

“La planeacién astatal dentro del Sistema Nacional de
Planeacién Democr&tica (SNPD) es impulsada por el goblerno
fedaral a través de la vertiente de coordinacién y por los
gobjernos estatales a través dea su COPLADE y del Convenio

Unico de Desarrollo."61

Las citas antariores reprasentan una interrelacién de
actividades de los dos Ordenes juridicos, federal y estatal

para promover el desarrollo en las entidades.

Lo anterior serfa de gran importancia en la organizacién de
la actividad pdblica porque revistiria una ampliacién en 1la
participacién del gobierno local en las tareas de desarrollo
Y una afinacion en los mecanismos de coordinacién

intergubernamental que, insistimos, en un pais como el

59.- PND, Op. Cit., p. 393
60.- Antologia, Op. Cit., p. 247
61.- Ibi4, p. 249
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nuestro, de orden federal, no 8610 es necesaria sino
imprescindible, de ahi la gran importancia gque adquiriria del
COPLADE al consolidarse como el organismo a través del cual
se realizaran las actividades de planeacién y coordinacién

intergubernamental de m&s alto nivel en nuestro pais.

Nos gueda claro entonces que la planeacién estatal atiende la
problemstica sspecifica de la entidad y debe ser apoyada por
la administracién pGblica federal, perc quedando la

responsabilidad definitiva en manos del gobierno estatal.

Asi pues, entendemos al Sistema Estatal de planeacién como el
conjunto de relaciones en que se vinculan las dependencias y
entidades de la administracién pdblica federal, estatal y
municipal y los organismos de los sectores social y privado
locales, con el fin de asumir responsabilidades de comGn
acuerdo sn 1la toma de decisiones para 1la promocién del

desarrollo.

Con el establecimiento del Sistama Estatal de Planeacién en
Tlaxcala, se pretendié que el gobierno junto con su comunidad
fueran los promotores Yy administradores de esu propio
desarrollo, asi como también lograr una coordinacién entre
las tres instancias de gobierno: federal, aestatal vy
municipal, que evitara 1a impovisacién, falta de
comunicacién, duplicacién de esfuerzos y derroches que han

repercutido en el nivel de vida de la poblacién con las
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desproporciones en la atencién y promocién del desarrcllo de

las diferentes comunidades del pais.

En el Sistema Estatal de Planeacién ss aestablecis a 1la
planeacién estatal como una actividad permanente, organizada
y dinémica, a través del cual se desarrolla el procesc de
planeacién, que al igual que en 1la planeaciédn nacional
conastaria de cuatro aspectos fundamentales: formulacién,
instrumentacién, control y aevaluacién. De esta manera, el
Sistema se organizé6 mediante una estructura orgénico-
institucional que integraria las depandencias y organismos de
la administracién pablica estatal, los Ayuntamientos, los
representantes de los sectores social y privado y 1las
depondencias federales que actuaran en el Estado. Ademés,
contaria con una infraestructura de apoyo en los aspactos ds
difusién, informacién, investigacién, proyectores de

inversién y capacitacién.

Para llsvar a cabo las cuatro fases del proceso de planeacidn
se cred un 6rgano denominado Comité de Planeacidén para sl
Desarrollo del Estado, al cual concurririan los diferentes
sactores de la comunidad y los reprasentantes dal sector

piblico federal, esstatal y municipal. 62

Por 1o que respecta a los Ayuntamientos, el articule 115

constitucional faculta a los municipos para que en su &mbito

62.~ Véagse la Ley de Plansacién del Bstado de Tlaxcala.
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jurisdiccional formulen, aprusben Yy administren 1a
zonificaci6én y planeacién de su desarrollo; participen en la
creacién y administracién de reservas territoriales vy
ecolbégicas, controlen y vigilen 1la utilizacién del suelo e

intervengan en la regulacién de la tenencia de la tjerra.

Para esto, se estableci6 en 1983 la creacién de Comités de
Desarrollo Municipal como la metodologia a través de la cual
los municipios pudieran formular y aprobar sus propios
programas de desarrollo, coadyuvando asf en la planeacién
estatal. Estas consideraciones harian m&s participativo al
municipio en las tareas de desarrollo, lo cual beneficiarfia
en mucho a esta instancia de gobierno gue durante muchos afios
ha sufrido el abandono por parte de los gobiernos federal y
estatal, que se ha manifastado en su escaso desarrollo y
participacién. Esta situacién requiere no a&lo ser superada
sino m&s aGn, reconocer el potencial de los municipios para

la promocién del desarrcllo.

Asl pues, con las politicas de descentralizacién de la vida
nacional y fortalecimiento del federalismo, durante la
administracién de Miguel de la Madrid, se reformé el articulo
115 constitucional con el fin de dar un repunte a los
municipios en sus diferentes estructuras. Sin aembargo, a
pesar de los esfuerzos y las reformas, los municipios del
Estado de Tlaxcala si bien en muchos de ellos se han

smprendido una sarie de obras y programas, &stas no han sido



145

a partir de 1la metodologia especificada sen 1a Ley de
Planeacién ni a través de los organismos establecidos, debido
entre otras cosas, a la centralizacién que poersiste tanto por
parte de la federaci6n como del gobierno estatal en la toma
de decisiones respecto a 1los municipios y a la falta de

recursos,

En este sentido, aungque los municipios elaboren programas de
deparrollo a través de los Comjités de Desarrollo Municipal,
éstos guedan truncados porque no tienen con qué hecharlos a
andar, y para promover el desarrollo ne sélo se necesita
elaborar programas, sino tener recursos minimos para

implantarlos.

De todo lo anterior se desprende la necesidad de dar un apoyo
real al wmunicipio en cuanto a recursos y en la delegacién de
funciones. Asimismo, aminorar 1la centralizacién de 1a
federacién, la cual se reproduce a nivel estatal en relacion
a los municipios. Esto es imprescindible para hablar de una
descentralizacién seria y de una planeacién democratica
afectiva. Es necesario reconocer al municipio la personalidad
juridica que 1le 6torqa la cConstitucién General de 1la
Reptblica que redundarfa en un mayor aprovechamisnto de los

recursos y de las estructuras del sistema juridico mexicano.
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4.3.1. Fundamento juridico del Sistema Estatal de Planeacisén

en Tlaxcala.
4.3.1.3. Constitucidn politica del Estado de Tlaxcala

La Constitucién Polftica del Estado es la Ley fundamental que
da sustento al Sistema de Planeacién en la entidad al
orientar las politicas generales, las cuales se materializan
en la Ley Reglamentaria. Ve&mos los articulos relatjivos a la

materia.

"Art. 999.- La planeacién del desarrollo econémico y social
dal astado ae= obligatoria para el poder piliblico. La Ley
definirs los niveles de obligatoriedad, coordinacién,
concertaciétn e induccién a los que concurrir&n los sectores

pablico, social y privado.

Art. 1008.- El ejecutivo podr& regionalizar los planes y
programas para lograr el equilibrio entre las diatintas
regiones del Estado, medjante el aprovechamiento o&ptimo de
BuUs recursos, infraestructura y organizacién, a la vez que
asegurar una coordinacién de esfuerzos en beneficio de las

distintas comunidades que integran los municipios del Estado.

El Estadc de Tlaxcala considera a la informacién planeacién,
programacioén, presupuestacién, ejecucién, supervisién y

evaluacién como actividades de interé&s pablico.
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Art. 70.~ fr. XXIX.- Promover el desarrollo econdémico, social
y politico del Eatado, buscando siempre que sea compartido y
equilipbrado antre los centros urbanos y rurales.

fr. XXXII.- Celeabrar en su carfcer de represantante del
Estade los convenios y contratos adainistrativos que fueren
favorables o© necesarios en los diversos ramos de la
adninistracidn.

Fr. XXXVII.- Celebrar convenios con el sjecutivo federal y
con los ayuntamiento de la entidad, de 108 que se deriven la
ejecucién de obras, 1la prestacién de servicios o el
mejoramiento comGn de 1la hacienda pdblica, asi como el
cunplimiento de cualquier propésito de interés comGn.

Fr. XXXIX.- Celebrar convenios con los Estados circunvecinos

con la aprobacién del Congreso."63

Podemos notar gue efectivamente, la Constitucién General del
Estado ha dado pauta para que crear un Sistema Esatatal de
Planeacidén, mencionando la obligatoriedad del sector pablico
para llavar a cabo la planeacién. Por otro lado, la misma Ley
Suprema de la entidad, sefiala 1la facultad del ejecuive
estatal para celebrar convenios de coordinacién con el
ejecutivo federal y con los gobiernos municipales; asi como
para regionalizar 1los planes y programas que considere

necesarioc para el mejor aprovechamiento de racursos.

63.~ Véase la Constitucién Politica del Estado de Tlaxoala.
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De esta manera, la Constitucidn General del Estado promueve
la creacién de la lLay de Planeacién del Estado gque es la que
viene a reglamentar y a dar forsa al Sistema Estatal de

Planeacién en la entidad.
4.3.1.2. La Ley de Planeaciln del Bstado 4e¢ Tlaxcala.

Esta Ley es el ordenamiento jurfdico que crea, norma y da
sustento al Sistema Estatal de Planeacién, cuyo organismo
b&sico es el Comité de Planeacién para el Desarrollo del
Estado (COPLADET) .

La Lesy de planeacién consta de cinco capitulos especificos.
En el primerc de ellos cita las normas bajo las cuales debe
llevarse a cabo el Sistema, loa mecanismos para su
funcionamiento, los procedimientos para eatablecer los
objetivos, wetas y estrategias del Plan Estatal de
Desarrollo, los lineawientos para realizar la planeacién,
prograsacién, presupuestacisdn, ejacucién, supervisidn,
control y evaluacién, las bases para promover y garantizar la
i:articipacibn de los diversos grupos sociales y los nmedios
para que el ejecutivo del Estado coordine las actividades de
planeacién programacién y ejecuci6én entre los gobiernos

federal, estatal y municipal.é64

64.- Véase la Ley de Planeacisn del Estado de Tlaxcala.
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En el capitulo segundo, ssta Ley creé al Sistema Estatal de
Planeacién Democritica, .l: cual dice, deber& considerarse
como el instrumento que prevea, organice, integre y vincule
las acciones de 1la administracién pOblica estatal con la

participacion de la comunidad.

En el articulo 8% sefiala a los oérganos y autoridades
responsables de la planeacién del desarrcllo estatal, los

cuales se mencionan ensagulida.

- El Gobernador de la entidad

- Los presidentes municipales de la entidaad

- Los titulares de las dependencias y entidades de 1la
administracién piblica estatal

- El1 Comité& de FPlaneacién para el Desarrollec del Estado
(COPLADET)

- Low titulares de las dependencias de los gobiernos
municipales '

~ Los 6rganos que intervengan como partes en la celebracién

de convenios”.6%

La Ley en este sentido es muy clara, incluye en 1a
planeacién a funcionarios del gobierno estatal y municipal,
asy como del gobierno federal de manera tal que pueda
articularse la actividad concurrente que existe en una

repdblica como la nuestra donde existen niveles de gobierno

65,~ Ibiq, Cap. I, p. 2



150

con injerencia sobre una misma poblacisn y territorio. En
este entido, la Ley de Planacién pretends delimitar 1la
participacién de estas instancias de gobierno asi como de la
sociedad en su conjunto. Todo esto seria altamente importante
porque organizarfa y materializaria las actividades de
desarrollo en 1la entidad dentro del marco del Estado de

derecho.

El1 articulo 9° menciona la obligacién del gobernador del
Estado para conducir la planeacién del desarrollo a través de
sus dependencias y entidades, con base en la Ley Orgénica de

la adajnistracién pGblica del Estado.

El articulo 100 sefiala que el ejecutivo estatal tendrs 1la
facultad para aprobar y coordinar 1la ejecucién de los
programas gue integren el Plan Estatal de Desarrollo con el
auxilio de las Unidades de Asesoria gue prevea tanto la Ley
Orgénica de 1la Administracién Pdblica Estatal como los
miembros de la Comisién de Administracién pablica en el
Estado,

Por su parta, el articulo 15¢ sefiala al COPLADET como el

organismo resp ble de pr y coordinar la formulacién,
instrumentaci6én, actualizacién y evaluacién del Plan Estatal
de Desarrollc en congruencia con la Planeacién Nacional;
compatibilizando 1las acciones de 1las tres instancias de

gobierno y asegurando 1la participdcién de 1los diversos
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sectores de la poblacién a través de la celebracién de

reunionas, acuerdos y convenios dea consulta popular.

Este articulo engloba las responsabilidades fundamentales del
COPLADET en 1la planeacién estatal, en la coordinacioén
intergubarnamantal y en la induccién y concertacién para la
participacién de los sectores social y privado, que de
llevarse a cabo tal y como lo establece 1la Lay, se
materfaliarfa la participacién integral de todos los sectores
de la comunidad, inserténdolos en un compromiso permanente

para lograr mayores niveles de blenestar.

Todas estas facultades que la Lsy de Planesacién le confiera
al COPLADET llamaron mucho mi atencién porque mostraban a
este organismo como el nlcleo a través del cual convergerian
los tres niveles de gobierno y los sectores de la conunidad
para llevar a  cabo la planeacién del desarrollc, y es
justamente la atribucién de esas facultades lo que incidié de
manera fundamental en el eatudio que ahora realizamos con el
objeto de corroborar que tanto lleva a cabo las funciones que

normativamente tiene sefialadas y con qué eficacia, para con

elle podar apreclar, fund tar y prop la utilizacién
del COPLADE como organismo promotor de desarrollo, lo cual

haremcs al finalizar su estudio.
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El artfculo 160 de la Lay de FPlaneacién establece las
facultades del COPLADE:

"- Proponer al ejecutivo estatal los programas de inversién,
gasto corriente y financiamiento que se deriven des 1la
planeacioén estatal y municipal.

- Fungir como organismo permanente de consulta del goblerno
sstatal sobre la situacién econbmica y social del pais y de
la entidad

- Proponer en su caso, las medidas juridicas, administrativas
Y financieras gque tengan por objeto alcanzar los objetivos,

meatas y prioridades de la planeacién®.66

Por su parte, el articulo 17¢ sefiala & 1la Comisién de
adeinistracién pGblica del estado de Tlaxcala como auxiliar
del COPLADET en la implantacién de wmecanismos de
modernizacién administrativa, a fin de contar con una
infraestructura de apoyo que sea acorde con los

regquerimientos de la planeacién.

El articulo 199 se refiere a 1la competencia del Ccongreso
Local a través de 1la Contralorfa y de conformidad con 1la
constitucién del Estado, controlar Yy evaluar

administrativamente la actividad gubernamental vigilando que

66.- Ley Estatal de Planeacidndel Estado de Tlaxcalas, Art. 16
p. 4
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sea congruents con los planes de desarrollc asstatal y de

fortaleciniento municipal.

El artfculc 207 indica la participacién de las dependancias
federales en la planeacién y programacién de la entidad, de
acuerdo a las atribuciones y modalidades gue se establaezcan
an los convenios que celebren los gobisrnos federal Yy

astatal.

El articulo 21° sefiala la facultad del COPLADE para
establecer el sistema de organizacién, funcionamiento vy
difusién para llevar a cabo el proceso de elaboracién y

actualizacién del Plan de Dasarrcllo.

EZn tanto que el capitulo tercero de la Lsy de Planaacidn, se
refiere a los mecanismos de planeacidén para el desarrollo
estatal y define a la planeacién como la ordenacién racional
y sistemitica de 1las acciones en materia de premocién
econémica, politica, social y cultural y establece el proceso
de planeacién del desarrollo como el conjunto de acciones

para formular, instrumentar, controlar y svaluar el Plan.

El capitulo cuarto hace mencién a los Planes y Programas de
desarrollo, y define al Plan Estatal de Desarrollo como el
documento orientador del Sistema Estatal de Plansacién que

sstablece las bases y alcances del desarrollo y se integra
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por las politicas de planeacién que para tal efacto proponga

el ejecutivo estatal.

El articulo 31 se refiere a los planes de fortalecimiento y
desarrollo municipal, cuya integracién debe basarse en los
programas sectoriales, regionales, institucionales Yy
especialas, Yy deberin ser aprobados por los Cabildos del

Ayuntamiento corraspondiente.

El Articulo 32.~ Especifica las acciones objeto de
coordinaccién entre las instancias de gobierno en los planes

estatales y municipales.

Finalsente, el capitulo quinto hace referencia a los

responsables de la planeaciétn del desarrollo en la entidad.

Todas estas consideraciones que nos marca 1la Ley de
Planeacitn estatal, a la vez gue reglamenta el acclonar del
sector pGblico en materia de planeacién, nos serviria para
que, de wmanera organizada, clara y congruente se elaboren
programas, se coordinen acciones y se desarrolle una
participacién plural y ordenada de la sociedad tlaxcalteca
que conllevaria a lograr mayores niveles de binestar y un

desarrollo mis equilibrado en la entidad.
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4.3.3. Plan Estatal Tlaxcala 84-87.

El Plan Tlaxcala 84-87 fue el primero que se formuls como tal
en el Estado, y se dié a tres afios de gestién del sjecutivo
estatal. Este Plan se elaboré respondiendo a las politicas
del Presidente Miguel de 1la Madrid y a la necesidad de

organizar y planificar el quehacer pablico.

con la formulacién del Plan Tlaxcala 84-87, se pretendié no
88lo organizar, programar, presupuestar, controlar y evaluar
la actividad de la administracién pGblica local, sino adenis
tener una correspondencia y una concordancia tanto con el
nivel Federal como con sus npunicipios que les permitiera
desarrollar sus respectivas tareas y aprovechar mejor los

recursos.

"El Plan contempla acciones de promocidén del desarrolleo, con
programas eapleo, industria, transporte, vias de
comunicacién, comercio y abasto, educacién, salud, y una

adecuacién de la administracién pablica estatal.™67

Se pensS en la necesidad de modernizar el aparato pGblico
para gque éste correspondiera a los imperativos de 1la
planeacién en 1lo referente a la profesionalizacién dal

personal, espacios fisicos, recursos materiales,etc.

67.~ Hernindez G. T. Plan Tlaxcala 1984-1987, Gobierno
constitucional del Estadc de Tlaxcala,
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En este sentido el Estado de Tlaxcala se dividié en regiones,
tomando como base los 44‘ Ayuntamientos que integran 1la
entidad y los 9 distritos electorales que son Tlaxcala,
Zacatelco, San Pablo del Monte, Nativitas, Ixtacuixtla,
Calpulalpan, Tlaxco, Apizaco y Huamantla, que permitiera
llevar a cabo la descentralizacién del gobierno estatal hacia
los wmunicipios, pensando establecer una red de radio que
permitiera 1a comunicacién intermunicipal y con el gobierno
del Estado. Asimismo, se form& la Coordinacién de Desarrollo
Municipal como un organiamo técnico dependiente del poder
ejacutivo estatal para realizar tareas de asesoria y apoyo a

los Ayuntamientos.

Otro elemento importante en el fortalcimiento municipal 1lo
fue la abrogracién de la facultad del gobernador por parte
del Congreso local para suspender municipes; instituyéndose
adem&s los Convenios de Coordinacién entre los municipios y
el goblerno estatal. Por otro lado, con las reformas a la
Constitucién local, se otorgd plena persconalidad juridica a
los Ayuntamientos, mayores funciones en el manejo de su
patrimonjio, facultades para expedir el bando de policia y
buen gobierno, asf como la facultad para aprobar el
presupuesto de egresos del municipio y prestar servicios
piblicos de manera directa, apoyAndose en la Ley Orgénica

Municipal.
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De igual manera, se amplio a 1los Ayuntamientos en sus
funcionarios, los cuales cuentan con un Presidente Municipal
Y un Sindico, elegidos por mayoria relativa; un grupo de
regidores elegidose por representacién proporcional y un
nimero variable de agentes municipales elegidos mediante
criterio vecinal, voto universal directo y secreto. Se dié
también la wmunicipalizacién del impuesto predial, aunque cabe
decirlo, antes de las reformas a la constitucién local que
otorgé mayores facultades al municipio, 13 Ayuntamientos de
la entidad ya cobraban el impuesto predial a través de
convenios, lo que si1 muestra un avance en la materia ya que &
la fecha de la legislacién de la Ley de Planeacién se
encontraban integrados 1los 44 Comités Municipales de

Planeacién, con las siguientes funciones:

"~ Promover y participar en la actualizacién de los planes
municipales.

~ Fomentar la coordinacién entre el gobierno local y los
municipios.

- Coordinar el control y la evaluacién del Plan Municipal de
Desarrollo.

- Formular y proponer programas de inversién al ejecutivo
estatal y al ayuntamiento.

- Sugerir acciones dentro del Convenio Unico de
Fortalecimiento Municipal y evaluar el desarrollo de 1los

distintos programas.
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- Promover la celebracidn de nvenios de acién entre

el sector pGblico y social.

- Coordinarse con otros Comités Municipales.

- Fungir como 6rganos de consulta en cuanto a la situacién
socjioeconbémica del municipio Y establecer subcomités

sectoriales y especiales™.68

El Plan Tlaxcala B84-87 muestré un significativo avance en lo
que concierne a la normatividad de 1las facultades del
municipio y de la coordinaci6n entre é&stos y el gobierno

estatal.

Sin embargo, existen problemas graves como es la asignacién
de la partida presupuestal a los municipios, la escases de
recursos propios, las decisiones del centro, todos estos,

elemantos gue obstaculizan el desempefio da los municipios.

Insistimos nuevamente, es necesario apoyar al municipio con
recursos gque estimulen la planeacién y promocién de su
desarrollo, asi como darles libartad para la toma de
decisiones que si bien debe ser una actividad coordinada, no
debe ser impuesta. Esto permitiria un desarrolloc importante

en los municipios y por ende de la entidad en su conjunto.

En este primer Plan estatal de Desarrollo se planted ya una

coordinacién importante de acciones entre los tres niveles de

68.- Ibia, p. 85
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gobierno y 1la concertacién e induccién con los sectores
soclal y privado, lo gue resulta altamente significativo en

la planeacién local y en la coordinacién intergubernamental.

4.3..3. Plan Estatal Tlaxcala 87-93.

Este Plan esta disefado con una mayor profundidad, en lo que
se refjere a la especificacién que hace de su vinculacién con

sl nivel federal y con sus municipios.

Dentro de sus apartados, el Plan conteapla la organizacién de
la administracién pGblica estatal, ya gue considera que ésta
constituye un instrumento fundamental para llevar a cabo las
acciones de goblerno, Se requiere de una estructura
administrativa adecuada y eficiente para dar marcha a los

programas de desarrollo en la entidad.

De esta manera, el Plan preve la modernizacién
administrativa, adecudndola a los procedimjientos actuales y

el fortalecimiento del sistema estatal de planeacidn.

Por lo que respecta a la Modernizacién administrativa el Plan

demarca las siguientes lineas especificas:

"~ Reestructuracién administrativa en 1lo relativo a 1la
definicién precisa de atribuciones, responsables, unidades y

niveles jer&rquicos.
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- Racionalizacién del nimero y tamafio de 1las entidades
paraestatales.

- Agilizaci6n de la prestacién de servicios y atencién al
pGblico, apoyndose en un programa de simplificacién
administrativa y de informacién y de orientacién a 1a
comunidad.

- Apoyar la modernizacitn administrativa de los municipios en
lo relativo a su estructura, sistemas y procedimientos,
ademsis de brindarles asesoria y apoyo técnico.

- Elaboracién, actualizacién, expedicién y difusién de
reglamentos internos para las dependencia que integran el
poder ejecutivo estatal.

- Fomento de programas permanentes de evaluacién del proceso
de modernizacién administrativa.

~ Instrumentacién de programas en materia de informatica.

- Instrumentacién de programas de capacitacién permamente
para todos los servidores piblicos estatales y xmunicipales.

- Elaboracién o actualizaci6n de los manuales de
organizacién, pocedimientos y servicios.

- majoramiento de los espacios fisicos y horas de trabajo®.e69

De igual manera, se ha contemplado la creacién de un sistema
de informacién gque por un lado, permita conocer las
caracteristicas especificas de la entidad y su interrelacién

con el resto del paie, ademsis de servir de apoyo a 1la

69.- Paredes, B. Plan Estatal 87-93, Op. Cit, pp. 227-228.
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oportuna toma de decisiones, y por el otro, permita analizar

el segquimiento de los programas y sus efectos.

La modernizacién administrativa se constituye asi en un
factor elemental para llevar a cabo sl proceso de planeacién,

promocién, coordinacifén y comunicacién permanente.

Con la modernizacién administrativa se puede crear la
infraastructura de apoye que responda a las necesidades
actuales, y la podemos utilizar clasificando 1lugares,
espacios, tiempos, personal, materiales, atc., definiendo
responsables y atribucionea tanto para la ejecucién de los

programas como para su sequimiento y evaluacién.

De esta manera, podemos definir a la modernizacion
administrativa como el soporte fisico-inatrumental de la
accién gubernamental, ya que toda accién de goblerno requjere
de materiales técnicos y humanos para llavarse a cabo, pues
sin ellos, 1la concepcién de ideas y procadimientos se

fan tr dos. En aeste sentido, 1la modarnizacién

administrativa reviste un factor indispensable para las
politicas gubernamentales no s6lo en las cuestiones de

planeacién sino en cualquier materia.
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4.3.4. Fortalecimiento del sistema Bstatal de Planeacida en

el Plan Bstatal de Desarrollo 1007-1993.

La planeacién, como ya lo hemos mencionado, es el instrumento
que permite determinar objetivos y metas, asl como ordenar
racional, sistemftica y congruentemente 1las acclones da

gobierno.

La aplicacién de este instrumento requiere, dado nuestro
sistema federal, de la coordinacién de actividades entre las
dependencia y entidades del sector pdblico federal, estatal y
municipal asi como de la concertaci6én con los diversos grupos

de la comunidad.

Para llevar a cabo aestas actividades, el Plan considers
necesario fortalecer el sistema estatal de planeacién,
especialmente en lo relativo a la consolidacién de 1los

métodos de trabajo, formulando las siguientes directrices :

®- Fortalecer las distintas etapas del proceso de planeacién
{formulacidn, instrumentacién, control y aevaluacién),y
mejorar la vinculacién entre ellas.

- Constituir y operar un sistema integral de informacién
econémica y social.

- Hacer més eficiente el COPLADET, el cual debe funcionar
como unidad técnica que facilite 1la compatibilizacién de

demandas y requerimientos con las propuestas de programas y
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amignacién de recursos pGblicos de carfcter fedaral, estatal
y sunicipal.

- PFortalecer el COPLADET como instancia donde ss formule,
afine y actualice el Plan de desarrollo estatal, se verifique
su concordancia con el Plan nacional y con los planes
regionalas y municipales, aafl como 1la instancia donde se
asegure la consideracién en los programas oparativos anuales
y los presupuestos correspondientes,

- Proporcionar la elaboracién ds programas sactoriales,
regionales e institucionales en los qua se establezcan metas,
se definan prioridades y se a_-ignen recursos.

- Fortalecer la fase de programacién y presupuestacién.

- Actualizar los programas, precisando sus propdsitos,
tiempos, mecanismos, aplicacién y recursos.

- Vigilar que la instrumentacién de los proyectos se realice
de acuerdo a las prioridades establecidas.

- Apoyar el perfeccionamiento de 1los mecanismos y
procedimientos de asignacién del gasto federal y estatal
buscando hacerlo coincidir con laa prioridades astatales y
municipales definidas.

- Vigilar y afinar el efecto inductivo de los programas.

- Fortalecer las fases de seguimiento, control y evaluacién
que pormitan apreciar resultados, retroalimentar, y en su
caso, corregir el rumbo del Plan.

‘= Estimular la realizacién de programas permamentes de

capacitacién en wmateria de planeacién, programacién,
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presupuestacién y evaluacién promoviendo 1la participacién de
los mervidores pidblicos estatales y municipales.
~ Reforzar, ampliar y perfeccionar los mecanismos del CUD y

del COPLADET".70

Estas medidas de fortalacimiento del Sistema Estatal da
Planeacién que plantea el Plan 87-93, perfeccionarian en gran
medida al COPLADET y por lo tanto al Sistema, pero no se han
llavado a cabo de manera rigurosa en lo que concierne a 1la
configuracidén de un sistema integral fuerte que compatibilice
la realidad con la normatividad. A la fecha, 'no es al
interior del COPLADET donde se archiva 1la informacién vy
seguimiento de los programas; tampoco se consideran en gran
medida los programas gue 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,
estsa tarea la llevan a cabo un grupo de asesores del poder
ejecutivo que 8i bien consideran algunas propueastas de las
consultas populares que realiza el PRI, y algunas m&s de la
Coordinacién de Planeacién, Evaluacién Y Seguiniento
(COPESET), no es al interior del COPLADET done se define el
Plan Estatal de Desarrollo. Esto nos muestra que el organismo
bisico del Sistema, al que se le han adjudicado estas tareas
tan importantes no las materializa debido a dos cuestiones
fundamentales: la centralizacién de los gobiernos federal y

estatal y la falta de financiamiento.

70.- Ibid, p. 233-236
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En este sentido, la propvesta seria fortalecer y afinar el
organismo b&sico del Sistema Estatal de Planeacién para que
peraita atender cuestiones prioritarias que a la vez que
promuevan el desarrollo de la entidad establezca mayores
niveles de biencstar social. Esto se lograria llevando a cabo
la normatividad a los hechos; esto es, proporcionarle al
COPLADE una infraestructura bésica aen cuanto a recursocs
fisicos, materiales y financieros suficientes que le permitan
contar con los elemsntos necesarios para llevar a cabo sus
tareas, integrarle recursos humanos profesionalizados que
garanticen la calidad y eficlencia de 1las propuestas de
programas de desarrcollo para la entidad y conasiderarlos
plenamente en el Convenio Unico de Desarrollo gue realice el
ajecutivo estatal con el ejecutivo federal. Todo esto a
partir de la aejecucién sistemstica de las vertientes de

ejocucién del Plan, las cuales veramos enseguida.

Vertiente obligatoria.=~ Para la administracién pGblica

estatal.

vVertiente de ocoordinacién.- Se refiere a las acciones que el
goblerno estatal realiza con sus municipios y con el gobierno
federal. En esta &rea, la ejecucién del Plan se realiza en el

marco del Convenio Unico de Desarrollo.
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Vertientes de ooncertaciém e imduocién.~ Respecto a las
acciones conjuntas de los sectores social y privado con el

sector pfiblico.

En la vertiente de induccitn se ubican todas las politicas de
gobierno tendientes a promover, regular, restringir,
orientar, o prohibir acciones de los particulares en materia

sconomica y social.

Estas politicas se manejan de acuerdo con los objetivos,
lineamientos y prioridades aestablecidas en el Plan vy

precisados en los programas operativos anuales.

4.4. CONVENIO UNICO DB DESARROLLO (CUD).

Como yam se ha venido mencionado, el CUD es el instrumento
operativo més importante en 1a coordinacién
intergubernamental en México. A través de este Convenio, el
ejecutivo estatal ha venido conviniendo con el ejecutivo

federal, los programas de desarrollo para la entidad,

El gobierno del Estado de Tlaxcala celebra anualmente este
Convenio, al cual lleva propuestas especificas de programas
de desarrollo para la entidad, sin embargo, éstas no siempre
son las aprobadas, el gobierno federal aprueba e implanta los
programas que el considera, de tal forma que muchas veces

resultan importantes, pero no prioritarios para la sociedad
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tlaxcalteca. Como ejemplo de &sto, tenemos dos programas

especificos que se discutieron en el CUD 1984 (71).

Por un lado al programa federal de vivienda, y por el otro,
un programa de apoyo &l campesino, propuesto por el goblerno
estatal, el primero fue aprobado y puesto en marcha sin que
oen realidad 1la vivienda constituysra una prioridad en 1la
entidad, aunado a que el tipo de vivienda construido no es
afin al modus vivendi de la poblacién; en tanto que 1la
atencién y apoyo al campesino que constituye un gran
porcentaje de la poblacién tlaxcalteca, ¥y por ende una
custién prioritarjia de atender, no se aprobés.

Lo anterior es s6lo un breve sjemploc gue nos muestra la gran
centralizacién que existe en la implantacién, gasto y
financiamiento de los programas de desarrollo por parte de 1la
federacién, y que si bien las entidades federativas, en este
caso, el Estado de Tlaxcala, planean y proponen sus programas
de desarrollo, estos sa ven afectados o nulificados porque la
decigién final muchas de las veces, la toma el goblerno
federal, no es una decisién coordinada sino impuesta.
Insistimos, no es que los programas aprobados en el CUD y
llevados a 1a préctica no representen un impulso en el
desarrollo de la entidad, sino gue muchas veces se dejan de
lado cuestiones prioritarias de atender, y sobre todo si se

pretende que sean las entidades federativas las que

71.~ Vease Convenio Unico de Desarrcollc del Estado de
Tlaxcala, 1984.
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conjuntamente con su comunidad promuevan su propio
desarrollo, hay que atender entonces las propusstas gue para

tal efecto realicen los gobiernos locales y apoyarlas.

En este contexto, que en el Convenio Unico de Desarrollo que
anualmente se realiza, gue se han acordado diversos programas
de bienes y servicios para la entidad como son asentamientos
humanos, educacién, salud, obras pGblicas, comercio,
alimentacién, abasto, comunicaciones Y transportes,

agricultura, industria, empleo etc.

En las reuniones de trabajo del COPLADE del Estado de
Tlaxcala durante 1983, se se observan una serie de programas
easpecificos como son "desarrollo rural integral, fomento
agropecuario, apoyo a la planta productiva y al enplcg,
fomento cooperativo y a la pequefia propiedad, reforma
agraria, desarrcllo urbanoc y ecologia, y la prestacién de

servicios sociales."72

De los aspectos anterjormente sefialados, hay uno que
sobresale de manera considerable y que es el fomento
industrial, en tanto que 1los otros, si bien han sido
atendidos, todavia no e han alcanzado resultados

satisfactorios.

72.- Secretaria de la Presidencia, Cuadernos de participacién
Democrética, Reuniones de Trabajo del COPLADE del Estado de
Tlaxcala, México, 1983
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Decfamos pues que 1la industria ha tenido un despegue
extraordinario y asi cs, existen en la entidad méAs de 460
industrias de diversa indole: textil, del vestido,
alimentacién, quimicofarmacefitica, automotriz, construccién,
vidrio, etc. que han proporcionado una cantidad wmuy
significativa de empleos para la poblacién. En tanto que los
servicios educativos resaltan en su cobertura, ya que estén
muy por ancima de la sedia naclional, cubriendo mis del 85% de
la dewanda en sus niveles primaria, secundaria y normal. Los
servicios de comunicacién por carretera son altamente
satisfactorios ya que en al Estado no existe algin poblado o
ranchaerf{a que por su lejania no cuente con un camino bien

trazado y en su mayoria asfaltado.73

Podriamos mencionar nis aspectos, pero no es el fin de este
trabajo ni de este apartado, lo gue si gueremos enfatizar es
que al Convenio Unico de Desarrollo, si bien es el mecanismo
m&s importante de coordinacién intergubernamental que se ha
logrado en nuestro pais en el transcurso de los periodos
postrevolucionarios, #éste no se ha consolidado como un
mecanismo de homogenizacién entre los dos niveles de gobierno
en la concertacién y acuerdo de los programas. Nos
ancontramos frente a una toma de decisjones predominante por
parte de 1la federacién y, esto, a ®mi parecer, afecta el

desarrollo y despegue de las entlidades federativas.

73.- Plan Estatal de Desarrollo 87-93, Op. Cit, pp. 50-51
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Sin embargo, es incuestionable que a través del CUD se ha
logradoc tener la coordinacién de =m&s alto nivel en nuestro
pais entre los dos niveles de gobierno que evita duplicidad
en las acciones, gasto y financiamiento; asi como un mejor

aprovechamiento de los recursos.

Hasta aqui, hemos revisado el contexto soclo-econémico,
politico y cultural del Estado de Tlaxcala, la estructura de
la administracién pdblica 1local, el orden juridico de 1la
entidad, la conformaciétn y desarrollo del Siastema Estatal de
Planeacién y el Convenio Unico de Desarrollo. Entremos ahora
a analizar nuestro tema de estudio que es el Conité de
Planeaci6n para el Desarrolle del Estado de Tlaxcala
(COPLADET) . Velmos su integracién, eatructura,
funcionamiento, alcances y 1limitaciones, y con ello
mencionaremos las perspectivas e importancia de este oganismo
en 1la planeacidn del desarrollo en la entidad y en la

coordinacisn intergubernamental.

4.5. COMITE DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO DEL ESTADO DE
TLAXCALA (COPLADET).

A través de Decreto, en 1981, el ejecutivo estatal creé al
Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de
Tlaxcala como un organismo dotado de peraonalidad juridica y

patrimonio propio, encargado de coadyuvar en la formulacién,
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actualizacién, instrumentacién y evaluacién del Plan Estatal

de Desarrollo, b d denk patibilizar las acciones de

los goblernos federal, estatal y mwmunicipal, asi como
propiciar 1la participacién de los diversos sectores de la

socledad en la planeacién del desarrollo de la entidad.

Al constituirse en organismo b&sico del sistema Estatal de
Planeacién, se le asigné al COPLADE las tareas de llevar a
cabo todos los pasos del proceso de planeaciédn, estimular la
coordinacién entre los niveles de gobierno, realizar 1a
concertacién e induccién con los sectorss social y privado,
¥y ser el vinculo de informacién permanente de la situacién

socloeconémica de la entidad.

Todo esto nos muestra la conexién gue tendria este organismo
con todos los sectores de la comunidad, y con los tres
niveles de gobierno y justifica el por qué de su estudio.
VeAmos pues cual es la integracién y estructura de este

organismo.
4.5.1. Integracidén del COPLADET.

El Comité de Plansacién para el Desarrollo del Estado de

Tlaxcala se integra de la sigulente manera:

"~ Un Presidente que es el Gobernador de la Entidad.

- Los titulares de las dependencias del sjecutivo estatal.
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- Los titulares de las dependencias de 1la administracisn
pablica federal que tienen participacién en la entidad.

- Los titulares de las comismiones donde participan los
sectores plblico, social y privado.

- El titular de la Delegacién Regional de la Secretaria de

Progr. ién y Pr t quien actda como Secretario

Técnico del Comité.” 74

De igual manera, pusden participar los presidentes
municipales, los representantes de las organizaciones
mayoritarias de trabajadores, campesinos, empresariales,
instituciones de educacién superior Yy centros de

investigacién que operen en la entidad y que estén

debidamente registrados ante las autoridades
correspondientes.
Por otro lado, los es y diputad fedarales también

pueden tener participacién en el seno del COPLADE.

Las atribuciones de los integrantes del Comité las especifica
el Reglamento Interno del COPLADE, asi como también la

definicién de su esructura.?s

74.~ Reglamemnto Interno del COPLADBY, Cap. VI, Art. 9,
Perisdico Ofical del Gobiermo del Eatado, Tlaxcala, 1981, p.
16

75.- Ibid, pp. 14~15
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Las atribuciones que el Reglamento Internc sefiala al
Presidente del Comité son las siguientes: representar al
Comité ante toda clase de autoridades e {nstituciones
pdblicas y privadas; precidir, dirigir y moderar las
reuniones de la Asamblea Plenaria y del Comité Permanents;
sometar a consideracisn del ejecutivo federal las
resoluciones de la Asamblea Plenaria que por su importancia
lo ameriten; y, formalizar toda clase de invitaccionse a los

ropresentantes de los diversos sectores de la sociedad.

Por su parte, al Secrstario Técnico tiene funciones
especificas de asesoria y proposicién de madidas tendientes

al mejoramiento del COPLADE,
4.5.2. Estructurs del COFLADET.

El Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de

Tlaxcala (COPLADE) se compone de los siguientes Organos:

®— Asamblea Plenaria, que es la m&xima autoridad del Comité.
- Un Comité& Parmanente

~ La Unidad de Control y Evaluacién

- Subcomités Sectoriales

- Subcomités Distritales

- Subcomités Especiales

= Grupos de Trabajo."76

76.- Ibidem, pp. 13~-14
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4.5.2.1. Asamblea Plenaria.

Dentro de las funciones de la Asamblea Plenaria tenemos las
siguientes: deber& alaborar el Programa de Trabajo dal
Comité; Analizar y en su caso aprobar el programa y el
informe anual del Comit&; establecer subcomités especiales,
constituir grupos de trabajo; aprobar o reformar las agendas
Y programas de trabajo, asl como los mecanismos y reglas de
funcionamiento del Comité. De igual manera este organismo es
el encargado de proponer a las autoridadea correspondientes

medidas que coadyuven al mejoramiento del COPLADET.

Las sesiones ordinarias de 1la Asamblea Plenaria deben
celsbrarse dos veces al afio y las extraordinarias cuando lo

amerite algtn asunto.

4.5.2.2. Comité Permanentes.

El Comité Permanente tiene encomendadas las siguientes
actividades: formular y poner a consideracién de la Asamblea
Plenaria el programa anual de trabajo y el informe de
actividades del Comité; preparar y convocar a reuniones
ordinarias y extraordinarias, informar al ejecutivo federal,
a través de la SPP de la integracion original del Comité y de
sus modificaciones, constituir grupos de trabajo y coordinar
su operacién asf{ como la de los subcomités. Sus sesiones

ordinarjias las debe realizar bimestralmente.
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4.5.2.3. Unidad de Control y Evaluaoida.

En 1984, dentro del marco del Convenio Unico de Desarrollo,
entre el aejecutivo estatal y el ejecutivo federal, a través
de 1la Sacretarifa de Programacién y Presupuesto y 1la
Contralorfa General de la Federacién, se acord6 la creaciotn
de una Unidad de Control y Evaluacién como un érgano del
Comité de Planeaci6tn para el Desarrollo del Estado de
Tlaxcala, tendiente a eatablecer el Sistema Estatal de

Control.

Esta Unidad se integré por un Jefs de Unidad que e8 el
contralor estatal, un Jefe Operativo, que es el representante
de la Secretaria de la Contralorfa General de la Pederacién,
un asesor técnico que es el representante regional de la SPP
Y un representante de las unidades de control interno de las
dependencias federalies, estatales y municipales que

intervienen en el Comité.

Las atribucinnes conferidas a esta Unidad wson las de
coordinar el control y evaluacién de 1los tras niveles de
gobierno; determinar los criterios de control vy la
evaluacién, coordinar las politicas que requiera la operacién
del Sistema Estatal de Control; apoyar al presidente y al
coordinador general del Comité para la realizacién de sus

tareas en materia de control y evaluacién; efectuar las
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evaluaciones anuales de operacién del Comit&; emitir reportes
de evaluacidén de impacto econSmico y social de la inversién
pGblica global, con base en la informacién que proporcionen

los tres niveles de gobjerno.

Esta unidad, congtituye parte fundamental en el control y
evaluacién de 1los programas de desarrollo en la entidad
porque especializa a un 6rganos en las tareas de control y
evaluacitn, imprescindibles para la slaboracioén de politicas

de desarrollo conguentes, racionales y eficientes.
4.5.2.4. Subcomitda.

Los subcomités mon organismos auxiliares del COPLADET, y se

clasifican en sectoriales, distritales y especiales.

Los subcomités sectoriales existentes en el COPLADE son los
que se mencionan enseguida: “agricultura y recursos
hidratlicos, reforma agraria, pesca, educacién, salubridad y
asistencia, patrimonio y fomento industrial, comunicaciones y

transportes, comercio, turismo, tamient h y obras

piblicas, trabajo y previsién social, y haclenda y crédito
pablico%.77

La integracién de los subcomités sectorjales ests constitufida

por un coordinador general que es designado por el ejacutivo

77.~ Reglamento Interno, Op. Cit, p. 16
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eastatal, un asesor técnico, que es el titular regional de la
dependencia federal coordinadora del Sector, un representante
de la Delegacién R;qionul de la 5PP, los titulares de los
organos regionales de las entidades del gobierno federal
cuyas acciones se ubican dentro del sector, Yy en caso de ser
necesario, se invita a representaciones de los sectores
social y privado, asi como a presidentes municipales

involucrados.

ESTRUCTURA SUBCOMITE SECTORIAL DEL COPLADET.78

Podemos observar que existe una reciprocidad normativa entre
los subcomités sectoriales y la idea de planeaci6n
democré&tica que asume el COPLADE; as dacir, se consider 1la

participacién conjunta de la soclead y el sector pGblico.

En los subcomités sectoriales deben de participar los
funcionarics del gobierno estatal, los representantes de las

secretarias cabeza de sector gque tengan injerencia en el

78.~ Ibid, Anexos, p. 28
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subcomits, un repressntante de las secretarias
globalizadoras, presidentes municipales cuyo territorio y
poblacién esten inclufdos en las acciones del subomité, y

considerar la participacién de los mectores social y privado.

Los subcomités distritales, también son oganismos auxiliares
y se conforman de acuerdo a la regionalizacién de la entidad.
En eastos subcomités deber&n participar un coordinador
general, un asesor técnico, los presidentes municipales que
se ubiquen dentro del 4rea regional, funcionarios locales y
federales cuyas actividades tengan injerencia en el &mbito
territorial del subcomitd, y los represantantes social y

privado que se ameriten.

ESTRUCTURA DE LOS SUBCOMITES DISTRITALES.79
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una planeacién m&s participativa y en una atencién mas
adecuada, pronta y expedita de problemas especificos del

Estado de Tlaxcala. En este sentido, observamos que tenemos

79.- Ibidem, p. 29
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los instrumentos para promover el dasarrocllo, pero hay gque
afinarlos estableciendo atribuciones y responsabilidades bien

definidas, cumplirlas y respetarlas.

Por su parte, los subcomités especiales son creados por la
Asamblea Plenaria quien define su 4&nbito de accién,
atribuciones e integracién de acuerdo a 1las necesidades

especificas de la planeacién del desarrollo en la entidad.

En cuanto a los grupos de trabajo, estos son creados por la
Asamblea Plenaria o por el Comité Permanente para atender
asuntos especificos temporales y posteriormente desaparecen.
La integracién, objetivos, y metas de estos grupos la define

la Asamblea Plenaria o el Comité Permanente.

4.5.3. runciones del comité de Plansacién para el Desarrollo

del Bstado de Tlaxcala,

El Reglamento Interno del COPLADE es el ordenamiento
juridico que norma y da suutent;o a su actividad sefial&ndole
las siguientes funciones: planeacién, programacién,
coordinacién, concertacién, indueccién, comunicacién, control

y evaluacién,

Asi, las actividades gue a continuacién mencionaremos son las

que especificia el Reglamento interno del COPLADE.80

80.~ Reglamento Internoc del COPLADE, Op. Cit.
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Promover . la participacién de los diversos sectores de 1la
sociedad en los planes y programas de desarrollo para la
entidad, buscando siempre la congruencia con 1los que se
formulen a nivel global, sectorial y regional del gobierno

federal.

Fomantar la ccordinacién entre los gobiernos federal, estatal
y municipal, asi como la cooperaci6én de lose sectores social y
privado en la instrumentacién local de los planes globales,

sectoriales, estatales y municipales.

Coordinar el control y 1la evaluacién del Plan Estatal de
Desarrollo, para adecuarlo a las previsiones de los planes
que formule al sector pGblico federal y que incidan en el

nivel estatal.

Formular Yy proponer a los ejecutivos federal y estatal
programas de inversién, gasto y financiamiento para 1la

entidad a fin de enriquecer los criterios conforme a 1los

cuales definir§ sus respectivos pr p tos de egresos. Las
propuestas al ejecutivo federal las deber& hacer a través de
1a SPP. Sugiere a ambos ejecutivos, programas y acciones a

concertar en el marco del Convenio Unico de Desarrollo.

Promover la celebracién de acuerdos de cooperacién entre el
sector pGblico y los sectores social y privado que actlen a

nivel estatal.
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Promover la coordinacién con otros Comités para coadyuvar en
la definicién, instrumentaci6n y evaluacién de planes para el
desarrollo de regiones intarestatales, solicitando a través

de la SPP la intervencién de la federacién.

Yungir como 6gano de consulta de los gobiernocs federal,
sstatal y municipal sobre la situacién sociceconémica de 1la

entidad.

Proponer a los niveles da goblerno medidas de caracter
juridico, administrativo y financiero, necesarias para el
cumplimiento de 1las funcionas y la consecucién de los

objetivos del propio ‘comita.

Acordar el establecimiento de subcomités sectoriales,
regionales y especiales, asi como grupos de trabajo, los

cuales fungiran como instancias auxiliares del Comité.

El patrimonio del Comité se integrara con las aportaciones de
los gobiernos federal y estatal, asi como con las que aporten

otros sectores de la Comunidad.

El Comité coordinara sus actividades con las de la Secrataria
de Programacién y Presupuesto, a fin de que sus actividades
sean colncidentes con las politicas generales de desarrollo

nacional, regional y sectorial.
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Las funciones atribuidas al COPLADET son sin lugar a dudas no
s6lo de alto nivel sino .utrgt‘qica. para la promocién del
desarrollo en la entidad y en 1a coordinacién que debe
realizar con la federacién y con sus municipios, pero no es
s6lc establecer politicas en 1la reglamentacién, sino
llevarlas a cabo en cada una de sus partes y a partir de la
eavaluacién corregir deficiencias o modificar acciones, pero
siempre tendientes a fortalecer al organismo gque tiene
encomanado realizarlas. De esta manera, el COPLADET =se
consclidaria de manera afectiva en el instrumento que llevara

a cabo la planeacién en sus diferentes etapas.

*La funcién del COPLADET es hacer que las ideas fundamentales
que guien 1la accién del gobierno de la ReptGblica, pero
también de los Esados, de los Municipios y de los sectorea

socales sean producto de un dislolo amplio y permanente®”.8l

La planeacién como la instancia que permita formular e
instrumentar de manera ordenada, real Yy congruente los
programas de desarrollo en 1la entidad considerande los

recursos y el texto soci ico, politico y cultural

que se tenga, tendientes a elevar la calidad de vida de 1la

poblacién en todos sus aspectos.

81.~ Participacién Democr&tica. Reuniones de Trabajo del
COPLADE del Estado de Tlaxcala, Presidencia de 1la RepGblica,
México, 1983, p. 12
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Con la programacién puede delinearse y formularse lo que
queremos hacer, cu&ndo, dénde, a través de qué, asignar
recursos y definir responsabilidades ya que es la
programacién la férmula a través de la cual podemos definir
al quehacer ptiblico clasificando los aspectos prioritarios,

de corto, mediano y largo plazo.

En cuanto a la coordinacién, ésta resulta altamente necesaria
porque aevitaria la duplicidad de tareas y el mejor

aprovechamiento de los recursos.

Con las tareas de concertacién e induccién, el COPLADE
promoveria la participacién de los sectores social y privado
_en las tareas de desarrcllo, ya que es toda la comunidad y no
86lo el sector pablico quien estd inmersa an la problemitica

social y econémica.

Todas las actividades arriba mencionadas requieren de una
comunicacién permanente que den lugar a la adecuada
organizacién y actuacién del sector pdblico en sus tres
niveles y con ello estar en la posibilidad de concertar e

inducir a los sectores social y privado.

En cuanto a las tareas de control y evaluacién que tiene
encomendadas el COPLADE, é&stas ravistirian gran importancia
porque nos mostrarfan los alcances del gquehacer pOblico en

todas sus etapas, la eficacia y eficiencia de sus
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instrumentos, los errores y desvios, asi como la calidad del
efecto del programa en la sociedad, Todos estos elementos
permitirian perfecciocnar las politicas de desarrollo,

mecanismos Yy procedimientos de la planeaciédn.

En este orden de ideas, Podemos observar que las tareas
encomendadas al COPLADE implicarian una conexidén hacia 1los
distintos sectores de la sociedad y hacia los tres niveles de
goblerno. Sin embargo, muchas de las facultades asignadas al
COPLADET son sustitufdas por la Coordinaciém de Planeacién,

Bvaluacisén y Sssguimiento (COPESET) creada en 1984.

La adicién del articulo 66 bis de la Ley Organica de la
Administracién Pablica del Estado sefiala la creaci6bn de esta
Coordinacion dependiente del Gobernador del Estado,
asignindole 1las actividades de planeacidn, evaluacién vy
sequimiento de los programas de desarrollo de la entidad con

las siguientes tareas especificas:

"- Coordinar las actividades de la planeacibn del desarrollo
en la entidad.

- Establecer los lineamientos wetodolégicos para la
realizacién de las actividades de planeacién.

~ cuidar de los contenidos y de la ejecucidn de los programas
pGblicos del orden estatal o federal que correspondan a las

prioridades estatales de desarrollo.
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=~ Coordinar previo acuerdo con el ejecutivo del Estado, los
érganos colegiados establecidos en materia de planeacién y
programacién estatal.

- Verificar en forma sistemitica los resultados de 1la
aplicacién de los programas.

- Comprobar el cumplimiento de las disposiciones, acuerdos y
compronisos establecidos en los prograsas anuales y en el
programa de desarrollo del Estado.

- Conocer de las causas del desvio de la ejecuciédn de 1los
programas de las entidades gubernamentales en e) Estado.

- oOpinar sobre las medidas correctivas para solucionar

desvios en las ejecuciones de los programas."82

De esta manera, la COPESET es qulen tiene una wmayor
participacién en 1la coordinacién de las actividades del
desarrollo en 1la entidad; en el establecimiento de los
lineanientos metodolégicos para las actividades de
plancacién; en el cuidado de los contenidos y ejecucién de
los programas; de los resultados de los programas; en la
comprobacisn del cumplimiento de las aisposiciones,
establecidos en los programas anuales Y en el programa de
daesarrollo del Estado; ademds de conocer las causas de

desvios y opinar sobre las medidas correctivas.

82.- Ley Orgénica de la Administracién Ffiblica del Estado de
Tlaxcala, Tlaxcala, 1987.
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'foda- estas atribuciones se le tienen previstas al COPLADE,
pero as m&s bien la COPESET la que las llava a cabo, en tanto
que el COPLADE no ha tenido el reconocimiento y 1la
importancia que reviste, tanto por parte del gobierno faderal
como del gobierno local, que no le han dado la posibilidad de
desenvolverse como el organismo fundamental en la planeacién

del desarrollo.

La COPESET fué& concebida como la instancia gue concentrara
las actividades de planeacién, seguimiento y evaluaci6n de
los programas de desarrollc en la entidad, a fin de lograr
una optimizacién de recursos y una ordenacién sistemitica y
congruente de 1la actividad pdblica de acuerdo a las
necesidades y prioridades socio-econémicas, politicas y

culturales de la comunidad tlaxcalteca.

1La creacién de la Coordinacién de Planeacién, Evaluacién y
Seguimiento, me pareceria mAs acertada si fuera un &rganoc
interno del COPLADET, pero no es asi, la COPESET es una
dependencia externa que depende directamente del Gobernador
del Estado, por lo que nos encontramos ante una duplicidad
que a mi parecer no fortalece al Sistema Estatal de
Planeaci6én y si nos lleva a una confusién en nuestros
instrumentos de planeacién y promociédn del desarcollo en vez

de consolidarlos y perfeccionarlos.



CONCLUSIONES Y PROFPURSTAS N

Hemos revisado la administraclén pdblica en México para
identificar y definir la disciplina como objeto de estudio y
ubicar a la planeacién del desarrollo dentro de easte marco de

raferencia.

De igual manera, vimos los mecanismos e Iinstrumentos de 1la
coordinacién intergubernamental, imprescindible en nuaestro
trabajo, donde exlisten tres niveles de goblerno que inciden
sobre una misma poblacién y sobre un mismo territorio. Esta
necesidad de coordinacién para la planeacién del desarrollo
Jlevé al gobierno federal a 1la creacién de un Sistema
Nacional de Planeacién Democrética gque se encargara de 1la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo a partir de una
participacién concurrente de todos los soectores de la

comunidad,

Asl, con el seguimiento de todos estos elementos del Estado
Mexicano llegamos hasta nuestro tema de astudio especifico
que as el COPLADE del Estado de Tlaxcala, revisando las
caracteri{sticas proplas de 1a aentidad y confluyéndo al
anadlisis concreto del COPLADE, lo cual nos permite enunciar

las siguientes conclusiones y propuestas.

El estudio de la administracién p@blica a nivel estatal,

entendiendo esto como &l estudio profundo y detallado de cada
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una de las entidades federativas, no ha sido muy recurrido
por los estudiosos de la disciplina, los trabajos
desarrollados por lo general se concentran an&lisis de la
adninistracién pGblica federal o bien de manera general a la
administracién pGblica estatal. Es necesario, en este
sentido, retomar a las entidades federativas para su estudio
para conocer, detallar y proponer medidas tendientes a elevar
la calidad y desempefio del quehacer pfiblico local en cada una
de ellas. No olvidemos que son justamente las entidades
federativas guienes a través del Pacto Federal conforman la
Pederacién y el desarrollo o rezago de éstas confluye a nivel

nacional.

Por otro lado, es necesario que la descentralizacion de 1la
vida nacional se lleve a cabo no s8lo en la delegacién de
funciones y tareas, sino también en la toma de decisiones,
tanto los estados de la Reptblica como los municipios tienen

la capacidad para tomar decisiones y ejecutar acciones.

En cuanto a los mecanismos de coordinacién
intergubernamental, ciertamente, el Convenio Unico de
Desarrollo es el instrumento m&s acabado que se ha logrado en
nuestro pais, pero esta coordinaci6én implica una toma de
decisiones conjunta de los gobierno federal y estal y no una
imposicién por alguna de las partes. La federacién en este
sentido, y en lo que se refiere al Convenic gque anualmente

realiza con el gobierno del Estado de Tlaxcala, la mayoria de
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las veces impone los programas a desarrollar sin considerar
en gran medida las propu-‘ltas del ajecutivo estatal. Esto
repercute sin duda alguna en el desarrollo de la entidad
porque si bien se atiaenden aspectos importantes, muchas veces

se abandonan cuestiones prioritarias.

Todo gobierno tiene una responsabilidad pablica, y en este
caso, mi la imposicién y decisién federal persiste en esa
medida, puede llevar a una pasividad del gobierno local que
al ver minimizadas =sus propuestas de trabajo asuma una

actitud receptora y de cobediencia respecto de la federacién.

Fortalecer el federalismo es fortalecer a las entidades
tederativas y a los municipios; tanto la Constitucién General
de la RepGblica como la del Gobierno Local sefialan 1la
obligatoriedad del poder ejecutivo para orientar, planear y
promover el desarrollo en sus respactivas jurisdicciones,
slaborando programas y ejecutando acclones, luego entonces
debe permitirse al goblernc estatal cumplir este ordenamiento

supremo que legitima y fortalece al federalismc mexicano.

En esta misma situacién sa ubica al COPLADE del Estado de
Tlaxcala, vya gque =i bien constituye el instrumento
fundamental del Sistema de Planeacién en la entidad, se
enfrenta a graves limitaciones que son justamente la

centralizacién, la falta de financiamiento, recursos y el
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reconocimiento serio y apoyado de los gobiernos federal y

locales, todas estas limitantes a superar.

L2 creaciédn del COPLADE, sin lugar a dudas, da una nueva
forma de organizaci6n de las sntidades federativas
otorgéndoles la posibilidad de datectar, diagnosticar,
programar, planear, presupuestar, controlar vy evaluar’ su
desarrollo, asi como también inscribe la necesidad de una
fuente de comunicaciétn y coordinacién permanente entre los

tres niveles de gobierno.

Sin embargo, las atribuciones del COPLADE resultan un tanto
estériles en algGnos aspectos dadce que tanto en la
coordinacién que llevan a cabo los ejecutivos federal vy
estatal a través del CUD como en el Plan Estatal de
Desarrollo no se consideran muchos de los programas gue
propone el COPLADE del Estado, en el primero se impone la
politica del gobierno federal, y en el segundo la decisién

del gobernador del Estado y su grupo de asesores.

No hay una seriedad y un respeto msobre las atribuciones del
COPLADE, la centralizacién a nivel local, y m&s aGn a nivel
federal, son los obstSculos y limitantes ma&s fuertes a los
que se enfrenta el organismo, quien a pesar de ello no deja
de ser el mayor y m&s importante instrumento de planeacién,
coordinacién, comunicacién y concertaci6én de los tres niveles

de gobierno y de los sectores de la sociedad.
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Por otro lado, la creacién de la Coordinacién de Planeacién,
Evaluacién y Seguimiento (COPESET) como una dependencia del
poder ejecutivo estatal, inscrita en la Ley Orgénica de 1la
Administracién Pidblica del Estado, ha absorvido tareas
fundamentales del COPLADE comc sSon Jjustamente la planeacién,
seguimiento y evaluaci6én del Plan y los programas, que tanto
en el Decreto de creacién como en su Reglamento Internoc el
COPLADE tenia asignadas, lo que da lugar a un debilitamiento

mas que a un fortalecimiento del COPLADET.

En cuanto a su condicién de organismo de comunicacién
permanente entre loe tres niveles de gobierno, éste dista
mucho de serlo, ya que no es al interior del COPLADE donde se
archiva y se alimenta 1la {nformacién de 1las condlciones
socio-econtmicas de la entidad; existe una coordinacién de
informacién y estadistica que es la que se encarga de llevar

a cabo esta tarea.

sin embargo, a pesar de todas estas limitaciones, el COPLADE
podria convertirse en el instrumento adecuado para la
p)aneacibn del desarrollo en las entidades federativas si se
le permitiera re'aliz'ar las tareas que se le atribuyen en la
normatividad, apoy&ndolo con recursos y con la participacién
responsable y regpetuosa de la dependencias del gobjerno

tfederal y del gobierno estatal.
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En este sentido, podriamos utilizar al COPLADE en tres

aspectos fundamentales:

a) como promotor del desarrollo en la entidad a partir de la
formulacién, instrumentacién, control y evaluacién de los

planes y programas de desarrollo;

b) como mecanismo de coordinacién y comunicacién permanente
entre los tres niveles de gobierno que coadyuve a 1la

descentralizaci6én de la vida nacional; y

c) Como instrumentador de la planeacién democritica a partir
de la induccién y concertacién con los sectores social y

privado.

Estoe tres elementos permitirian, por un lado, eficientar las
tareas del gobierno estatal en la prowmocién del desarrollo y
por el otro ordenar las actividades de cada nivel de gobierno
en lo gue le compete, asi como tambi&én propicliar 1la
participaci6n conjunta de la sociedad en la planeaciébn del

desarrollo.

En otro orden de ideas, el COPLADE puede convertirse en el
organismo a partir del cual se lleve a cabo 1la
descentralizacién de la federaci6én hacia los Estados y de
éstos hacia los municipios, propiciando una participacién

general que fortalezca al Sistema FPederal que nos rige, a la
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ver que propicie un mejoramiento en sl nivel de vida de los
mexicanos. Es necesario, insistimos, fortalecer y vigorizar a
los COPLADES, haciendo realidad la normatividad,
propocionindole recursos adecuados y suficientes, organizando
su estructura interna de manera tal que queden perfectamente
bien derinidas las competencias y obligaciones de cada uno de
sus 6rganos, considerando los programas que presenta y gque
éstos provengan de una verdadera participacién de 1los
diferentes scctores de la sociedad que enriquecerfa mucho 1la

atencién de las prioridades en la entidar”

Dentro de la reorganizacién de la estructura del COPLADE,
podria ubicarse a 1a COPESET y a 1la Coordinacién de
informacién y estadistica como 6rgancs internos del COPLADE,
lo que vendria a reforzarlo Yy consolidarle como el
instrumento m4s acabado en la planeacién local, teniendo una
repercusién muy importante a nivel nacional.

La propuesta concreta, derivada del estudic del COPLADE es:
reforzar sus 6rgancs; considerar sus propuestas; permitirle
la toma de decisliones; otorgarle recursos; y modificar 1la
actitud centralizadora tanto de 1la federacién como del
gobiernc estatal.

El COPLADE, creo yo, podria ser el camino, el inetrumento
para ordenar el quehacer pOblico en las entidades federativas
Y promover su desarrollo, para llevar a cabo la
descentralizacién de la vida nacional y para fortalecer el

federalismo.



APENDICE.

Las modificaciones en 1la Administracién PGblica Federal sin
duda tendr&n una repercucién en la administracién de los

Estados de la RepGblica.

La propuesta del ejecutivo federal para fusionar a la
Secretaria de Programaciétn y Presupuesto traé consigo una
serie de preguntas que ea necesario responder. :;cbémo se
llevara a cabo la coordinacién que a través del Convenio
Unico de Desarrcollo venia realizando la SPP en representacién
del poder ejecutivo federal con 1los goblerncs de los
Estados?. ¢(Se modificar&n los instrumentos de coordinacién y
planeaciébn, o se continuar& con ellos asignando esta tarea a
otra dependencia del sector pablico federal, o bien a un
6rgano de la Secretaria de Hacienda y Cré&dito Pablico? ¢La
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblica formular& las
politicas orientadoras de planeacién Yy programacién del

desarrollo?

Para José& Lépez Porcilfn, el eje de la Reforma Administrativa
era la creacién de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, a la gque corresponderfa, de acuerdo con la Ley
org&nica de 1la Administracién PGblica Federal, el wmansjo
global del proceso de planeacién scontémica y social, desde su

concepcién hasta su evaluacién., Con @&sto, decia Lépez
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Portillo, se haria més oportuna y eficaz la intervencién del

Estado an materia econémica por la via del gasto ptblico.

Ahora, el Presidente Salinas, propone fusionar a esta
Secretaria por las mismas razones por las que fue creada
"hacer m&s eficiente y coherenta la conduccién de la economia

del pais®™

La tesis que sustenta 1la fusién de 1a Secretaria de
Programacién y Presupuesto con la Secretaria de Haclenda y
Crédito PGblico es que, resulta inoperante tener en distintas
dependencias las responsabilidades de gasto y financiamiento,
tarzas que venian desempefiando la SPP en lo que se refiere al

gasto pOblico, y la SHyCP en su financiamiento.

En este sentido, con la fusi6én de ambas Secretarias se
pretende que amkos aspectos, gasto y financiamiento, queden a
cargo de una sola dependencia a fin de gue haya una

congruencia entre la programacién y su financiamiento.

Habra& que esperar el resultado de esta fusién. La
wodificacién o sustituclén de las tareas de coordinacién Yy
planeacién econbmica y social que ha venido realizando 1la

SPP, y con ello su repercusién en las entidades federativas.
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