DESCENTRALIZACION Y PLANEACION DEL DESARROLLO REGIONAL

Presentacion

El presente documento ha sido formulado
con base en los planteamientos y recomen-
daciones de los integrantes de la Subcomi-
sion de Descentralizacion y Planeacion del
Desarrollo Regional, el que a su vez forma
parte de la comisiébn responsable de desa-
rrollar el tema “‘descentralizacién de la vida
nacional”, y tiene el propdsito fundamental
de examinar los principales problemas y
obsticulos que actualmente presenta el
desarrollo socioecondmico de las regiones
del pais; asi como evaluar las politicas e
instrumentos que se ocupan de éstas, y de
sugerir en consecuencia, un conjunto de
medidas que coadyuven al cumplimiento
de los propdésitos que en esta materia ha
propuesto Miguel de la Madrid a la nacidn.

Su elaboracion, parte dei analisis del pen-
samiento politico de De la Madrid, vertido
en los diversos pronunciamientos que sobre
el tema, expuso a lo largo de su campafa
como candidato a la Presidencia de la
Republica, asi como las proposiciones y
sugerencias que fueron expresadas durante
las reuniones de consulta popular sobre for-
talecimiento del federalismo y descentrali-
zacion de la vida nacional, celebradas en el
transcurso de dicha campafia.

En la primera parte del trabajo se expone
un breve diagnostico sobre las principales
acciones impulsadas por el gobierno de la
republica, en materia de planeacién para el
desarrollo, tanto a nivel nacional como re-
gional, gue comprende desde la publicacién

de la ““Ley del Consejo Nacional Econémi-
co’’ en 1928, hasta nuestros dias.

En el siguiente capitulo se presentan los
cbjetives a cumplir durante el proximo pe-
riodo gubernamental, en cuanto a impulsar
y consolidar e} desarrollo armoénico y equi-
librado de las diferentes regiones del pais.

Posteriormente y habiéndose sefialado
las politicas que orientaran el cumplimien-
to de dichos objetivos, se expresan las
iineas de accidén que marcan la direccidn
y prioridades que deben seguir las acciones
gubernamentales para promover la realiza-

cién de dichas politicas.

En el capitulo IV, se presentan los di-
versos mecanismaos, instrumentos y demés
instancias, que se han considerado mas
adecuados a !as actuales circunstancias im-
perantes a nivel regional y a la etapa de de-
sarrollo por la que atraviesa el pais, para
cumplir eficazmente los objetivos se-
fialados.

Adicionalmente, se propone un conjunto
de recomendaciones que han sido formula-
das tomando en cuenta todos los anteriores
elementos.

Finalmente, es importante destacar que
en la preparacion de este trabajo y especial-
mente en |os apartados relativos a los obje-
tivos y estrategias, se tratd de interpretar
lo mas fielmente posible, los principios y
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criterios que describen el pensamiento de
Miguel de la Madrid.

1. Diagnostico

1.1. Principales disposiciones del gobierno
federal en materias de planeacibn y descen-
tralizacion de la vida nacional

Con base en los principios fundamentales
de democracia, libertad y justicia social
consagrados constitucionalmente, los pri-
meros gobiernos surgidos de la revelucidn
mexicana, iniciaron wna nueva etapa de
reorganizacion de la vida nacional, encami-
nandose principalmente, a establecer aque-
Has medidas que tenian como propdsito
mejorar el funcionamiento de la adminis-
tracidn plblica, para propiciar que la actua-
cidtn del estado estuviese ajustada al papel
de promotor y encauzador del desarrollo
socioecondmico del pais, que le sefala
nuestra carta magna de 1917.

En esta forma se orientan los primeros
esfuerzos de planeacion, dentro de los cua-
les podemos citar, los realizados en el
lapso que duran las gestiones de Plutarco
Elias Calles (“Ley del Consejo Nacional
Econémico’, 1928}; Pascual Ortiz Rubio
(“Ley sobre Planeacidn General de la Re-
pablica’’, 1930); Abelardo L. Rodriguez
{"Consejo Nacional Economico’, 1933} y
Lazaro Cardenas ("'Primer Plan Sexenal”,
1934-1940).

La grave situacién internacional produ-
cida durante la segunda guerra mundial,
acelerd en México el proceso de industria-
lizacion que habia comenzado en el pafs
a finales del Siglo X1X.

Correspondié a las administraciones de
Avila Camacho (1940-1946) y Miguel Ale-
man (1946-1952}, enfrentar dicha situa-
cion. El primero, cre6 la comisién federal
de planeacién econdmica (1942) y la de fo-
mento industrial (1944}, con la finalidad
de ordenar y controlar el proceso de
industrializacion. A la administracién de

Miguel Aleman, le toc establecer la comi-
sién nacional de inversiones para coordinar
las tareas encomendadas a las diferentes
dependencias y entidades de la administra-
cion pablica federal,

No obstante los avances logrados en la
organizacion y modernizacién de la admi-
nistracién pGblica, persistian problemas
que impedian el desenvolvimiento arméni-
co de varios estados de la repiblica, tales
como pobreza y marginacién, analfabetis-
mo y falta de centros educativos y de capa-
citacidn, polarizacion del desarrollo, lento
crecimiento del mercado interno, etc,

Para coadyuvar en la resolucién de esta
problematica, el gobierno federal puso en
operacion, desde 1947, las comisiones eje-
cutivas por cuencas hidrolbgicas, y en base
a éstas, se comenzd a programar el desarro-
llo integral de determinadas regiones del
pais. Estas comisiones contaban entre sus
objetivos centrales, ademas de planificar el
uso de los recursos hidrauliccs, el de con-
tribuir al desarrolio integral de las zonas
comprendidas en dichas cuencas.

Las primeras comisiones que se integra-
ron fueron la del Papaloapan y la del Tepal-
catepec {1947). Posteriormente se cred la
comisibn del sisterna Lerma-Chapala-San-
tiago {1950); las comisiones del Rio Fuerte
y la del Grijatva (1951). Més tarde, en
1960, se cred la comisién del Rio Balsas,
que se fusion® con la del Tepalcatepec.

Debido principalmente a ciertas defi-
ciencias en la planeacion y a circunstancias
desfavorables de diversa indole, las comisio-
nes no pudieron cumplir con todos los ob-
jetivos para los cuales fueron creadas. No
obstante, su establecimiento marca el inicio
de los esfuerzos gubernamentales para im-
pulsar la planeacion del desarrollo regional
de México.

Posteriormente, durante el sexenio de
Ruiz Cortines se instald, bajo la responsa-
bilidad de la Secretaria de Hacienda y Cré-
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dito Pablico, el comité de inversiones
{1953}, el cual fue sustituido por la comi-
siGn de inversiones {1954) dependiente de
la Presidencia de la Republica. Con este
nuUevo organismo, por primera vez, la pro-
gramacion se realizaba con base en un
esguema de contabilidad nacional.

Al inicio del mandato presidencial de
Lopez Mateos, se cred la Secretaria de la
Presidencia, con objeto de que elaborara
el plan general del gasto publico y de pro-
yectar el desarrollo de regiones especificas,
entre otras importantes funciones,

Bajo esa misma administracion se forma
el plan de accibn inmediata (1962-1964),
el cual “se elabord en cumplimiento de los
acuerdos de la carta de Punta del Este, con
el fin de racionalizar la formacion de capi-
tal y mejorar la distribucion del ingreso
para llegar a un mercado interno més vigo-
roso”,1

También en el curso de ese gobierno se
propuso una nueva medida para fomentar
el desarrollo socioeconémico de las entida-
des federativas. Esta fue ia preparacion de
planes interestatales, dentro de los que
destacan el plan de Yucatan, elaborado en
1960 y gue incluia al territorio de Quinta-
na Roo y a los estados de Yucatan y
Campeche, y el plan del sureste de 1962.

Ya durante la gestion de Gustavo Diaz
Ordaz (1964-1970), en el afio de 1965,
“una comision intersecretarial ad hoc de las
secretarias de la Presidencia y de Hacienda
y Crédito Pablico, eiabord el pian de desa-
rrollo econdmico y social 1966-1970 que
establecid directrices para el sector publico
y estimulos a la iniciativa privada por
medio de marcos indicatives, Este plan se
complementé con el programa de inver-
siones publicas para el quinquenio 1966-

1 Dela Madrid Hurtado, Miguel. “Pianeacion en México’’,
Discurso pronunciado en la sesion del simposio nter-
nacional de planeacién para el desarrollo, el 8 de
septiembre de 1980; reproducido en la Revista de
Comercio Exterior, noviembre de 1980, pag. 1254,

1970 vy es el antecedente de planeacién gu-
bernamental mas sistematico de los Gltimos
afios’’.2

Hasta el fin de esta administraciéon, no
era posible habiar de una estrategia que hu-
biese tenido como finalidad concreta, el
promover e impulsar el desarrollo regional,
sino mas bien, se habian implantado algu-
nas politicas de planeacidn a nivel sectorial
v a escala nacional,

“En el periodo 1970-1976, se registraron
avances significativos en el establecimiento
de unidades de programacién sectorial en
las diferentes dependencias del gobierna
federal, para propiciar el enfoque partici-
pativo en la pianeacion del sector plblico
federal”.3

Asimismo, desde el inicio de la admi-
nistracion de Luis Echeverria Alvarez v,
ante las consideraciones de que para im-
pulsar el desarrolio socioeconémico en los
estados de la repdblica se requeria de una
promocidn activa en la que participasen,
de acuerdo con sus atribuciones y posibili-
dades, respectivamente, las entidades guber-
namentales y el pueblo, asi como de que
para avanzar en dicho proposito era preciso
crear las medidas e instrumentos que cana-
fizaran la iniciativa de los gobernantes vy
ciudadanos hacia el desarrolio socioecond-
mico de sus regiones, el gobierno federal,
hacia junio de 1971, decretd la creacidn
del primer comité promotor del desarrollo
socioecondomico, el cual se fundd en el
estado de Yucatan ({COPRODEY).

Este comité actud, primordialmente,
como un organismo coordinador de las
dependencias federales mas directamente
vinculadas con la resolucién de la proble-
matica econdmica estatal. En el mismo
instrumento de creacion se considerd la
participacion de representanies del gobier-

2 Ibidem, pdg. 1254.

3 thidem, pag. 1255.
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no del estado, asi como de los sectores
campesino, obrero, profesional, bancario,
comercial e industrial de la entidad, previa
invitacidn especial que se les formulé.

Poco después, en 1972 y 1973, se crea-
ron los COPRODES de Qaxaca y Chiapas,
respectivamente. En este Oltimo afo se
inicid la creacion generalizada de los comi-
tés, ante la conviccion de que la problema-
tica de marginacion social no sblo se pre-
sentaba en estos estados sino que era, en
mayor o menor medida, caracteristica
com(n a todos, y de que los COPRODES
podrian ser (tiles para superarla, asi como
para lograr una eficiente coordinacion de
las diversas actividades del sector piblico,
tanto federal como estatal, y para institu-
cionalizar las tareas de programacion del
desarrollo regional con la participacion de
los diversos sectores sociales.

Es importante destacar que en mayo de
1974, el ejecutivo federal expidid el acuer-
do de programacidn de inversiones federa-
les, por entidad federativa, con el proposito
fundamental de que cada uno de los 14
COPRODES, establecidos hasta entonces,
formulara y remitiera al presidente de la
replblica una proposicidon de programa de
inversiones federales para la entidad corres-
pondiente.

Lo anterior, con la finalidad de que el
ejecutive federal contara con mayores ele-
mentos de juicio para una asignacion de re-
cursos mas racional de la inversion publica
en las entidades federativas.

A principios de 1975 se avanzé nota-
blemente en estos propositos al estable-
cerse, mediante decreto presidencial, los
COPRODES en los estados en que adn no
existian, vy modificando a los ya creados,

para homogeneizar sus estructuras y atribu-

ciones con el fin de manejar criterios y
conceptos similares que hicieran mas
eficaz su actuacion. Al efecto se definid a
los comités como oarganismos puoblicos

dotados de personalidad juridica y de pa-
trimonio propios.

También en 1975 se integrd la comisién
nacional de desarrollo regicnal, cuyas fun-
ciones, entre otras, consistieron en sugerir
lineamientos para la programacion, y emi-
tir opiniébn sobre las propuestas anuales
presentadas por los COPRODES. En 1976
se modificé la base legal de esta comision
y sus atribuciones se ampliaron al dmbito
de los asentamientos humanos, por 1o dque
se le llamé comisidn nacional de desarrollo
regional y urbano.

De igual manera, se ampliaron las fun-
ciones de los COPRODES, incorporandose-
les todas aquellas atribuciones vinculadas
a la planeacién y coordinacion del desarro-
llo urbano.

Bajo la administracibn de José Lopez
Portillo, desde finales de 1976, se impulsd
un proceso de reforma administrativa que
tuvo que partir de una readecuacién del
marco juridico vigente hasta entonces.

Con la aprobacidn de ia Ley Orgénica de
la Administracion Piblica Federal, se re-
distribuyeron las atribuciones y responsabi-
lidades de las dependencias y entidades del
ejecutivo y se organizd el funcionamiento
de los sectores en un nuevo esquema gue
se integré en tres niveles. En el primero,
estd la base sustantiva de orientacion y
apoyo global a las tareas de programacion,
presupuestacién, financiamiento, coordina-
cion, informacién, evaluacibn y control,
que se asignd a las secretarias de Hacienda
y Crédito Pablico y de Programacion y Pre-
supuesto; en el segundo nivel esta la figura
det coordinador sectorial, en torno al cual
se han agrupado todas las entidades de la
administracion pablica paraestatal con fun-
ciones afines; y, finalmente, el nivel de las
propias entidades. Todo esto implicd con-
vertir a cada dependencia y entidad en un
instrumento de responabilidades claramen-
te definidas, de modo que no hubiese du-
plicacién de funciones.
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Asimismo, dentro de las mismas depen-
dencias y entidades se afirmaron como
mecanismos permanentes de reforma admi-
nistrativa, entre otros, los siguientes orga-
nos: las comisiones internas de administra-
cidbn y programacién, como consejos inter-
nos de participacidn y asesoria para la
toma de decisiones; y las unidades de orga-
nizacion y métodos; de programacion, de
evaluacion y de informacidn, orientacion
y guejas. Estas unidades, adem4és de realizar
sus propias funciones, trabajan coordinada-
mente con unidades similares de otras de-
pendencias, a través de los respectivos
comités técnicos consultivos.

Todas estas reformas efectuadas en la or-
ganizacion del sector piblico, constituyen
algunos de los principales aspectos que
caracterizan a la actual estructura institu-
cional, administrativa y normativa, que
define y asigna responsabilidades para
toda la administracion pUblica en ei proce-
so integral de la planeacién, y que junto
con la metodologia derivada del marco
conceptual, expuesto desde el comienzo
del presente régimen y de un proceso de
planeacién que se basa en los dos elemen-
tos anteriores, configuran el actual sistema
nacional de planeacién.

A la nueva Secretaria de Programacion
y Presupuesto se le asignaron, entre otras
importantes responsabilidades, la de desem-
pefar las funciones relativas al proceso
integrali de planeacion; la elaboracién del
proyecto del presupuesto de egresos de la
federacion; la de integrar la cuenta de
la hacienda piblica federal, y la de coor-
dinar las acciones que el ejecutivo federa)
convenga con los ejecutivos estatales, para
la ejecucidn de acciones coordinadas que
sirvan para impulsar y promover el desa-
rrollo integral de las diversas regiones del
pais.

A finales del primer trimestre de 1980, la
Secretaria de Programacién y Presupuesto

present6 el plan global de desarrollo 1980-
1982, en el que se encuentran consignados
los grandes objetivos nacionales de desa-
rrollc econdmico y social para dicho perio-
do; se establece el marco general de la
economia en el que habrdn de procurarse
dichos objetivos y se presentan las estrate-
gias, politicas, recursos, acciones y demds
medidas con las cuales se buscard el cum-
plimiento del plan en los 4mbitos global,
sectorial y regional.

Precisamente, es a nivel regional y en
apoyo a la politica de fortalecimiento del
federalismo, en donde el gobierno de la
nacion ha llevado a cabo importantes
esfuerzos, que constituyen significativos
logros para la consolidacion del sistema
nacional de planeacion. Con base en sus
acciones, ha sido posible fijar apoyos
firmes para consolidar al convenio GOnico
de coordinacion federacidn-estados y a los
comités estatales de planeacion para el
desarrollo (COPLADES), como elementos
fundamentales de la vertiente regional de
dicho sistema.

En este sentido, destacan las tareas im-
pulsadas para avanzar en los esquemas de
planeacién para el desarrollo regional, me-
diante el fortalecimiento de los mecanis-
mos de coordinacibn intergubernamental;
la elaboracion y permanente actualizacion
de los planes estatales de desarrollo; la
implantacion de normas y lineamientos
para la programacién-presupuestacion de la
inversién, gasto y financiamiento federales
en los estados; asi como el establecimiento
de sistemas y métodos para el seguimiento,
control y evaluacién de las acciones conve-
nidas entre la federacion y los estados, y la
instrumentacién de diversas politicas vy
estrategias para extender el fomento e im-
pulso del desarrollo integral, arménico vy
equilibrado, en todos los estados de la
republica.

1.2. Evolucion de los principales mecanis-
mos e instrumentos de coordinacién inter-
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gubernamental para la promocién del desa-
rroflo estatal, en el periodo 1976-1982

Desde su inicio, la presente administracion
propuso fortalecer el pacto federal consa-
grado en nuestra Constitucion Polftica,
para coadyuvar al desarrollo autbnomo y
equitativo de las entidades federativas,

Asimismo, planted la necesidad de avan-
zar en el proceso de descentralizacibn y
desconcentracion de la funcibn publica,
aumentando el apoyo técnico y financiero
a los estados y municipios.

En tal virtud, desde los primeros dias del
presente régimen, se establece la vertiente
regional del sistema nacional de planeacion,
con la concepcibn y puesta en marcha del
convenio Unico de coordinacibn (CUC),
instrumento que permite coordinar y armo-
nizar las acciones de los ejecutivos federal y
estatales, en materias que les competen de
manera concurrente, asi como en aquéllas
de interés coman,

Mediante el convenio se ha buscado im-
pulsar el desarrollo arménico y equilibrado
de las diversas regiones del pafs, asi como
fortalecer [a capacidad de administracién,
programacion, ejecucion y evaluacion de
los gobiernos estatales, para lo cual se ha
avanzado en el proceso de descentraliza-
cidbn de la funcion plblica federal hacia las
entidades federativas, ampliando y vigori-
zando la participacidn de éstas en las tareas
del desarrolio y propiciando [a colabora-
cion de los distintos grupos sociales a nivel
local, tanto en el planteamiento como en
ia solucion de sus probiemas.

La operacidon del CUC se inicid desde
1977, con la descentralizacion a los gobier-
nos locales de 14 programas de inversion,
los que mas tarde adoptaron la denomina-
cibn de programas estatales de inversion
{PEI), con lo cual se buscaba, primordial-
mente, fortalecer su capacidad administra-
tiva y de gestion.

Posteriormente, la cobertura progra-
matica del convenio se amplidé con la in-
corporacion de dos modalidades adicio-
nales, |os programas sectoriales concertados
(PROSEC) v los programas de desarrollo
estatal (PRODES); y se fueron incorporan-
do a su contexto programas y estratejias
de alcance nacional, tales como el sistema
alimentario mexicano (SAM]), el programa
integral para el desarrolo rural {PIDER),
el plan nacional de zonas deprimidas y gru-
pos marginados (COPLAMAR), etc.

Las ensefianzas acumuladas durante los
primeros afios de operacion del CUC, el
andlisis de lac experiencias logradas y la
valiosa colaboracion de as dependencias y
entidades de la administracion plblica fe-
deral y estatales, han permitido su evolu-
cién, superdndolo y enriqueciéndolo para
dotarlo de una dinamica y solidez que lo
constituyen en un auténtico convenio para
el desarrollo.

Asi, se han establecido las reglas para la
operacion descentralizada de los programas
por parte de los estados. Como instrumento
de planeacién, de reforma administativa y
de la alianza para la produccidn, ofrece
maltiples posibilidades de accién concerta-
da entre los Grdenes de gobierno federal y
gstatal y, a través de éste, con el municipal.

Uno de los aspectos mas relevantes de la
estrategia para fortalecer el federalismo, ha
sido el incremento del apoyo financiero a
entidades federativas y municipios, asi
como el avance en el proceso de descentra-
tizacion y desconcentracion de la funcion
publica, para cumplir de manera mas eficaz
y eficiente con las responsabilidades del
estado en las tareas del desarrollo. En el
primer caso, el CUC propicid uno de los
cambios mas importantes registrados en la
reforma presupuestal, al quedar instituido
el ramo vigesimosexto promocion regional
en el presupuesto de egresos de la federa-
cién para 1982,

Durante el presente régimen, la accién
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del CUC ha propiciado también el fortale-
cimiento de las estructuras organicas esta-
tales, mediante la transferencia de funcio-
nes y participacion del gobierno federal en
entidades paraestatales de interés y alcance
local.

E! convenio ya no sélo incluye la transfe-
rencia de recursos financieros de la federa-
cion a los estados para la ejecucion de los
programas descentralizados, sino que ha
permitido la accidn coordinada de las
dependencias federales y estatales en la
ejecucién de programas de alcance nacio-
nal v la realizacibn de proyectos para el
desarrollo de productos, regiones o sectores
que los estados consideren estratégicos para
el progreso de sus respectivos ambitos terri-
toriales. Comprende, ademas, los mecanis-
mos para la participacion de los gobiernos
locales en la consecucion de los propositos
de los programas prioritarios del gobierno
federal, y para la instrumentacion de ios
esquemas de planeacién integral para el de-
sarrollo de reforma administativa en el
ambito regionai, de promocién del bienes-
tar social y de fortalecimiento de las ad-
ministraciones municipales.

La estructura actual del convenio (inico
de coordinacién expresa la concrecibn de la
voluntad politica de la unidad; define las
materias de colaboracidn y sus mecanismos
de operacion y establece el canal Gnico de
todas las acciones federales y estatales para
buscar su racionalidad y congruencia.

Es en este marco del CUC, que los ejecu-
tivos federal y estatales acordaron el proce-
dimiento para sustituir a los comités pro-
motores del desarrollo socio-econdmico de
los estados (COPRODES), por comités
estatales de planeacion para el desarrollo
{COPLADES), organismos creados y regi-
dos por actos y normas juridicos propios
de los gobiernos de los estados, con el pro-
posito de coordinar y hacer compatibles
a nivel local, las acciones de los gobiernos
federal, estatales y municipales; de promo-
ver {a participacion de los sectores social y

privado en materia de planeacion integral,
y cuya operacién permite a tas dependen-
cias y entidades de la administracion puabli-
ca federal y estatal, actuar como canales
eficaces y eficientes de comunicacion,
negociacién y definicién en materias de su
competencia.

Con la transmisidn de esta funcién coor-
dinadora a los gobiernos estatales se esta-
blecieron los fundamentos para lograr no
sblo una mayor congruencia formal en la
estructura federal del sistema nacional de
planeacién, sino que, ademas, se ha fortale-
cido la capacidad programatica y ejecutiva
de los gobiernos locales, al otorgarseles
mayor participacion en ias decisiones de
politica socio-econémica y del gasto pabli-
co federales a realizarse en sus respectivas
entidades federativas.

El compromiso asumido por los ejecu-
tivos federal y estatales en el CUC para
sustituir a los COPRODES por COPLADES
llevé a los mismos a suscribir los respectivos
acuerdos de coordinacion, en donde queda-
ron sentadas las bases para su integracion
y funcionamiento, lo que posibilitd armoni-
zarlos a nivel nacional y operar, desde la
perspectiva del sistema nacional de planea-
¢cion, como elementos coadyuvantes de su
vertiente regional.

Los avances registrados por el convenio
Gnico de coordinacidon han permitido que el
ejecutivo federal, por conducto de sus de-
pendencias y entidades que act(an a nivel
local, proporcionen asesoria, apoyo técnico
y financiero a {os gobiernos de los estados
para formulacion de sus respectivos planes
estatales de desarrollo {(PLADES). La inte-
gracion de estos planes se inicié en 1979,
expresando, a nivel nacional, un considera-
ble esfuerzo de planeacién cuyos plantea-
mientos buscaban establecer el marco
normativo para orientar la inversibn puabli-
ca en los estados, asi como inducir las
acciones concertadas entre los sectores
plblico, social y privado.
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La formulacién de los 31 planes estata-
les de desarrollo, permitié la identificacion
de las prioridades locales, constituyendo
un insumo importante para la definicion
de la politica regional del plan global de
desarrollo 1980-1982 formulado por el
gobierno federal; a partir de 1981, se hizo
necesario actualizarlos a fin de incorporar-
les 1os avances obtenidos en la planeacion
global vy sectorial. De esta forma, los
PLADES se han convertido en elementos
idoneos para vincular las etapas de planea-
cion y programacion a nivel regional, cons-
tituyendo un instrumento que favorece la
toma de decisiones de polftica econbdmica
en cada uno de los estados.

La propia evolucién que registra el con-
venio Unico de coordinacion, ha permitido
gue los COPLADES apoyen la formulacién
y revision, en el dambito regional, del pro-
grama de accién del sector pablico (PASP),
que es la expresién a nivel programadtico de
los planteamientos consignados en el plan
global de desarrollo, y mediante el cual
se hace efectiva la instrumentacion de sus
politicas globales, sectoriales y regionales,

Finalmente, los avances del CUC tam-
bién han permitido que el proceso de
programacion-presupuestacion federal a ni-
vel regional, se realice en el seno de los
COPLADES. Dentro de este procesc se
definen los mecanismos de coordinacion
para hacer compatibles los criterios de las
dependencias y entidades de la administra-
cion publica federal con los planteamientos
que formulan las comunidades estatales. A
partir del estudio y experiencias anteriores,
y con base en medidas adoptadas reciente-
mente, se ha logrado que la programacion-
presupuestacion que se efectia en los
COPLADES vy la que se define a nivel cen-
tral no sean concebidos como procesos dis-
tintos, sino fases distintas de un sélo pro-
ceso,.

En cuanto a los problemas detectados
gue afectan la operacion de los anteriores
instrumentos promotores del desarroilo re-

gional se pueden sefalar, entre otros, los
siguientes:

Algunas dependencias federales no han
incorporado, operativamente, al esquema
del convenio (nico, los convenios parciales
que tienen celebrados con los ejecutivos
estatales, y en otros casos se siguen suscri-
biendo nuevos convenios a! margen de su
contexto. Esta situacion ha revelado falta
de congruencia y uniformidad en la actua-
cién de la federacion en los estados.

La descentralizacidbn de programas y re-
cursos financieros a las entidades federati-
vas, no ha sido acompafiada de la transfe-
rencia de los recursos humanos, técnicos y
materiales complementarios, lo cual difi-
cultd la capacidad de ejecucidn de obras
de los gobiernocs estatales.

También deben mencionarse los proble-
mas derivados del proceso inflacionario de
la economia gue abaten los presupuestos
convenidos; los incumplimientos y retrasos
de los compromisos financieros de los
gobiernos de los estados y de las comunida-
des locales beneficiarias.

Asimismo, en algunos estados nc se han
podido aprovechar todas las ventajas y
los beneficios que se derivan del convenio
para fortalecer la capacidad ejecutora de
sus dependencias y entidades; ni se ha con-
solidado en otros, la creacion de empresas
constructoras locales, prefiriendo dejar en
manos de las dependencias federales la eje-
cucion de los proyectos, procedimiento
que deberia ser transitorio.

En cuanto a los COPLADES, en lo que
corresponde a los problemas y dificultades
gue se oponen a su pleno desarrollo y con-
solidacion, se pueden mencionar, como
mas importantes, los relacionados con su
integracion y los relativos a su operacion,

La estructura organica de los comités
es, a nivel nacional, heterogénea, en parte
esto se explica por las diferentes caracteris-
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ticas y especificidades que muestran entre
si las diversas entidades federativas; obede-
ce también a gue no todos los COPLADES
han expedido sus reglamentos interiores, lo
gue provoca la falta de definicion de las
atribuciones de sus distintos 6rganos.

Se ha observado una disimbola partici-
pacion de las dependencias federales en los
comités, originada por la deficiente norma-
tividad de sus areas centrales, o por defi-
ciencias de su proceso de desconcentra-
cién, Asimismo, no se han establecido, en
muchos comités, mecanismos operativos
que induzcan en ellos la mayor participa-
cidn de los sectores social y privado.

Por lo que toca a los planes estatales de
desarroflo, se ha apreciado gue han adole-
cido de la falta de vinculacion necesaria
que debe de existir entre las prioridades
estatales y las que se definen a nivel nacio-
nal por los sectores de la administracion
publica federal, fundamentalmente por la
falta de participacidon y de representacion
de los sequndos en los COPLADES.

En el mismo sentido, resulta conveniente
destacar gue, en la formulacion de los pla-
nes estatales de desarroflo no siempre se
incorporan los planteamientos de los muni-
cipios.

Deben sefialarse también, los problemas
derivados de la falta de vinculacidn entre
el plan v el presupuesto anuali, lo que pro-
voca problemas en la instrumentacién de
los planes. Esta situacion se agudiza por la
notable diferencia de recursos financieros
manejados por la federacion en los estados
con relacibn a los recursos propios de los
gobiernocs locales.

Por lo que respecta al proceso anual de
programacién-presupuestacidn, cabe desta-
car qgue la elaboracién, por parte de los
COPLADES, de ias propuestas de inversion,
gasto y financiamiento federales, ha mejo-
rado sustancialmente, al contarse con linea-
mientos, procedimientos e instrumentos

especificos para el efecto. No obstante,
los resultados obtenidos todavia no son
satisfactorios, en virtud de que la respuesta,
por parte de las dependencias federales, a
estos planteamientos ha sido, en general,
heterogénea, asi como porque sigue preva-
leciendo un excesivo centralismo que im-
pide que los drganos regionales de dichas
dependencias, participen en ese pProceso
como canales eficaces y eficientes de co-
municacion, negociacion y definicién en
materias de su competencia.

Resulta oportuno hacer notar que toda-
via no existen eficientes mecanismos de
control y evaluacion de las acciones con-
venidas entre la federacion y los estados,
dificultdndose de esta manera, la retroali-
mentacidn del proceso integral de planea-
cion a nivel local.

Finalmente, se han detectado problemas
en la operacién de los programas descentra-
lizados a los estados, derivados de la multi-
plicidad de normas, lineamientos y proce-
dimientos que para cada modalidad de
inversion tiene establecidos ia federacion,
originando duplicidad de acciones y desper-
dicio de recursos humanos, técnicos vy
materiales.

Los problemas arriba sefialados, han sido
analizados en los foros de comunicacibn y
didlogo establecidos entre la federacion
v los estados, proponiéndose alternativas de
solucion concertadas, a fin de hacer més
eficaz y eficiente la accion interguberna-
mental para la promocién del desarrollo.

2. Objetivos

Durante su recorrido por el pais, con moti-
vo de su campafia politica como candidato
a la presidencia de la republica, Miguel de
la Madrid ha manifestado en diversos pro-
nunciamientos la necesidad de descentra-
lizar !a vida nacional, de los cuales se han
derivado los siguientes objetivos:

1. Atenuar el centralismo, revisando y
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redefiniendo con toda objetividad el
actual esquema constitucional de
distribucidn de competencias entre
federacidn, estados y municipios:

Fortalecer el federalismo, descentra-
lizando el poder, la cultura, la politi-
ca, la técnica, la educacién y la
economia, propiciando la participa-
cion popular en todos los aspectos
de nuestra vida nacional;

Fortalecer la participacién de los go-
biernos de los estados y de los muni-
cipios, en las grandes tareas del desa-
rollo nacional, otorgandoles mas
recursos, mas facultades y maés res-
ponsabilidades;

Devolver a los gobiernos de los esta-
dos y de [os municipios, facultades
gue se han ido arrogando al gobierno
federal; y

Disefiar un programa real y efectivo
de fortalecimiento municipal, como
condicion indispensable para una
efectiva descentralizacibn de la vida
nacional.

Asimismo, en relacion con la planeacion
del desarrollo regional se han derivado los
siquientes objetivos:

Reafirmar la accion del convenio
Unico de coordinacion como instru-
mento para la planeacion concertada
hacia el desarrolio;

Fortalecer a 1os mecanismos de pla-
neacidn del desarrolio en los estados
¥y en los municipios, aprovechandolos
en toda su dimensibn y en todo su
potencial :

Alcanzar el desarrollo equilibrado y
equitativo entre las distintes regiones
del pais, consolidando la autonomia
politica y econdmica de las entidades
federativas;

4,

Promover que exista congruencia
entre el crecimiento econdmico de
corto y mediano plazos y los objeti-
vos sociales de largo plazo;

Fortalecer la vertiente federalista, vi-
gorizando la responsabilidad de los
gobiernos de los estados en las tareas
del desarrollo, y también avanzando
y profundizando en todos los progra-
mas de fortalecimiento del gobierno
municipal.

Fortalecer la coordinacion entre el
nivel federal, el estatal y el munici-
pal, impulsando en el proceso inte-
gral de planeacion, la congruencia
global y sectorial con la estatal y
municipal;

Dar mayor participacion en los pro-
cesos de planeacion del desarrollo a
los municipios y a las fuerzas econd-
micas y sociales de cada entidad fe-
derativa;

Transferir a las entidades federativas
de menor desarrolio relativo, recur-
sos generados en dreas mas prosperas;
Y

Constituir instancias estatales para
impulsar el desarrollo regional.

3. Estrategias

Para el logro de los objetivos anteriormente
expuestos, se ha considerado conveniente

instrumentar

las siguientes politicas vy

lineas de accibén;

3.1. Politicas

a. En materia de descentralizacion:

1.

Se promoverid una planeacién que
tienda a fortalecer nuestro sistema
federal, disminuyendo el agobiante
centralismo que ya es obstaculo al
desarrollo y que debe mitigarse a la
brevedad posible;
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Se debera acelerar la descentraliza-
cion de la vida nacional en fo politi-
co, en lo econdmico, en 1o social y
en lo cultural, para alcanzar los gran-
des objetivos nacionales;

Se dependera del vigor y de la ini-
ciativa gque se generen en la pro-
vincia mexicana, para fortalecer el
sistema federal y hacer efectiva la
descentralizacion de la vida nacional.

Se descentralizard la vida nacional,
como condicidon indispensable del
proceso de democratizacidn integral
y como elemento que coadyuvara
a la sociedad igualitaria;

Se redistribuirdn geograficamente
las actividades productivas y se
crearan condiciones propicias para
que se multipliguen la inversion y el
empleo en todo €l territorio nacional;

Se deberan revertir :las inercias cen-
tralizadoras de ia federacidn en
perjuicio de los estados, pero tam-
bién las tendencias centralizadoras
de los gohiernos de los estados en
perjuicio de los municipios;

Se exigird un proceso decidido y pro-
fundo, aunque gradual, ordenado y
eficaz, de revisién de eompetencias
constitucionales entre federacion, es-
tados y municipios;

Se fortalecera a los gobiernos de los
estados y de los municipios, evitando
que las decisiones para el desarrolio
se tomen exclusivamente anivel cen-
tral y promoviendo que en elios
exista una mayor participacion popu-
lar; y

Se requerira que los estados y muni-
cipios asuman sus responsabilidades
constitucionales, antes de que la fe-
deracion siga absorbiendo todas las
responsabilidades del pais vy siga
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haciendo crecer el poderio del go-
‘bierno federal.

b. En materia de planeacion del desarro-
llo regional;

1.

8.

‘Se rechazara la planeacidn centrali-
zada y tecnocratica, promoviendo
una planeacion participativa y popu-
lar;

se tespetard la autonomia, ta diver-
sidad y la heterogeneidad de las
distintas regiones de nuestro pais;

Serd de gran importancia conseguir
que las politicas postuladas a nivel
nacional se traduzcan en resultados
a nivel regional;

Se buscara un desarrolio equilibrado
que aproveche integramente las po-
tencialidades -de crecimiento, .en un
ambiente de desarrollo socialmente
justo;

Se propiciard un desarratlo econd-
mico equilibrado para no depender
exclusivamente de alguna actividad;

Se orientara la planeacion, buscando
darle a cada ciudadano y a las nuevas
generaciones, un mas segurohorizon-
te de accidén y desarrollo personal y
colectivo en su propia tierra y con

SU propic trabajo, para frenar la emi-

gracidn y abatir la marginalidad;

La planeacidbn que demanda el pais
serd para instrumentar una politica
de desarrollo gue nos permita sequir
creciendo para satisfacer el reiterado
reclamo popular de -empleo, buscan-
do el equilibrio regional y llevando
a cabo una lucha frontal contra la
carestia de .la vida;

‘Se fortalecera mas el desarrolio regio-

nal, partienglo de una mejar distri-
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bucién de la poblacion en el territo-
rio nacional;

Se abordaran los problemas del de-
sarrollo regional mediante un sistema
de planeacion democritica;

Se buscard extender a todas las regio-
nes, por lejanas que estén, los benefi-
cios. del desarrollo nacional, comuni-
céndolas mejor, canalizandoies mas
recursos, que propicien el mejor
aprovechamiento de sus potencialida-
des, y que su poblaciébn tenga méas
empleos en condiciones dignas y ten-
gan mas y mejores servicios publicos,
para satisfacer los minimos de bie-
nestar a que tienen derecho;

Se promovera el desarrollo regional
de la frontera, impulsando su integra-
cion con los mercados de produccion
y de consumo del interior del pais;

Se combatirdn los desequilibrios en
el desarrollo regicnal fortaleciendo
y modernizando el federalismo, y
vigorizando a los gobiernos de los es-
tados y los municipios;

Se intensificard la desconcentracion
de actividades y recursos, propician-
do una mayor participaciéon de los
gobiernos estatales y municipales en
la promocidn del desarrollo;

Se buscard, como exigencia de la pla-
neacién democratica, la cabal partici-
pacién de los estados y de los muni-
cipios en las tareas del desarrollo
nacional; y

Se consolidaran las instancias estata-
les de planeacion para el desarrollo
y se inducird la creacion de los ins-
trumentos municipales de programa-
cién, vigorizando los que ya existen.

3.2. Lineas de accidn

Con el propésito de llevar a cabo estas poli-

ticas,

se plantean las siguientes |ineas de

accion:

a. En materia de descentralizacion:

Revision del régimen de competen-
cias de la hacienda piOblica para pro-
piciar una mayor distribucion de los
ingresos, acorde a las responsabilida-
des constitucionales de cada instan-
cia de gobierno;

Revision de las acciones que realiza
la administracion puablica federal,
para determinar cudles sectores de
servicios o de actividad ameritan un
proceso de descentralizacion;

Promocion de reformas a las cons-
tituciones de los estados, para
restituir facultades legales a los
ayuntamientos, asi como de los ele-
mentos juridicos, administrativos,
técnicos vy financieros, para que
puedan proporcionar los servicios pu-
blicos minimos a que todo municipio
esta obligado;

Apoyo de la federacidén a los muni-
cipios cuando los casos asi lo ameri-
ten. La intervencién de la federacion
debe llevarse en tal forma que no
sustituya la responsabilidad de los
gobiernos municipales ni |la de los go-
biernos de los estados;

Promocion del sistema delegacional
del gobiernc federal, otorgando mas
autoridad a las delegaciones y dan-
doles mas poder de decision, para
acercar la solucidon de los problemas
al sitio donde se generan;

Revision a fondo de la politica de
subsidios para que se utilicen con
propésitos productivos y de justicia
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distributiva y para evitar que bene-
ficien la concentracién de la riqueza;
Y

Establecimiento de programas de ca-
pacitaciébn, orientados a los recursos
humanos locales, para integrarios
efectivamente a las instituciones y
programas de gobierno.

b. En materia de planeacion del desarro-
llo regional:

Promocién de proyectos prioritarios
para atender problemas de margina-
cidn o para impulsar productos, re-
giones o sectores gue se consideren
estratégicos; '

Realizacion de esfuerzos para acom-
pasar la programacion sectorial con
la programacion regional;

Implantacion y perfeccionamiento
del sistema de planeacidn democra-
tica, en virtud del cual se fijen
objetivos y metas, se definan la estra-
tegia de accidn, se establezcan los
programas de trabajo a nivel nacional
y a nivel regional, y tanto en uno
como en otro, concurran los diferen-
tes sectores buscando una politica
integral de desarrollo que permita
alcanzar los grandes objetivos nacio-
nales;

Promocién para desarrollar fas regio-
nes que tienen mayores potenciali-
dades, entre ellas, nuestras costas y
fronteras;

Apoyo a los estados y municipios
que fomenten la industrializacion de
sus comunidades en el marco de la
planeacion democratica;

Apoyo con prioridades bien defini-
das, al programa de puertos indus-
triales, concebido como un gran
proyecto de desarrollo regional en

10.

1.

12.
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las costas de Meéxico, atendiendo
también los aspectos comercial, pes-
quero y turistico;

Vinculacion de las |ineas estratégicas
de accion de la politica regional; las
orientadas a lograr un mejor equili-
brio regional, las de fomento a polos
prioritarios y las de regulacidon y or-
denacién de la zona conurbada del
centro del pais;

Promocién para que, a través del pro-
grama nacional de desarrollo de las
franjas fronterizas y zonas libres, se
busquen fuentes estables de empleo,
propiciando que las maquiladoras no
sean una fuente eventual y cambian-
te de trabajo;

Promocion de autosuficiencia regio-
nal; racionalizacion del aprovecha-
miento de los recursos naturales de
los estados y dotacidn a las comuni-
dades de mas y mejores servicios p0-
blicos;

Participacion de los municipios en
los comités estatales de planeacion
para el desarrollo y establecimiento
de comités municipales de planea-
cion, como elementos integrantes de
ios sistemas estatales de planeacion,
buscando férmulas especificas para
gue su integracion y funcionamiento
se adectCen al marco poiitico, juridi-
co y administrativo de cada entidad
federativa;

Concurrencia en los comités estatales
de planeacion para el desarrollo, de
los funcionarios locales y federales
para analizar, vigilar y ejecutar las
tareas relativas a la planeacion.

Establecimiento de criterios clara-
mente orientados a la promocion
regional para la asignacion del gasto
corriente y de inversidon. E| gasto
piblico federal debera apoyar al ma-
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ximo la creacidn de una infraestruc-
tura fisica y social en las regiones
promisorias del pais, sin descuidar
el gasto social en las regiones menos
favorecidas y el indispensable para
atender las necesidades populares en
los grandes centros de poblacidn; v

13. Establecimiento, via encaje legal, de
mecanismos institucionales para que
el ahorro generado en cada entidad
federativa se canalice prioritariamen-
te a la promocion de actividades de
fomento econdmico, identificadas en
ios planes estatales de desarrollo,

4. Instrumentos

El impuiso del desarrollo regional tiene,
como principal elemento, la descentraliza-
cion de la vida nacional. Su interrelacién
precisa evotucionar los términos de coordi-
nacién de los tres niveles de gobierno, y de
éstos con los sectores social y privado,

Premisa fundamental la constituye el
irrestricto respeto de &mbitos de compe-
tencia, lo cual determina la necesidad de
convenir los términos de instrumentaciéon
del proceso de descentralizacibn que ga-
rantice el cumplimiento de ia prioridad
nacional de fortalecimiento del federalismao.

De particular importancia resulta la
concepcidn del sistema nacional de planea-
cidbn democrética, y su vinculacién con
sistemas analogos en el nivel estatal, cuya
instalacién deberd ser promovida ante los
gobiernos de los estados, buscando la
armonizacibn de acciones a nivel nacional
y procurando la necesaria flexibilidad
que permita su adecuacibn a las caracte-
risticas especificas de cada entidad federa-
tiva y el aprovechamiento de sus instancias,
instrumentos, recursos Yy, sobre todo,
experiencias.

En el presente capitulo se exponen los
principales mecanismos operativos que a

corto y mediano plazos promoverdn e
impulsardn un mayor desarrolio regional,
asi como aquellos instrumentos que servi-
ran de soporte para vigorizar la accion de
los gobiernos estatales y municipales.

a. Coordinacion intergubernamental

Con el propésito de continuar avanzan-
do en la construccion y consolidacién del
sistema nacional de planeacidén democrati-
ca, el cual pretende lograr que las acciones
de todos los sectores de la sociedad con-
verjan hacia los grandes prop6sitos nacio-
nales consagrados en nuestra carta magna,
se considera necesario instituir en cada
una de las entidades federativas, sistemas
estatales de planeacién autdbnomos, mismos
gue se conciben en comunicacion perma-
nente con el sistema nacional, a través
de los comités estatales de planeacion
para el desarrollo {COPLADES).

Con objeto de armonizar a nivel nacional
la operacion de estos sistemas estatales, y a
efecto de lograr su adecuada vinculacidn
con el sistema nacional, se celebrarian
acuerdos de coordinacién entre los ejecuti-
vos federal y estatales en el marco del
convenio Gnico de coordinacion 1983.

De esta forma, el CUC seria el eje de
las relaciones entre los dos sistemas, ya que
ha sido definido como el instrumento de
planeacion concertada para el desarrollo,
que busca formulas politicas y operativas
para hacer de los gobiernos estatales,
administradores corresponsables de la ac-
cion federal y para que ambos ordenes de
gobierno coordinen y programen sus
tareas con absoluto respeto a sus dmbitos
de competencia.

Asimismo, en la construccion de los
sisternas estatales de planeacion, los muni-
cipios desempefiarian un papel muy impor-
tante a través de comités municipales de
planeacion, los que conformarian el con-
ducto permanente de comunicacion vy
coordinacién con los COPLADES.
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Adicionalmente, y a efecto de que se ge-
neralice a nivel nacional el sistema de coor-
dinacibn intergubernamental, seria conve-
niente que los gobiernos de los estados
celebrasen convenios Unicos de coordina-
cion estado-municipio, con caracteristicas
semejantes a los celebrados entre la federa-
cién y los estados.

Con el propbsito de conferirle a la pla:
neacién un caricter mas democratico se ha
planteado como necesidad impostergable la
institucionalizacion de la participacion so-
cial en todas sus etapas {formulacion, ins-
trumentacion, control y evaluacion}, a
través de mecanismos de comunicacidn y
consulta entre los responsables de la pla-
neacion y los distintos grupos sociales.

Para tal efecto, se ha propuesto la crea-
cion de foros y mecanismos que la instru-
menten en los niveles federal, estatal y
municipal.

Para el nivel federal, se crearia un con-
sejo nacional de planeacion, presidido por
el jefe del ejecutivo federal, creandose
comités de planeacion global, sectorial,
intersectorial y regional.

En virtud de que los COPLADES son
organismos de cardcter eminentemente
participativo, estas instancias constituyen
de hecho, la contraparte del consejo na-
cional de planeacion, en el nivel estatal.
Sin embargo, se precisaria establecer acuer-
dos de cooperacion entre los ejecutivos
estatales y representantes de los organis-
mos e instituciones de los sectores social y
privado que actden en cada entidad fede-
rativa.

Por 1o que hace al nivel municipal, la
instancia idonea estd constituida por los
comités municipales de planeacidn ya esta-
blecidos en varios estados de la republica,
o bien, por instancias afines como los sub-
comités regionales © municipales creados
en varios COPLADES de! pais.

Por otra parte, se considera conveniente
extender hacia otras materias, las experien-
clas adquiridas en las reuniones nacionales
celebradas con ta participaciéon de funciona-
rios de los gobiernos federal y estatales en
materia fiscal, de planeacion y de asenta-
mientos humanos, a efecto de contar con
mayores canales de consulta, comunica-
cion y didlogo entre los distintos ordenes
de gobierno que propicien una mejor
coordinacién para la resolucion de los
probiemas gue afectan a las diversas regio-
nes del pais.

b. Planeacion integral a nivel local

En el marco del convenio Gnico de coor-
dinacién 1982, quedaron establecidos los
compromisos entre el ejecutivo federal y
los estatales para instrumentar, en el seno
de los COPLADES, las acciones relativas al
proceso integral de planeacidn a nivel regio-
nal. A este respecto, uno de los avances
logrados en esta materia, lo constituyen los
planes estatales de desarrolio (PLADES).
Mediante su formulacion y actualizacion,
se ha establecido el marco normativo para
orientar la inversién plblica en los estados,
e inducir las acciones concertadas entre
los sectores pablico, sociat y privado.

Debido a que con su instrumentacion
se han realizado importantes acciones en
rmateria de desarrollo regional, se conside-
ra conveniente continuar actualizandolos,
a efecto de convertirlos en elementos rec-
tores de la actividad pablica en los estados,
que permitan vincular las tareas del proceso
integral de planeacién en sus niveles global,
sectorial y subregional; asi como incorporar
los proposito, planteamientos y necesida-
des que las comunidades locales han defini-
do en forma prioritaria.

Por otra parte, se requiere que en la defi-
nicion e instrumentacion de los planes para
el desarrollo de regiones interestatales que
formule el gobierno federal, se promueva
una amplia participacion de los gohiernos
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estatales a través de los COPLADES, en las
diversas etapas del proceso de planeacidn.

Otro elemento importante para fomentar
la planeacion estatal, lo constituiria la
formulacion de programas operativos anua-
les, que se convertirian en la expresion a
corto plazo de los PLADES y contendrian
las caracteristicas necesarias para ajustarse
a las condiciones coyunturales, dandole
asi, flexibilidad a la planeacién de media-
no vy largo plazos.

Asimismo, y tomando en consideracién
la amplia experiencia en materia de progra-
macidn-presupuestacion anual, tanto de los
COPLADES como de las mas importantes
dependencias y entidades de la administra-
cibn pablica federal, que realizan acciones a
nivel local, resulta indispensable que el an-
teproyecto de presupuesto de egresos de la
federacion, mismo que a la fecha se define
centralmente, se elabore en los COPLADES,
en su parte relativa a programas y proyec-
tos de alcance local; una vez que dichos
programas y proyectos fueran jerarquiza-
dos y ajustados por los COPLADES, con-
forme a criterios de factibilidad, rentabili-
dad, beneficio social y disponibilidad de
recursos, las dependencias federales del
nivel central las validarian para su inclusién
en el proyecto de presupuesto que se pre-
sentan anualmente a la H, Cdmara de Dipu-
tados, comunicando a cada comité sobre
los resultados de este proceso.

La instrumentacion de esta medida con-
lleva a dotar de facultades a los 6rganos
regionales de las dependencias y entidades
federales, a complementar la desconcentra-
cidn administrativa hacia los estados de
aquélla que no tengan representacidn a ni-
fiscales y subsidios} que la federacién otor-
ga a las entidades federativas. Esta medida
cibn de reformas y adiciones a las disposi-
ciones juridicas y administrativas de la
materia, Tomando en consideracién la com-
plejidad de estas acciones, se estima factible
operar estos cambios en el transcurso de
1983, posibilitdndose asi que el presupues-

to de egresos de la federacidbn para 1984
se integre bajo normas y lineamientos
especificos que permitan la eficiente eje-
cucidn de esta importante medida.

En este marco, deberd consolidarse la
integracion al esquema del convenio Unico
de coordinacion de todos los apoyos finan-
cieros (inversion, créditos, participaciones
fiscales y subsidios) que la federaci6n otor-
ga a las entidades federativas, Esta medida
implica establecer criterios de congruencia
y racionalidad en su asignacion, para asegu-
rar una optima utilizacidén de los recursos,
complementariedad de acciones y transfe-
rencia en la administracibn de fondos
publicos.

Asimismo, y considerando que la infor-
macién es una herramienta basica para
llevar a cabo un eficaz y eficiente proceso
de planeacién a nivel local, es necesario
institucionalizar en todas las entidades fe-
derativas dentro de los COPLADES, subco-
mités técnicos de informacién estad(stica
y geogréfica que permitan captar y procesar
la informacién que se genera a nivel local, a
efecto de gque enriquezca la que se produce
a nivel nacional.

Ademas, se estima conveniente perfec-
cionar dentro de los COPLADES, los me-
canismos de control y evaluacién de las
actividades puablicas, a fin de que, en un
marco de libre gestion, se evallen los es-
fuerzos intergubernamentales, sin detrimen-
to de las atribuciones y responsabilidades
de ambos 6rdenes de gobierno.

Por Gltimo, y con el propdsito de avan-
zar firmemente en las tareas de planeacion
a nivel estatal, se debera desarrollar un
programa integral de capacitacion, orien-
tado a técnicos de los gobiernos estatal y
municipal relacionados con la materia.

Esta medida implica la revisién de los
programas que actualmente llevan a cabo
las diversas dependencias federales, a fin de
reordenar, bajo criterios de mayor eficien-
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cia y cobertura, su enfoque, direccion,
recursos y operacion.

c. Fortalecimiento municipal

La politica de fortalecimiento munici-
pal, para llevar adelante un modelo de
desarrollo regional mds equilibrado y ar-
mobnico requiere, para su adecuada instru-
mentacion, impulsar y promover la gene-
ralizacibn a nivel nacional de comités
municipales de planeacidon para el desarro-
{lo, para que los municipios dispangan de
mayores elementos en las tareas del proceso
integral de planeacion,

Dichos comités serian creados mediante
la celebracion de convenios entre el ejecu-
tivo estatal y los presidentes municipales,
encargandose de coordinar actividades de
planeacion a nivel municipal y de promover
la participacion de la comunidad en la
ejecucion, conservacidn, mantenimiento y
operacion de las obras y servicios publicos.

Asimismo, resulta indispensable fortale-
cer a los municipios dotiandolos de recur-
sos financieros y técnicos, a efecto de mejo-
rar su capacidad administrativa para la
ejecucion de las obras y la prestacion de los
servicios publicos que todo gobierno muni-
cipal debe proporcionar.,

d. Descentralizacidon de programas, re-
cursos y funciones a los gobiernos de los
estados

Considerando que la descentralizacién de
la vida nacional es un requisito indispensa-
ble para fortalecer el federalismo, es nece-
sario apoyar técnica y financieramente a los
gobiernos de los estados y de los munici-
pios para evitar que las decisiones gque im-
pactan el desarrollo local se sigan tomando
a nivel central, por lo que es conveniente
gue el gobierno federal descentralice a los
estados un mayor nUmero de programas,
especialmente aquellos de caracter produc-
tivo, vy les transfiera mas recursos, tomando
como base no sdlo sus necesidades inmedia-

tas sino también aquellos elementos que
les permitan desarrollar las potenciatidades
de cada region.

Asimismo, es de vital importancia seguir
avanzando en la transferencia al régimen
estatal, de las funciones que actualmente
estdn a cargo de entidades de la adminis-
tracion pdblica federal paraestatal, asi
como la participacion del gobierno federal
en las mismas, cuando sean de interés ex-
clusivamente local, y estén directamente
vinculadas a los programas de desarrollo
econdmico v social de los gobiernos de los
estados.

Igualmente, con el propodsito de estable-
cer mayor congruencia y armonia entre las
acciones que realizan los gobiernos federal
y estatales y de optimizar el uso de los re-
cursos destinados a impulsar el desarrollo
socioeconbmico de las distintas regiones
del pals, se sugiere que a partir del ejerci-
cio de 1984, se unifique en una s6la moda-
lidad de gasto, todos los programas descen-
tralizados a los gobiernos de los estados
(PEI, PIDER y COPLAMAR).

Para tal efecto, es necesario que en el
transcurso de 1983 se revise a fondo la
normatividad para la operacion de |os pro-
gramas, los procedimientos para la progra-
macidn-presupuestacion y ministracion de
recursos financieros de los mismos, los
mecanismos de supervisién, control y eva-
luacién, y los criterios para la definicion
de estructuras financieras. Todo ello, con
el propoésito de simplificar la administra-
cibn de los programas, eliminar la virtual
competencia entre éstos; mejorar su cober-
tura geografica, atendiendo prioridades
nacionales, estatales y municipales; reducir
los costos de operacién y garantizar el efi-
ciente manejo de los fondos publicos.

Finalmente, se requiere que exista
una mayor y mejor participacion de [as
dependencias y entidades federales en los
COPLADES, con el proposito de que
coadyuven con los gobiernos de los estados
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a consolidar el proceso de planeacidn re-
gional, que vincule las prioridades naciona-
les con las que se establezcan a nivel
estatal. La instrumentacion de esta medida
implica reformas a la Ley Organica de la
Administracion Piblica Federal y a los re-
glamentos interiores, leyes organicas y actas
constitutivas de las dependencias v entida-
des federales.
e. Modernizacidn administrativa

Observando que los progresos alcanzados
en esta materia son verdaderamente nota-
bles, ya que varios estados de la repiblica
han reformado su estructura administrativa
introduciendo, entre otros avances, técnicas
modernas de administracién y presupuesto
por programas, se considera conveniente
promover la tntensificacion de este esfuerzo
nacional, difundiendo las experiencias que
seé han ido obteniendo en este sentido y
promover su generalizacion en todo el pais.
De esta forma, se estima que podra contar-
s$e con un rhnarco adeeuado, para que las
actividades gubernamentales se realicen con
mayor orden y se desarrollen con ahsoluta
racionalidad y congruencia entre las atribu-
ciones del gobierno, fos grandes propositos
nacionales y locales, v los medios vy recur-
$0s para alcanzarlos.

Este proceso de modernizacion deberd
ser el soporte correfativo de una eficaz
descentralizacién de la vida nacional hacia
los estados vy los municipios.

5. Recomendaciones

Con el fin de llevar a la practica tanto los
objetivos como las estrategias, y conside-
rando las conclusiones que se derivan del
diagnbstico y de los instrumentos en ma-
teria de descentralizacion de la vida nacio-
nal y de planeacion del desarrolio regional,
se plantean las siguientes recomendaciones:

5.1. Plan general de desarrollo 1983-1988

El pronunciamiento formulado por Miguel
de la Madrid, en el sentido de impulsar la
planeacibn democréatica como técnica de su

gobierno, permitird fortalecer [a programa-
cién, definir la estructuracién y ejecucion
de los presupuestos, orientar la accidn de
los instrumentos de politica econdmica, v
sentar lags bases para una rmayor coordina-
cién intergubernamental y para concertar
de manera mas amplia las actividades con
ios sectores social y privado,

En este contexto, seria recomendable
que en la formulacidbn del plan general de
desarroflo 1983-1988, que De !a Madrid
ha ofrecido a la nacién, se consideren los
planteamientos contenidos en los planes
estatales de desarrollo, y que una vez apro-
bado el plan general de desarroilo, se inicie
ef proceso de actualizacion de los planes
estatales, a fin de incorporarles los avances
de la planeacién global y sectorial, posibi-
litando este proceso fa participacidn de los
estados en la consecucién de los objetivos v
prioridades nacionales.

Con este fin se sugiere que, en {a formu-
lacion del plan general 1983-1988 vy de fos
planes o programas sectoriales que se ela-
boren, se defina, como unidad espacial
basica de la planeacion, a cada una de las
entidades federativas haciendo coincidir,
de esta manera, la técnica con nuestra rea-
tidad politica federalista.

En virtud de lo anterior, se recomienda
gue, el compromiso intergubernamental co-
rrespondiente a estos propdsitos sea in-
cluido en el convenio (nico de coordina-
cion 1983.

5.2. Convenio Gnico de coordinaciébn 1983

El aprovechamiento de este instrumento de
planeacion concertada para el desarrollo,
de descentralizacién de la funcién plblica
federal y de coordinacion interguberna-
mental, para fortalecer el federalismo, sera
ptedra angular para la puesta en operacion
de las tesis federalistas planteadas por
De la Madrid.

A efecto de que el convenio esté en con-
diciones de satisfacer estos requerimientos,
es necesario dotarlo de una mayor operati-
vidad y capacidad de coordinacidon entre
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los gobiernos federal, estatal y municipales;
fortaiecerio como canal (nico de concerta-
cion de acciones e incrementar la parti-
cipacion de los estados, los municipios y los
sectores social y privado en la determina-
cién de sus acciones.

De esta manera, mediante el CUC se
impulsard con mayor decisibn la corres-
ponsabifidad de ios gobiernos de 1os estados
y de los municipios en el desarrollo nacio-
nal; se vigorizara la coordinacién intergu-
bernamental a efecto de que los estados
programen concertadamente con la federa-
¢cidbn sus acciones, con absoluto respeto a
su soberania y a su libertad; se fortalecera
la capacidad de administracion y planea-
cion de los estados y los municipios, posi-
bilitando a su vez una mayor definicibn
en las responsabilidades que a cada uno de
los érdenes de gobierno toca en las dife-
rentes fases del proceso integral de planea-
cion, y se permitird la reglamentacién vy
operacion concertada para ejecutar cual-
quier accion coordinada gue pueda empren-
derse para impulsar el desarrolic regional.

Con este propésito, se recomienda revi-
sar el actual clausulado del convenio Gnico
de coordinacidn, con el fin de adecuarlo
a los nuevos requerimientos que en mate-
ria de descentralizacion de la vida nacional
y de planeacién del desarrollo regional,
demanda el pais.

5.3. Sistemas estatales de planeacion

El principio constitucional que dota a
las entidades federativas de libertad y
soberania en todo lo concerniente a su régi-
men interior, posibilita la integracién de
sistemas estatales de planeacion por parte
de los gobiernos focales, con similares
atributos.

A fin de que los estados y los municipios
se encuentren con capacidad para respon-
der a las nuevas demandas que plantea la
planeacion dei desarrollo regional, se re-
comienda promaover el establecimiento de
dichos sistemas, cuya justificacion se en-
cuentra en las caracteristicas de la formufa

federal mexicana, que es una distribucioén
de competencias entre el orden normativo
central y el orden normative estatal, y para
fo cual se considera prioritario la delimita-
cibn precisa de los ambitos exclusivos de
competencias entre ambos 6rdenes de go-
bierno, asi como de aquellas acciones en
las que los mismos son concurrentes,

Asi, los sistemas estatales de planeacion
deberdn ser integrales, participativos y de-
mocraticos, al igual que el sistema nacional
de planeacion, conformandose de manera
similar a éste, ya que tendrian como ele-
mentos caracteristicos una metodologia,
que consistiria en un sistema de cuatro ni-
veles; congruencia estatal, criterio espacial,
congruencia sectorial y criterio de instru-
mentacion: una estructura institucional (ad-
ministrativa y normativa) que definiria
responsabilidades para toda la administra-
ciobn pablica estatal y municipal, y un
proceso de planeacién que ubicaria a los
anteriores elementos y constaria de las
etapas de formulacion, instrumentacion,
control y evlauacion,

Para su establecimiento, es convenijente
que en el dmbito local se promuevan las
reformas juridicas y administrativas, gue
serian el sustento de una planeacion estatal
integral, de acuerdo con las caracteristicas
vy especificidades de cada entidad fede-
rativa.

Al igual que en el nivel federal, se reco-
mienda que, a fin de institucionalizar a la
planeacion como técnica de gobierno, se
formulen en cada estado de [a republica,
leyes de planeacitn, que normen el proceso
en sus etapas de formulacion, instrumenta-
¢cion, control y evaluacion,

Finalmente, se debera cuidar la adecuada
vinculacidon que debe existir entre los siste-
mas nacional y estatales de planeacion,
para lo cual habria que aprovechar la in-
fraestructura que en este sentido represen-
tan el convenio (nico de coordinacion
federacidn-estados, l0s comités estatales y
municipales de pianeacibn para el desarro-
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llo ¥ los convenios de coordinacion estado-
municipio.

5.4 Comités estatales de planeacion para el
desarrollo

Los COPLADES son organismos estatales,
cuyo proposito fundamental es promover
y coadyuvar en la formulacidn, instrumen-
tacién, control y evaluacién de los planes
estatales de desarrollo, buscando compati-
bilizar, a nivel local, lgs esfuerzos de los
gobiernos federal, estatal y municipales
tanto en el proceso integral de planeacion,
como en la ejecucion de obras y la presta-
cidn de servicios publicos, propicianda en
estas tareas la colaboracion de los diversos
sectores sociales.

No obstante que estos organismos han
venido cumpliendo, en términos generales,
las tareas que tienen encomendadas, es
necesario vigorizarics con objeto de que
los gobiernos locales tengan mayor parti-
cipacion y responsabilidad en las tareas
de planeacién regional y nacional; promo-
ver, en la medida de {o posible, ia unifor-
midad en la operacidn de los mismos, con
el fin de lograr la armonizacibén a nivel
nacional del proceso de planeacién del de-
sarrolio regionai, revisar fas distintas dis-
posiciones {egales mediante {as cuales
han sido creados mecanismos de coordina-
cién intergubernamental en [os estados que
operan, se integran y realizan labores de
manera similar a las de los COPLADES,
a efecto de evitar duplicidad y dispersion
de esfuerzos; fortalecer y mejorar la parti-
cipacion de la federacidn en estos comités
y promoverios como las instancias que, a
nivel local, permitan la participacion de
fas comunidades en [a pianeacion de-
mogratica,

Estas acciones podrian [levarse a cabo a
través del perfeccionamiento de los meca-
nismos de didlogo, consulta y concertacion
establecidas entre la federacion y los esta-
dos, en materia fiscal, de planeacion y de
asentamientos humanos, y extender su

cobertura hacia otras materias de interés
local. Este mecanismo seria complementa-
rio, no supletorio, de la relacién especifica
entre la federacion y cada estado de la
replblica.

5.5. Descentralizacion de programas fede-
rales hacia los estados

La descentralizacibn de programas federa-
les hacia los estados, encuentra su razén en
el proposito de fortalecer el federalismo
consagrado en la Constitucion general de la
repiblica, como forma de organizacion
politica del pais, ya que de esta manera
se robustece la capacidad de administra-
cion, de programacion, de ejecucion y de
evaluacion de los gobiernos de los estados y
se propicia la colaboracion de los distintos
grupos sociales en las tareas del desarrollo
nacional y, especialmente, en la solucidn
de los problemas gue directamente afectan
a sus comunidades.

Con este fin, se estima conveniente ace-
lerar la descentralizacion de programas fe-
derales de alcance estatal, sobre todo de
caracter productivo, hacia los gobiernos de
los estados a partir de 1983, asi como para
promover que éstos a su vez descentralicen
programas a los municipios, para lo cual
debera analizarse la viabilidad de esta
medida en el contexto del nuevo esquema
de descentralizacion de la vida nacional.
Este proceso debera ir acompafado de la
transferencia de los recursos humanos,
técnicos y materiales que las dependencias
federales utilicen para la ejecucion de
dichos programas.

Asimismo, se debera avanzar en la trans-
ferencia a los estados de funciones y par-
ticipacion federales en entidades paraesta-
tales de interés local, con lo cual se refor-
zaria a las administraciones estatales en su
papel de promotores del desarrollo. En este
caso también debera evitarse el centralismo
a nivel estatal, mediante el reforzamiento
de la capacidad de gestién del municipio.
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Con el propdsito de instrumentar las me-
didas que permitan que en Jos COPLADES
se defina el anteproyecto de presupuesto de
egresos de la federacion en lo relativo a
programas y proyectos de alcance estatal,
fue necesario definir en el transcurso de
1983, los procedimientos, metadologias e
instrumentos correspondientes, asi como
revisar, entre otras, las leyes orgdnicas de
la administracién piblica federal y de pre-
supuesto, contabilidad y gasto publico.
Asimismo, debié instrumentarse un pro-
grama integral de desconcentracion admi-
nistrativa de las dependencias del ejecutivo
federal,

5.6. Control y evaluacion.

Las demandas planteadas por la pobla-
cion del pafs, en el sentido de dotar de
mayor claridad las acciones que realiza
la administracion plblica, para avanzar con
paso firme en las tareas de gobierno con la
amplia y expedita participacion de la so-
ciedad, hacen recomendable que dichas
acciones y tareas sean controladas y eva-
luadas en forma rigurosa y sistematica en
beneficio de los objetivos de una demo-
cracia integral.

Para ello, se estima conveniente revisar
las normas y reglamentos existentes rela-
cionados con el control y evaluacidén de
las acciones a cargo de las administracio-
nes publicas federal, estatal y municipal,
{0 que coadyuvara al cumplimiento de los
propositos de renovacién moral de la
sociedad.

5.7. Informacion.

La informacion, considerada como el in-
sUumo gue permite la debida retroalimenta-
cion en el proceso integral de [a planeacidn
requiere dar respuesta a las demandas que
plantea, dentro de dicho proceso, el nuevo
esquema de descentralizacion de la vida
nacional y de la planeacion del desarrollo
regional.

Con este objeto, se considera recomen-
dable revisar los sistemas nacionales de
estadistica y de informaciébn geogréfica,
a fin de adecuarlos a las necesidades que
plantee el proceso de planeacion en los
estados,

5.8. Fortalecimiento municipal,

Con el proposito de descentralizar la vida
nacional, resulta indispensable fortalecer
la autonomia del municipio, célula bésica
de la divisidn territorial y de la organiza-
cion politica administrativa de las entidades
federativas; para lo cual se recomienda
revisar con toda objetividad el actual
esquema consitucional de competencias
entre federacion, estados y municipios,
para que se disminuyan las tendencias cen-
tralistas, tanto federales como estatales.
Con objeto de que los municipios se
incorporen decididamente al nuevo esque-
ma que demanda la planeacion del desa-
rrollo regional, resulta recomendable que
en los procesos de planificacion correspon-
diente se impulse la congruencia global,
sectorial y regional con la municipatidad,
para lo cual se debe fortalecer la capacidad
programatica y ejecutiva no sdlo de los
estados, sino también de los ayuntamien-
tos, dotandolos de los instrumentos sufi-
cientes para llevar a cabo dicha respon-
sabilidad en beneficio de sus comunidades.

Asimismo, se deberd poner especial inte-
rés en la ampliacion de la capacidad econé-
mica de los municipios, para lo cual se reco-
mienda revisar y enriquecer el esquema
fiscal prevaleciente, a fin de institucionali-
zar los mecanismos de distribucion de
participaciones, erradicando asi, practicas
discrecionales en esta materia.

B.9. Modernizacidén administrativa.

Los beneficios de la reforma administrativa
emprendida por el gobierno federal, se
han reflejado en una adecuacidon y moderni-
Zacion delos 0rganos pablicos, en concordan-
cia con la magnitud y complejidad que en
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la actualidad manifiesta el pais respecto
de su desarrollo economico y social.

A fin de que las acciones en esta materia
se adecien a los nuevos requerimientos
que demandan una mayor descentraliza-
cion de la funcién pdblica federai hacia
los estados y una mas eficiente planeacién
del desarrolio regional, se estima convenien-
te revisar Tos avances logrados en la reforma
administrativa emprendida por el ejecutivo
federal, con objeto de prever los ajustes
derivados tanto de estos nuevos requeri-
mientos, como de [as presentes necesida-
des de coordinacion intergubernamental.

La revision propuesta deberd compren-
der el estudio de los marcos juridicos
federal, estatales y municipales vigentes,
relacionados con fa descentralizacion de la
funciébn publica, asi como el andlisis de
los actuales mecanismos de coordinacidn
intergubernamental entre los tres 6rdenes
de gobierna, lo que permitird efectuar las
adecuaciones normativas que procedan, a
efecto de dotar de suficiencia operativa a la
descentralizacién de la vida nacional.
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