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" Estudiar la norma jurfdica... es seguir, como
testigo atento, el movimiento que jamds ha
dejado de arrastrar a las sociedades politicas a
organizarse segun cierto orden. Pero es
preciso, también para comprender este
movimiento conocer las fuerzas que o
estimulan y las figuras en las cuales se
inscribe.”

Georges Burdeau



INTRODUCCION

Las garantias individuales y sociales que consagra nuestro
sistema constitucional mexicano, se encuentran estrechamente
vinculados con los principios de libertad, seguridad y equidad. Estos
principios constituyen los pilares fundamentales sobre ios cuales
descansa la naturaleza plural del Estado mexicano.

Nuestra Constitucién, con pleno reconocimiento a 1a pluralidad,
ha adoptado como forma de gobierno la democracia representativa,
consagrando la representacién politica como un derecho de los
diversos sectores sociales para que, mediante 10s cauces legales
establecidos, puedan elegir libremente a aquéllas personas que 10s
representardn ante el gobierno, haciendo valer sus derechos vy
defendiendo sus intereses.

Asl, la democracia representativa estructuro el poder en forma
vertical y ascendente, desde la perspectiva de las relaciones pollticas,
donde el individuo es tomado en cuenta por su calidad de ciudadano
y cuyos espacios de participacion se circunscriben a la arena politica,
ya sea como militante de un partido politico o bien, a través del voto,
elegir a un representante.



sin embargo, en los regimenes democraticos, el sistema
representativo ha entrado en crisis, por una parte, debido a Ias
pricticas poco sinceras o incluso deshonestas de algunos integrantes
de los poderes Ejecutivo y Legisliativo, y por la otra, |a incapacidad de
los partidos politicos para asumir todas las demandas politicas v
sociales.

De anhi, que la sociedad al no ver efectivamente representados
Sus intereses ante el gobierno empezara a reclamar, para sf, mayores
espacios de participacion.

En ese contexto, y ante la imperiosa necesidad de recuperar el
derecho que tienen todos los individuos de decidir iibre, ptenamente
¥ en igualdad de condiciones 1a forma de gobierno gue responda
satisfactoriamente a sus necesidades, se replantea en este trabajo la
necesidad de incorporar a los diversos actores sociales en los
procesos de toma de decisiones mediante la Democracia
Participativa.

Esta forma de democracia, pone especial énfasis en Ia
participacion social v estd encaminada al plano de las relaciones
sociales, donde el individuo es tomadc en consideracion por Ia
multiplicidad de papeles y funciones que desempefia en sociedad.
Asimismo, replantea el plano horizontal de la politica mediante la
incorporacién de los diversos actores sociales en el quehacer
gubernamental.



Desde |a 6ptica de 1a Democracia Participativa, se considera que
la estabilidad democratica de un pafs se fortalece mediante Ia
participacién social, ya que la democracia, entendida como el
gobierno del pueblo, implica que todo individuo tiene una efectiva
participacién en et poder; de manera tal que con la participacion
social se trata de elevar la conciencia cfvica del Individuo,
comprometerlo en las tareas de la administracién publica y promover
la integracion polltica, econémica y social del Estado.

se puede sefaiar que por la via de involucrar a cada individuo
en la vida de su comunidad y por |a de fortalecer la capacidad de
accién v la imagen social del gobierno, también se fortalece el
sistema politico de la democracia.

De esta forma, la participacién social propicia el fortalecimiento
vy los vinculos de convivencia entre la sociedad vy €l gobierno, ya que
el trabajo conjunto entre los vecinos y las autoridades estrecha la
confianza de 13 poblacién que al informar respecto a sus necesidades,
demandas y sugerencias a las instancias de gobierno, permite que
éstas actden y den soluciones a sus peticiones con base en un
conocimiento real del entorno social. Asi, se transita de una
concepcién rigida de la participacion ciudadana, a otra que resulta
integradora de todos los individuos que conforman una sociedad.

En la actualidad, ya no puede concebirse un gobierno gue se
niegue a reconocer los derechos de la sociedad participante y que no
busque ofrecer nuevas opciones para que 105 ejerza plenamente,
haciendo respetar la voluntad y libertad de los individuos.



ES en esta 16gica, que se ha considerado de interés desarrollar
como tema de investigacién la Democracia Participativa en la Gestion
PUblica Nacional, a fin de hacer un diagndstico de los espacios y
figuras juridicas actuales, tanto en el ambito nacional como estatal y
municipal, que posibilitan la insercién de 10s diversos actores sociales
en la toma de decisiones publicas.

Para lograr este propdsito, en €l primer capitulo se aborda el
concepto de Democracia, con el propésito de contar con un marco
teérico y conceptual que fundamente la investigacion. Para tal
efecto, en primer lugar se exponen algunas consideraciones
generales sobre el concepto de democracia especfficamente referido
al conflicto existente entre 10s vailores democraticos y 10s hechos, es
decir, entre la democracia concebida idealmente y sus
interpretaciones aplicadas a una realidad determinada.

Se divide nuestro tema de anélisis, en dos vertientes: 1a
democracia gobernante y la democracia gobernada. Lo anterior, a fin
de dilucidar a quiénes compete ejercer el poder del pueblo dentro
de una sociedad. Para tal efecto, se analizan diversas formas de
democracia, las cuales no pretenden ser exhaustivas ni limitativas,
sino simplemente enunciativas. Estas formas de democracia son: 13
directa o ideal, la de referéndum, la representativa vy 1a participativa.

Asi, 1a democracia directa o ideal, es aquella donde se concibe 13
participacion del pueblo, en su totalidad y de manera continua, en el
gjercicio del poder publico; 1a democracia de referéndum, permite
una participacion directa del puebio en los asuntos plblicos



mediante esta figura juridica; 1a democracia representativa, basada
en la figura de la representacion, limita el concepto de pueblo donde
se confiere s6lo a cierto sector de [a poblacién que ha adquirido el
caricter de ciudadano, conforme a la legislacién interna de cada pais,
para que designe a un grupo de personas que detentaran el podery
tomaran 1as decisiones piblicas en lugar de él, y: la demaocracia
participativa, cuyo signo caracteristico es la importancia que reviste
la participacién social como fuerza promotora e impulsora del
desarrollo de un pafs, y que propugna por una ampliacién los
espacios y canales de participacién existentes, s decir, mds alld de los
que permite la democracia representativa.

como parte final de este primer capltulo, se analiza 13 viabilidad
de la Democracia Participativa como forma de gobierno que
posibilite democratizar y racionalizar la funcién pablica, mediante 1a
inclusién de los diversos actores sociales en la toma de decisiones, asl
como en el disefio, ejecucion y evaluacién de las pollticas publicas, es
decir, en Ios procesos de planeacion nacional, estatal y municipal.

En el segundo capitulo se analiza el concepto de participacion,
el cual tiene varios significados que rebasan con mucho |a simpie idea
de asociarla con la manifestacién de peticiones o demandas por parte
de 1a sociedad al poder publico. En este sentido, se delimita nuestro
objeto de estudio y se centra, especificamente, en la participacion
social, la cual constituye una actividad organizada, racional y
consciente de un grupo social con €l objeto de expresar iniciativas,
necesidades o demandas; de defender intereses y valores comunes;
de alcanzar objetivos econémicos, sociales o politicos; de influir
directa o indirectamente en la toma de decisiones y de tomar parte
en los procesos de planeacion y accion del gobierno. Por ello, la



importancia de que el poder publico la conciba como un método
inmejorable para percibir y captar el sentir mds real de las
necesidades de los gobernados y que vean en ella una forma de vida
y sustento de la democracia.

pentro del dmbito de la participacién social, se incorporan
algunos elementos que muestran la gran diversidad de formas que
puede adquirir 1a participacién sociat, 1as cuales a efecto de facilitar
su andlisis han sido agrupadas en cuatro tipos: la participacion
espontdnea, la organizada, la formal y la polltica.

La participacién espontdnea, la cual es individual y voluntaria,
surge en situaciones de emergencia como inundaciones, temblores ¥
sismos; 1a participacién organizada, la cual es promovida por grupos
comunitarios, y demds organizaciones politicas, sociales y privadas, v
que se caracteriza por ser un elemento importante de colaboracion
con el gobierno; la participacién format es aguélla que se encuentra
referida en la Ley, como las elecciones y la consulta popular; por
dltimo, la participacion politica estd referida al ejercicio de 10s
derechos politicos, ya sea participando activamente en los partidos
politicos 0, mediante el voto, en 1a eleccion de los gobernantes.

Por otra parte, en este capitulo también se analiza la relacion
existente entre la democracia v la participacion, ya que 13 primera no
puede concebhirse si no se le vincula directamente con el segundo. En
este sentido, el vigor de 1os gobiernos democraticos puede medirse
en parte por ja extension de la participacién de la sociedad en los
asuntos publicos.



De igual forma, se esbozan algunos de los principales espacios
donde la sociedad participa dentro de una comunidad, tales como
obras y servicios publicos, acciones de capacitacién para el trabajo y
actividades productivas, actividades de asistencia social, actividades
recreativas, culturales y deportivas, acciones tendentes a 1a seguridad
plblica v mejoramiento ambiental, asi como en la planeacion
nacional, estatal y municipal.

Por ultimo, en este capitulo se analiza la planeacion
democrdtica la cual se cristaliza mediante la incorporacion de 12
sociedad en Ia formulacién de los planes y programas de desarrollo.
En este sentido, la planeacién democrdtica es considerada cOmo un
instrumento mediante el cual, la sociedad puede participar
conjuntamente con el gobierno en la elaboracion de 10s planes y
programas cue regirdn el actuar gubernamental, para que de ésta
forma la planeacién recoja las demandas sociales, establezca y
priorice objetivos e implemente 10s mecanismos necesarios para su
consecucion, siempre de cara a 1a realidad social.

En el tercer capitulo, se analiza el marco legal de la democracia
participativa y c6mo se incorpora la participacién social en la gestién
plblica nacional. Para tal efecto, se parte de un somero estudio de la
planeacién en México, hasta llegar ai surgimiento del Sistema
Nacional de Planeacién Democratica, contempiado en el articulo 26
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su Ley
reglamentaria, es decir, la Ley General de Planeacion.



La Ley Generai de Planeacion, a lo largo de sus 44 artfculos,
establece la politica, los principales lineamientos, 1as estrategias v los
procedimientos que el proceso de planeacion Impiica en su
institucionalizacién, y tiene por objeto reglamentar las disposiciones
del articulo 26 constitucional en cuanto al funcionamiento
organizativo de [a Administracién Publica, con relacién a la
planeacién v el desarrollo, determinado 10s cauces de la participacion
democritica de la sociedad en cuanto a las funciones que le
corresponden en principio a la propia autoridad.

Ademds, en dicha Ley se define lo que debe entenderse por
Sistema Nacional de Pianeacién Democratica, concebida como un
conjunto de relaciones que vinculan a 1as dependencias y entidades
de la administracion publica federal, estatal y municipal v a 10s
organismos e integrantes de los sectores social y privado.

La Ley General de Planeacién, destaca como una vocacion del
gobierno, brindar los espacios de participacion a la sociedad en la
bisqueda de una verdadera democracia participativa, por lo que en
su capitulo tercero contempla un apartado especifico sobre la forma
mediante 1a cual se integra la participacién social en la planeacion.

Finalmente, Ia Ley General de Planeacion en sus articulos 3° v
4°, contiene fa forma mediante l1a cual deberdn agruparse l0s
obietivos nacionales, estrategias y prioridades para el desarrollo
integral dei pais, mediante la elaboracién sexenal de un Plan Nacional
de Desarrollo y los diversos programas que de €l emanen. En esta
I6gica, en dichos articulos se define lo que debe entenderse por
planeacién nactonal del desarrollo, mostrandola como un medio que



posibilita la consecucién del desarrollo integral del pafs, en lo
politico, econdmico, social y cultural, a través del desempeno eficaz
de las funciones del gobierno.

En el capftulo IV, se buscé analizar la forma en gue se ejerce Ia
planeacién en 10s dmbitos estatal y municipal, a fin de revisar l0s
mecanismos  institucionales existentes para la  planeacion
democratica. En tal virtud, se considero conveniente hacer aigunas
precisiones sobre el concepto de federacion y la adopcion del
régimen federal dentro de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

posteriormente, se esbozan 13s lineas generales bajo las cuales
se lleva a cabo la planeacién estatal y municipal, destacando [0S
6rganos centrales encargados de la planeacién en dichos ambitos.
Tales Grganos son el Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal
(COPLADE) y el Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN), los cuales son organismos publicos descentralizados
dotados de personalidad jurfdica y patrimonio propio que tienen a su
cargo, entre otros, 1a elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo y el
Plan Municipal de Desarrollo, respectivamente.

Asimismo, se analizé uno de los principales instrumentos de
coordinacién entre la federacién, los estados y 10s municipios para la
implementacion y desarrollo de las acciones previstas en los diversos
planes y programas estatales. Tal instrumento es el Convenio Unico
de Desarrollo (CUD}, cuyo principal proposito es fortalecer a 1as
entidades federativas y a 105 municipios a través de una mayor
asignacion de recursos, mediante la transferencia de los mismos v 1a



reatizacién de acciones y obras conjuntas que impulsen el desarrollo
estatal y municipal.

En este capltwo, también se consideré pertinente revisar el
marco juridico de |a planeacién estatal, mediante el andlisis general
de l1as leyes estatales de planeacién. Para tal efecto, se revisaron los
6rganos encargados de la planeacién en los estados, 1a forma en que
se incorporan a los actores sociales en el disefio de las polfticas
plblicas o de la planificacion de obras v su participacion en tos foros
de Consulta Popular, entre otras.

sobre este punto, se vio la necesidad de hacer un analisis mas
especifico de las Leyes de Planeacién de los Estados de Colima y
Querétaro, 105 cuales reflejan una mayor participacion social en 13
planeacion, y detallan claramente 10s mecanismos e instrumentos a
través de los cuales se ejercerd dicha participacion. Asimismo, en
contraposicion, se analiza el Estado de México, por ser éste uno de 1os
estados con mds ambigledad en la forma mediante la cual se llevardn
a cabo los procesos de pianeacion.

También se considerd necesario, referir nuestro estudio a la
planeacién democratica en el Distrito Federal y, abordar, ademds, la
Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, que aungue en
principio no estd directamente relacionada con el objeto de nuestro
estudio, su importancia radica en que constituye un avance sustancial
en la creaciéon de figuras juridicas que amplian los espacios de
participacion social.



Finaimente, y como el desarrolic de una planeacion
democritica que sea reaimente eficiente requiere de un gran
esfuerzo, tanto del gobierno como de Ia sociedad, se considerd de
interés esbozar algunos comentarios sobre la forma en que podria
resolverse una posible controversia en materia de planeacion
democratica, es decir, como resolver los problemas que se susciten
cuando gobierno y sociedad no se pongan de acuerdo sobre las
polfticas y obras que deban implementarse en una comunidad
determinada, © una vez tomada la decision, esta no se lleve a cabo.

Para tal efecto, se analizan las implicaciones de aplicar en
México una organizacién similar al Consejo Econémico y Social
Francés o al Consejo Nacional de la Economia y del Trabajo Italiano, los
cuales se encuentran integrados por representantes de 10s diversos
sectores sociales y actdan como un contrapeso ante las decisiones del
Parlamento.

En forma alternativa, también se estudia [a viabilidad de
conferir al Poder Judicial de la Federacion atribuciones para conocer
sobre controversias en materia de planeacibn democratica,
concretamente a |0s Juzgados de Distrito en materia Administrativa,
ya que |as controversias que se susciten en materia de planeacién
democrdtica estdn inmersas en las relaciones gobierno-sociedad.
adicionalmente, se estudia la conveniencia de reavivar una figura que
se ha visto significativamente relegada, el Jurado Federal de
Ciudadanos, para que emita su opinidn respecto a este tipo de
controversias.



Por lltimo, el presente trabajo concluye con algunas reflexiones
finales sobre |a necesidad politica y social de ampliar los espacios de
participacién social, asl como 1a necesidad de crear figuras juridicas
que incrementen los canales mediante 105 cuales pueda ejercerse
dicha participacién, es decir, 1a implementacion de mecanismos
aiternos que posibiliten la insercién cada vez mayor de |a sociedad en
la toma de decisiones y en los procesos de planeacién de las politicas
plblicas con el objeto de eficientizar la atencion de las demandas
sociales v de establecer 1os medios mediante 105 cuales se norme [a
corresponsabilidad entre el gobierno vy la sociedad en dicho proceso.



CAPITULO |

¢ QUE ES DEMOCRACIA PARTICIPATIVA?.

“Es nuestra forma de utilizar las palabras “democracia”
y “gobiernc democratico” la que produce mayor
confusién. A menos que se definan claramente esas
palabras y se flegue a un acuerdo sobre las
definiciones, la gente vivird en una inextricable
confusién de ideas, para beneficio de demagoegos y
déspotas”

Alexis de Tocquevilie.

1.1 DEMOCRACIA GOBERNANTE Y DEMOCRACIA GOBERNADA.

uUno de los temas mas estudiados a lo largo de la historia de Ia
humanidad es el concepto de Democracia, término gque ha sido
analizado por grandes fil6sofos, humanistas, politicos, juristas Vv
sociélogos, desde el siglo V a. C. hasta nuestros dfas’, por ende, no es
- hada extrafio que en mds de dos mil afios este concepto haya sufrido
una gran cantidad de mutaciones, relacionado con ideales y contextos
histéricos determinados y diferenciados. Ha cambiado tanto, que en la
actualidad ya no se asemeja a su concepcién original, por lo gue al
analizar 1as sociedades podemos percatarnos de que se han

! Existe una gran literatura con respecto a la democracia, por citar algunos, tenemos: la “Repiiblica” de Platén; la
“Etica Nicomaquea” y la “Politica” de Aristteles; ¢l “Tratado de la Repiblica” de Cicerdn; el “Opiisculo sobre
¢l Gobierno de los Principes™ y la “Suma Teolégica” de Santo Tomds de Aquino; los “Seis Libros de la
Repiiblica™ de Juan Bodino; el “Leviatin™ de Thomas Hobbes; “Ensayo sobre ¢! Gobierno Civil” de John
Locke; “De! Espiritu de las Leyes” de Montesquieu; “E! Contrato Social” de Juan Jacobo Rousseau; “;Qué es el
Tercer Estado?” de Sieyés; “La Democracia en América” de Alexis de Tocqueville;, “Un Sistema de Logica,
Racionalista e Inductivo” y “Principios de Economia Politica” de John Stuart Mill: “La Sociedad Abierta y sus
Enemigos” de Karl Popper.
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implementado, de jure o0 de facto, diversos mecanismos que no
atienden al sentido iiteral de la democracia, sino que la transforman tan
sutilmente que ha sido la justificacion para que elites dominantes
lleguen al poder y |0 conserven, satisfaciendo sus intereses de grupo vy,
asi, podrfamos continuar sefialando casos en que ia democracia se ha
ido amoldando y adecuando en aras de la preservacion de
determinados intereses.

El por qué de ta multiplicidad de manifestaciones que la
democracia ha tenido en las sociedades a traves del tiempo se debe
fundamentalmente al abismo existente entre la democracia, concebida
idealmente, y sus interpretaciones aplicadas a una realidad determinada
es decir, al conflicto entre los valores democraticos y los hechos. Es por
ello, que en este apartado analizaremos ias formas de Ia democracia en
tas socledades modernas, tanto las que han buscado una reconciliacién
entre los ideales y la realidad democratica, asf como aquelias que
reconociendo que 13 democracia ideal no puede darse, han matizado su
apticacién practica. En este sentido, podemos hablar de dos tipos de
democracia, una basada en el ejercicio directo del poder politico
(democracia directa u horizontal) y, otra, en el control y la limitacion del
poder (democracia indirecta o verticall, de Ia gue se desprenden
diversas modalidades, como Ila democracia de referéndum,
representativa y participativa.

1.1.1 DEMOCRACIA DIRECTA.

La democracia ideal, concebida como el poder del pueblo, por el
pueblo y para el pueblo, como apuntaba Abraham Lincoln, encuentra su
expresién mas nitida en la democracia directa donde el pueblo, en su
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totalidad, participa de manera continua en el ejercicio del poder, por 10
que debemos entender por democracia directa fa atribucién de fa
soberania a todos v ¢ada uno de los individuos los cuales detentan y
ejercen el poder en igualdad de circunstancias y sin intermediarios, es
decir se autogobiernan.?

Estamos en presencia del demos en acto, el pueblo como unica
fuente de la cual emana todo e! poder, como unico ente facultado para
eiercerio y, como el Unico beneficiario del mismo. Pero podrfa en la
actualidad darse esta concepcién idealista y, de serlo, serfa I6gicamente
viable. Antes de dar una respuesta €5 importante revisar algunos
aspectos, retomando como punto de partida a la democracia ariega
considerada por los autores como [a expresién mas cercana de la
demaocracia directa y por tanto ideal.

Recordemos, pues, que la Crecia antigua era una comunidad
pequefia donde todos los habitantes compartfan 10s mismos valores
religiosos, morales y politicos, 10s problemas que se presentaban no
eran muy complejos, |0 que facilitaba la toma de decisiones por &l
cuerpo que conformaba la asamblea en 1a polis, de tal suerte que existfa
una vinculacion directa entre gobernantes y gobernados vy sin cuerpos
intermedios para ia resolucién de los asuntos politicos, pero se
contempiaba la posibilidad de delegar algunas funciones, a través de
algin sorteo © eleccién, para que alguna persona realizara
especificamente aquello que le fuera encomendado.

* £l autogobiemno es “el gobierno de nosotros mismos por nosotros mismos...nos referimos... en el mejor de los
casos a una rotacién rdpida y completa de los detentadores del poder y los destinatarios del poder” Cfr.
Sartori, Giovanni, Teoria de 1a democracia, Tomo I, Ed. Alianza Universidad, Madrid 1988, pp. 92-93.



19

Por otro lado, la democracia directa implica un autogobierno, 10
que en la Crecia antigua significaba pasarse la vida gobernando. El
individuo debfa abandonar la esfera privada para dedicarse a la
actividad pubiica, o cual representaba un gran trabajo para 10S
individuos, quienes tenian que renunciar a sus asuntos personales para
dedicarse por entero a la polltica. Esto se puede apreciar claramente en
el pasaje de Fustel de Coulanges cuando al analizar la comunidad griega,
afirmé que: “Ef ciudadano... se entregaba totalmente al Estado. Le
daba su sangre durante la guerra, su tiempo en Ia paz, no era libre
de dejar a un lado los asuntos piiblicos para cuidarse de los suyos...
por el contrario, el ciudadano debia descuidarios para trabajar por
el bien de Ia cludad”.® De esta forma, la democracia directa reduce
toda ia actividad del ser humano a la politica, asf lo retomé Juan Jacobo
Rousseau quien, estudiando la democracia griega, encontrd la
democracia ideal como la mejor forma en que Ia voluntad general (el
pueblo en su conjunto) pudiera expresarse en forma absoluta y sin
limitaciones, de ahi que se le considere como tedrico de la democracia
totalitaria o del Igualitarismo radical.

El ejercicio del poder por parte del pueblo en su totalidad ha sido
el argumento sobre el cual basan su defensa los que han propugnado
por un regreso a la democracia directa, ya que para ellos quienes 1o
ejercen se encuentra en una mejor posicion que aquellos gque 10
delegan, por 10 que consideran que [a participacién directa brinda una
mayor seguridad en 1a atencién de los asuntos publicos v, por ende,
propugnan por espacios donde ¢l individuo pueda participar en Ia toma
de decisiones sin intermediarios y, en caso de gue existan, que cuente
con la facultad para removerlos, como en el referéndum, 1a iniciativa

3 Cfr. Coulanges, Fustel de, La Ciudad Antigua, Cap. 11, Libro IV, Coleccién Sepan Cuintos No. 181, Editorial
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popular vy 1a convocatoria.® Sin embargo, no debemos confundir estos
términos con una democracia directa, ya que son solamente
instrumentos que acercan a un mayor numero de individuos a la toma
de decisiones, por lo:que en realidad estamos en presencia de una
democracia semi-directa gue nos brinda soluciones intermedias a 10S
problemas del ejercicio del poder del pueblo.

Adicionalmente, no debemos perder de vista que 1as sociedades
modernas no cuentan con un sélo centro de poder sino varios, 10 cual
nos plantea la necesidad de precisar como se ejercerd el poder dentro
de una sociedad plural. Al efecto, se considera conveniente que a traves
de ordenamientos jurfdicos o de presiones entre 10s distintos grupos no
se erija uno sélo como poder absoluto puesto que podria conformarse
una oligarqufa. El problema al que nos enfrentamos con la democracia
directa es precisamente éste, ya que postula todo el poder para un s6io
grupo,® dando asf lugar al gobierno de la mayorfa,® en forma absoluta e
ilimitada, sobre los derechos vy las opiniones de la minorfa.

Asi, la democracia directa presenta una serie de limitaciones
reales, ni atn aguellos que 1a han defendido aceptan la posibilidad de su
aplicacién conforme a su concepcion original. Rousseau, en el “Contrato
social”, reconocié que la demaocracia literal sélo podfa llegar a darse en

Pormia, S.A., México, 1989,

4 iravés del referéndum popular, los ciudadanos tienen, con frecuencia, la oportunidad de hacer saber ha
quienes han sido elegidos para tomar decisiones, los puntos de vista de la poblacion sobre un tema
contravertido (..JLa iniciativa es un tipe de legislacién directa, de cardcter positive que permite que los
votantes promulguen leyes sin la accién del cuerpo legislativo(...} La convocatoria...estd disefiada para que los
funcionarios piblficos respondan continuamente a los volanies..para deierminar si uno ¢ varios Sfuncionarios
deben o no permanecer en sus puesios” Cfr. Zimmerman, Joseph F., Democracia Participativa, El
Resurgimiento del Populismo™, Ed. Limusa, México, D.F., 1992, pp. 23-24.

* Cfr. Bobbio, Norberto, E| Futuro de la Democracia, Fondeo de Cuhura Econdmica, México 1986, pag. 47

® Algunas consideraciones importantes sobre ¢l gobierno de la mayoria las encontramos en el segundo tratado
sobre &) Gobiero Civil de Locke, referente a la elaboracién de leyes; a Juan Jacobo Rousseau acerca de la
liberiad manifiesta a través de la expresion de la mayoria absoluta, en el Contrato Social; o Alexis de
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una sociedad ideal, la cual deberia ser pequena, donde todos se
conocieran, con costumbres sencillas y que contaran con 05 mismos
defechos, fortunas y autoridad, lo cual no era posible porgue las
soCiedades se iban agrandando y aglutinaban diversos grupos con
intereses contrarios gue dificultaban los procesos democraticos, por 10
aue termind por afirmar categdricamente gque la verdadera democracia
no puede existir: “romando el término en el rigor de la acepcion,
jamads ha existido verdadera democracia y jamds existird (...) No es
concebible que el pueblo permanezca incesantemente reunido
para ocuparse de los negocios publicos”

Con base en lo anterior, la democracia directa no podra jamas
darse en las sociedades modernas® en virtud de que en la actualidad se
estdn conformando grandes sociedades con diferencias culturales,
econdmicas, politicas y sociales cada vez mayores, ademas de que si por
ella entendemos la participacién de todos v cada uno de i0s individuos
en todas las decisiones que le atafien, su posibilidad de realizacion es
evidentemente imposible y, por tanto, del autogobierno, el cual exige la
presencia y participacién efectiva del demos en su conjunto. LOS
ordenamientos juridicos establecen limites para menores de edad,
enfermos mentales y personas privadas de su libertad. Por otro lado,
flsicamente no es factible que el pueblo {con derecho a ejercitar su
poder) pueda reunirse todo el tiempo a resolver 10s problemas que se
susciten. NO podemos pensar en individuos dedicados total vy
absolutamente a resolver los asuntos publicos en virtud de gue existen

Tocqueville, en la Democracia en América, para quien la soberania absoluta de la mayoria es la esencia del
gobierno democritico.

¥ Cfr, Rousseau, Juan Jacobo, El Contrato Social, Libro 111, Cap. IV, Coleccién Sepan Cuéantos No. {13, Ed.
Pormia, S.A., México 1987, pp. 35-36

¥ Quiza el inico caso en ¢l que se verifica la democracia directa es en Suviza, donde algunas pequeiias
comunidades {cantones} la contemplan constitucionalmente y se desarrolla mediante una asamblea popular
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otros aspectos de la vida humana que requieren igual atencion. No se
puede dejar de ser individuo para convertirse s6lo en ciudadano porque
estarfamos ante la reduccién del ser humano en un ente politico, en el
Zoonpolitikon de Aristoteles.

Asimismo, no podemos afirmar que la decision aprobada por la
mayoria convierta a ésta en una decision justa, equitativa y racional. Una
mavyoria es una cantidad y ésta no puede crear una calidad. De igual
forma, no debemos entender el principio de 13 mayoria como absoluta
e ilimitada por que provocaria la intolerancia y no permitirfa la libertad
de expresion, ya que todos tendrian que pensar igual y los que
estuvieran en contra deberfan someterse a la voluntad general asl
expresada. Por lo tanto, la democracia directa carece de condiciones
fisicas, juridicas, econdémicas, sociolégicas y polfticas que posibiliten su
aplicacién real en |as sociedades modernas.

1.1.2 DEMOCRACIA DE REFERENDUM.

Esta forma de democracia se encuentra cimentada en la figura del
referéndum, instrumento que fue adoptado por paises como los
Estados Unidos para controlar ciertos actos de 10s ¢érganos del Estado,
principalmente 1as leyes, donde se deja al pueblo la decisién final en
materia legisiativa. Sobre este punto, Joseph Zimmerman?®, al analizar su
funcionamiento en Nueva Inglaterra, la fundamenta en 1a toma de
decisiones compartidas que permite a los votantes decidir
directamente sobre la conveniencia de implementar algun
ordenamiento legal, el impacto social gue pueda liegar a tener, asi

denominada “landsgemeinde”. Cfr. Kelsen, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, D.F., pag. 343.
¢ Cfr. Zimmerman, Op. Cit,, supra, nota 4, pp. 23-24.
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como el sentir de la poblacién sobre dicho acto. Asimismo, es utllizado
para controiar tos abusos, las arbitrariedades y €l poder desmedido de
algunos Grganos legislativos.

‘Ahora blen, cuando en una sociedad el referéndum deja de ser un
instrumento para convertirse en el mecanismo que dard vida y cauce a
una democracia estamos en presencia de 1o que se ha dado en llamar
democracia de referéndum, donde el demos decidird directamente la
atencidn y solucién de los problemas que se le presentan, caso por caso,
sin reunirse y a través de esta figura.

ta democracia de referéndum, ademads, introduce un elemento
nuevo que le da originalidad, a saber, Ia utilizacion de ta tecnologia. Con
esto se pretende que cada individuo cuente con un video electrénico o
una computadora en la cual apareceran 10s asuntos sobre 10s que habra
gue votar y las diferentes opciones, para que el individuo decida aquella
que mds le convenga. Este elemento es |o gue ha dado lugar a que
algunos autores, como Norberto Bobbio, 1a denominen computocracia.

con bhase en 10 anterior, pareciera que se trata de una democracia
directa en virtud de que las opiniones son expresadas en forma
individual sin 12 necesidad de intermediarios y que 1os problemas gue ias
grandes extensiones territoriales plantean son salvabies gracias al uso de
las computadoras; pero se distingue de ella en que en la democracia de
referéndum las personas no se reunen a intercambiar puntos de vista
sobre la decision gue van a tomar, no existe una interaccién por parte
de los individuos, sino que se encuentran aislados, ademas de que sirve
de apoyo a la democracia representativa, que al no ser excluyente es
complementaria. De ahl que se le considere como una democracia semi-
directa.
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Aunque tecnolégicamente es posible, en la actualidad no existe
alguna democracia con estas caracteristicas, ya que en las sociedades
encontramos diversos factores que deben ser tomados en
consideracion y que, en términos reales, no Ia hacen viable. Analicemos,
pues, los mds importantes:

a) La toma de decisiones se hace en forma individual y secreta. El
individuo es simplemente receptivo y pasivo, no-se interrelaciona,
por lo que no tiene con quién debatir o consultar el asunto en
cuestion, no existe, por tanto, una retroalimentacion. El individuo
optard por aguella situacién que mds le convenga, conforme a
pardmetros subjetivos y personales, 10s cuales no permiten puntos
medios.

b) En este tipo de democracia, estamos en presencia de 10 que
Dahrendorf denominé “hombre total*, entendido como el individuo
que estd dedicado por completo a los asuntos publicos. Ya
habiamos sefialado al criticar a la democracla directa que no es
posible pensar en que toda la actividad del ser humano pueda
reducirse a la politica.

¢} La democracia de referéndum implica que los individuos estén lo
suficientemente bien informados sobre los asuntos que van a
resolver, contar con un alto grado de conocimiento sobre temas
diversos y adoptar decisiones racionales. Esto es practicamente
imposible, alin para las sociedades mds desarrolladas y con menor
grado de analfabetismo. Ei hecho de saber leer y escribir, o ser
profesionista no convierte a 10s seres humanos en portadores de
una cultura universal, al contrario, las sociedades tienden 3z la
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e)

f)
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especializacion del conocimiento. Por otro lado, la toma de
decisiones racionales impiica un entendimiento e interpretacién
real de los asuntos, sus efectos, sus ventajas y desventajas, 1o cual no
es comprensible en igual medida por todos y cada uno de los
individuos.

No se contemplan medidas de control sobre Ias personas
encargadas de priorizar y ordenar los asuntos que serdn sometidos a
la ciudadanfa, ya que puede haber una manipulacion de ia
informacidn induciéndolas a gue tomen una determinada decision.
Esto se puede apreciar mds claramente en el caso de preguntas
dirigidas vy cerradas, gue no dan lugar a reflexiones profundas.

Ef costo por ia implementacién de la democracia de referéndum es
altisimo, ya que requiere de que en cada casa, como minimo, exista
una computadora y se capacite a 105 miembros de la familia sobre
su utilizacién. EconOmicamente no es viable, sobre todo cuando
existen agudos y graves problemas sociales como desnutricion,
desempleo, analfabetismo, enfermedades y escasez de vivienda que
deben resolverse.

Por dltimo, al igual que 1a democracia directa, potencializa el poder
de la mayoria en contra de los derechos de la minoria, no Ia toma en

cuenta. Es una democracia totalizante.

A manera de conclusién, la democracia de referéndum se nos

muestra como 1a sublime realizacion de 1a democracia literat, ideal,
autogobernante. Actualmente, ni los partidarios de la democracia
directa pueden imaginar un Estado gobernado continuamente por el
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pueblo tomando parte en todas y cada una de las decisiones que
orientan la actividad gubernamental.

1.1.3 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA.

con el advenimiento del liberalismo la democracia clasica sufrié
una transformacién respecto a la atribucion det poder y €l ejercicio del
mismo. Recordemos que la democracia ideal atribuia al pueblo el
derecho de autogobernarse, a decidir directamente sobre el destino de
los asuntos publicos. En cambio, la democracia moderna, fundada en la
aceptacién del pluralismo, detega el ejercicio del poder en otra persona
mediante la figura de la representacion, cuya incorporacién obedecié
fundamentalmente a dos situaciones:

a) La necesidad de impedir que el poder se concentrara en una sola
persona, como habia sucedido en las monarquias, asi como
establecer |imites a Ias acciones gubernamentales v las decisiones
politicas y, bajo el principio de ia representacién de la voluntad
popular, legitimar al gobierno, v;

by Por el reconocimiento a las sociedades pluralistas conformadas por
grupos diversos con intereses y demandas muy particulares y en
algunos casos diametralmente opuestas, l0s cuaies tienen la libertad
para manifestarse, alin en contra de 10s actos del gobierno, por |o
que se ve la necesidad de implementar mecanismos juridicos para
que dichos grupos puedan expresarse y hacer frente a las exigencias
homogeneizadoras de sus gobernantes, de tal suerte, que se adopta
la figura de la representacién como la mejor forma para que |2
sociedad pueda formar parte del quehacer gubernamental.
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Sobre este punto, Robert Dahi, al estudiar la democracia
madisoniana, resalté que la importancia de la democracia radica en
conceder derechos iguales, incluido el de determinar la direccion
general de la politica gubernamental, a todos los individuos (que
conforme a la ley han alcanzado la edad suficiente para ejercer sus
derechos politicos), y al establecer os Iimites para el ejercicio de su
soberanfa mediante su delegacién, a través del proceso electoral, a un
representante.

Asf, en las sociedades occidentales la democracia representativa’™
estructura la organizacién vertical de las relaciones sociales y se nos
muestra como la Unica posibilidad real de que la democracia pueda
subsistir como forma de gobierno, permitiendo |a participacién de los
cludadanos, pero s6lo en lo que se refiere 2 la eleccién de
representantes, sobre 10s que recaerd la obligacién de tomar Ias
decisiones conforme a lo expresado por la voluntad general. La
democracia indirecta divide al pueblo en gobernantes y gobernadaos
conforme a un principio de mayorfa limitada, en contraposicién al de
mayorfa absoluta, propia de la democracia directa.

Sin embargo, io que ha sucedido con |2 democracia representativa
es que el supuesto gobierno de la mayorfa limitada se ha convertido en
un gobierno de minorfas, entendido como un grupo controlador o elite
gobernante. Ha propiciado la formacion de oligarqufas quienes se
disputan el poder al margen de la ciudadania y de la poblacidon en
general. ESt0 como consecuencia de tres sucesos: la confusién que se

® e ha llegado a confundir a la democracia representativa con el Estado Parlamentario, pero se distinguen
substancialmente en que la primera se refiere a las deliberaciones colectivas que involucran a toda la sociedad y
que son tomadas por representantes elegidos para tal fin, en cambio, la segunda, se refiere a un érgano del Estado
el cual estd facultado para tomar las decisiones colectivas, es, por tanto, una representacion orgénica.
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dio entre la representacién politica y la representacion de intereses,
propia del derecho civil; la competencia politica derivada de la aparicion
de los partidos politicos y; 1a marginacién de la sociedad civil en los
asuntos publicos.

Sobre el primer punto, baste con sefialar que la democracia
moderna fue concebida para que el pueblo eligiera a sus
representantes, 10s cuales, una vez electos, se liberaban de cualquier
obligacién y, por ende, responsabilidad, ante 105 individuos ya que ellos
contaban con ia facultad, delegada, para tomar discrecionalmente Ias
decisiones que reflejaran la voluntad general y siempre en aras de
mantener 10s intereses de la nacién sobre cualquier interés de grupo. A
ésta se le Ilamo representacién politica, donde la persona electa no es
representante de sus electores sino de todo el pueblo, el cual no puede
ordenarle ni removerle.

Este principio se vio trastocado por el de ia representacion de
intereses, donde el representante estd obligado a cuidar los intereses
particulares de su representado vy, aunado a la proliferacion de grupos
sociales con ideologfas diversas, se ilegé a identificar los intereses de
grupo con €l interés general, tratando de hacerlos prevalecer sobre [0S
demas.

ya hablfamos comentado que el ejercicio del poder, vya no le
corresponde a los individuos sino cada vez mas a los grupos y clases
sociales, por 10 gue es natural que 10s supuestos representantes de la
voluntad general, buscaran mantener su posicion de privilegio en 13
toma de decisiones y el control en el ejercicio del poder, estableciendo
un vinculo permanente de obediencia y proteccion al grupc al cual
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pertenecieran, de tat suerte que la supuesta representacion del interés
general se convirtié en una ficcién politica.

Por lo que respecta a la competencia politica y, por tanto, a I3
aparicién de los partidos pollticos', las ideas liberales cambiaron Ios
patrones del comportamiento politico ya que, como consecuencia del
libre ejercicio de la voluntad popular, se establecié la eleccion de
ciudadanos para los cargos publicos. Con esto, los individuos con
intereses similares se fueron agrupando para defenderios v trasladaron
los conflictos sociales al ptano politico. Se organizaron conforme a una
filosoffa politica gue consagraban el derecho a la opinién publica como
el leit motiv de la actividad social. Los sistemas de partidos se nutrieron
de todos aquellos asuntos que afectaban a la sociedad vy a la vida publica
para autonombrarse los portadores de la conciencia ciudadana y
competir en la arena politica por el poder, otorgando y asegurando su
ejercicio a una elite ya instalada.

El funcionamiento de la democracia representativa, a traves del
proceso electoral, requerfa de una alternancia en el poder, es decir, de
una rotacién en los detentadores del poder politico lo cual sélo podfa
lograrse con candidatos provenientes de variados partidos politicos
quienes debfan competir en Igualdad de circunstancias conforme a 10
ordenamientos legales implementados para ello. A este fenémeno se le
denomind teoria competitiva de la democracia, la cual fue definida por
Joseph Schumpeter como “.. aquella ordenacion institucional
establecida para llegar a Ia adopcion de decisiones politicas en la

" gobre el origen de los partidos politicos, Duverger comenta que empiezan a funcionar en la mayoria de las
naciones civilizadas hacia 1950. Antes de esa época sélo habia tendencias de opiniones, clubes populares y
grupos parlamentarios. Cfr. Duverger, Maurice, Los Partidos Politicos, Fondo de Cultura Econdmica, México,
DF, 1984, pp. 9-10.
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que los individuos adguieren el poder de decidir por medio de una
lucha competitiva por el voto del puebio ..." .

Robert Dahi, al referirse a esta teorfa, consider6 a la democracia
moderna como una poliarqufa, donde diferentes minorfas compiten
entre si y cuyas preferencias influirdn en la toma de decisiones
gubernamentales. Empero, hizo hincapié en gue por debajo de ésta
aparente diversidad de opciones poilticas deberd existir un consenso
basico de todos los grupos de interés y partidos politicos en pugna
sobre los valores v fines que ha de buscar Ia sociedad en su conjunto, ya
que cuanto mayor sea 1a extension del consenso mds segura y eficiente
serd Ja democracia, con la cual, sefiala, se favorecerd la moderacion y se
mantendra 13 paz social.

De esta forma, la democracia representativa se nutrié de los
siguientes elementos: pluralismo social, elites diversas y en competencia
que circulan y son accesibles, un consenso basico al menos entre las
elites sobre las reglas de la competencia democratica y, elecciones que
proporcionan oportunidades regulares para que los ciudadanos
participen en la seleccién de funcionarios publicos.”

sin embargo, el desarrollo de una verdadera competencia politica
fue variando de sociedad en sociedad, dependiendo del respeto que 10s
partidos politicos y el grupo en el poder tuvieran al voto ciudadano y al
Estado de Derecho. Por ejemplo, en las sociedades con menor cuitura
polftica encontramos que los partidos polfticos limitaron
considerablemente la posibilidad de que personas ajenas a su partido

2 Respecio a la teoria de la democracia competitiva en: Cf. Sartori, Op. Cit,, supra, nota 2,p. 197
 Cfr. Cobb, Roger W. y Charles d. Elder, Participacién en Politica Americana: la dindmica de la estructura de
la agenda, Noema Editores, S.A, México, D.F., 1986, p. 14.
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pudieran competir, ademads de que el partido que se encontraba en el
poder podia establecer mecanismos para mantenerse en €l 0 bien, para
gue se diera continuidad al proyecto politico del partido en cuestion, *

De esta forma, |los partidos politicos se convirtieron en el generador de
una oligarguia que usa a las clases inferiores, rindiendo un homenaje
puramente verbal a sus sentimientos, que postula el poder del pueblo y
recuerda que su obligacion es la defensa de los derechos de la
ciudadania s6lo en tiempo de elecciones con el fin de conseguir Ia
mayor cantidad de votos posibles y perpetuarse en el poder: "Dejad
pensar al pueblo que gobierna y se dejard gobernar” ™ La eleccion
asl se ve reducida o inhibida, es una eleccién sin opcién, lo que no es
otra cosa que la democracia simutada de un gobierno autoritario.

Por 1o que respecta al tercer punto, fa teorfa pluralista y el
principio de representacién politica fueron redefiniendo a Ia
democracia como un asunto de minorias. Sus partidarios vieron ai
pueblo como una gran masa fandtica, irresponsable, desorganizada v
carente de todo compromiso politico que, valiéndose del anonimato,
podria llegar a causar graves conflictos sociales y desestabilizar al
gobierno, por o que para mantener el equilibrio del sistema politico
fueron limitando Ia participacion de la sociedad civil en la vida politica.
De esta forma, el interés y la participacion activos y extensos, que una
vez se vieron como un requisito para una democracia eficiente vy

" Algunas formas de manipulacién de la competencia electoral, son: limitaciones constitucionales o de hecho
para impedir una proliferacion de partidos politicos, como en Turquia en 1945, Siria, Irin y Brasil entre 1964 y
1984; obstaculos para impedir la extensidn de pequefios partides con 1a finalidad de reforzar la fegitimidad seudo
democratica de un partido gobernante como en México o Tinez; el simulacro de un gobierno multipartidista en
el que domina un partido tnico de hecho como en Polonia 0 la Repiblica Federal Alemana antes de 1989 v,
cuando a los electores s¢ Jes ofrece la facultad de elegir entre dos o mas candidatos con perfil casi idéntico como
en Portugal antes de 1974, la Espafia de Franco y algunos paises africanos. Cfr. Badie, Bertrand y Guy Hermet,
Politica Comparada, Fondo de Cultura Econémica, México, D.F., 1993, pp. 248-252,
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estable, se convirtieron en el indicador de un sistema vacilante y
potenciaimente inestable.

Por consiguiente, se llegd a considerar que los bajos niveles de
Interés y de participacién eran resultado de la solidez y del buen
funcionamiento del sistema, siendo una evidencia positiva de la
confianza subyacente en el gobierno y de Ia satisfaccion general con el
status quo.

Para finalizar, enfatizamos €l hecho de que en la actualidad el
gobierno recae s6lo en una minorfa que no respeta los derechos de Ia
gran mavorfa. Las sociedades se valen de los partidos politicos para que
descanse sélo en ellos la representacién, quienes a su vez, Imposibilitan
la competencia politica real. De tal suerte que los ciudadanos que no se
sienten identificados con la plataforma politica de estos partidos, o0 que
no son militantes del mismo, ven minimizada su posibilidad de disentir y
sometida su voluntad en aras de preservar el interés general que en
realidad es simplemente: la conservacién del status quo del grupo
minoritario en el poder.

El destino de la democracia representativa estard en funcion de
que se logre una verdadera democratizacion de la sociedad civil, donde
el poder sea controlado y distribuido, sucesiva o al mismo tiempo, entre
mayorfas y minorfas; que se respeten los derechos de la mayoria para
que, a través de cauces legales, se les permita una participacion mas
amplia en [a toma de decisiones y; que se ampilen lds espacios para que
se vaya construyendo un sistema pluripartidista que efectivamente
permita un acceso igualitario al poder mediante I3 competencia v

15 William Penn, Cfr. Pumariega, Manuel, Frases Célebres_de Hombres Célebres, Compaiiia General de
Ediciones, S.A., México, D.F, 1976, p. 106.
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alternancia politica real, asl como la incorporacién de los actores
sociales en 1as decisiones de gobierno.

1.1.3 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA.

Los tedricos de la democracia hablan postulado el derecho del
hombre com(n para participar en su propio gobierno de forma racional
y responsable. Apostaron por una sociedad que se “...interesara y
participara en los asuntos publicos, que estuviese informado, que
contase con principios, que percibiera correctamente la realidad
politica, tomara parte en discusiones, que juzgara racionalmente y
considerara los intereses de Ia comunidad...

Estas aspiraciones democraticas no fueron cumplidas por ninguna
democracia occidental, en virtud de que la democracia representativa,
0 teoria elitista de la democracia como se la ha denominado, resaltd la
conveniencia de una actitud pasiva de los ciudadanos vy limitd la
participacion amplia y constante de la sociedad en los procesos de
gobierno, haciendo cada vez mas escasos 0s espacios de participacion
con los que contaba la ciudadania y fa sociedad en general.

La gente y los grupos sociales se fueron desilusionando con la
actuacién de sus representantes y dejaron de identificarse con ellos,
viendo en los partidos pollticos - instrumentos centrales de Ia
representacion moderna - a una especie de burocracia politica vy
legistativa, en donde las précticas poco sinceras, e incluso deshonestas
de algunos integrantes, demeritaron a ojos de la ciudadania y de Ia

6 Bernard Berelson “Teoria Democrdtica y Opinion Piblica™, en Cfr. op. cit. Cobb, Roger W. y Charles d.
Elder, supra, nota £3, pp 12-13.
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sociedad la tucha vdlida y necesaria entre diferentes principios vy
plataformas politicas que es la razén de ser de los sistemas
multipartidistas; 1o cual, aunado con el incremento en la influencia de
los grupos organizados sobre |0s érganos legislativos, en detrimento del
ciudadano promedio, fueron minando la confianza de estos en las
instituciones tradicionales del gobierno representativo.

La mayorfa de la gente dejé de mostrar interés en los asuntos
publicos y pocos participaron activamente, constrifiéndose solo a Ia
emision de un voto el dia de la eleccién nacional y dejéndo en manos de
un selecto grupo la atencién de |0s asuntos ptiblicos.

Fue en este contexto que surgié en forma incipiente un
movimiento de intelectuales” que durante la década de los cincuenta y
comienzos de los sesenta cuestionaron a legitimidad de 'a democracia
representativa a la cual identificaban con la defensa de una sociedad
dividida en clases y demandaron por un ejercicio democrdtico que
incluyera a toda la sociedad.

Este grupo reacciond contra la institucionalizacion de la
democracia, al considerar que ésta se habfa transformado en un simple
método de seleccién y control de lideres y no como el medio a través
del cual se debian canalizar las diversas demandas de participacion
igualitaria en el proyecto de transformacién social. Asimismo, hicieron
hincapié en su ingobernabilidad frente a las exigencias de mayor
participacion de los miembros de la sociedad en la vida publica, vy

I Entre ellos podemos sefialar los siguientes: Peter Bachrach Critica de la Teoria Elitista de la Democracia,
1967: Carole Pateman Panticipacién v Teoria Democritica, 1970; C.B. Macpherson La Democracia Liberal y su
Epoca 1976; Jirgen Habermas Problemas de Legitimacién en el Capitalismo Tardip 1973 y Reconstruccién del
Materialismo Histérico 1976; Benjamin Barber Democracia Fuerte: Politica Participativa para una Nueva Epoca
1984,
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buscaron la manera de reconciliar |a teoria democratica con ia realidad,
dando lugar a lo que se ha dado en llamar Democracia Participativa®™,

Asf, e! andlisis de la Democracia Participativa® tiene como marco
referencial la crisis del sistema representativo, donde las doctrinas y
procedimientos constitucionales en favor de 1a soberania popular
absoluta y el gobierno de la mayorfa han proporcionado los controles
mas débiles de todos por |0 gue respecta al ejercicio del poder. Ya que
tomando en cuenta que la mayoria en ningun caso gobernard, se ha
concedido un poder ilimitado a la minoria quien se legitima por que
cuenta con la supuesta representacién de la mayoria.

Esta minoria, circunscrita en 10s partidos politices, ha demostrado
su incapacidad para asumir todas las demandas politicas, por 1o que se
ha valido de diversos mecanismos para producir un conjunto de
decisiones que resuiten lo mas agradable 0 menos desagradable posible

1% Algunos autores al hablar de democracia participativa la equiparan con la democracia populista como Robert
Dahl, o bien, como Joseph Zimmenman, para quien la democracia participativa es el resurgimiento del
populismo. Esto se debe, bisicamente, a las coincidencias en términos de un mayor involucramiento de la
sociedad en los asuntos piblicos. Pero no por ello debemos considerar que sean lo mismo, ya que el populismo
obedece a un pericdo histdrico determinado con caracteristicas politicas, econdmicas y sociales que la hacen
totalmente distinta. El populismo surgid en la Europa fascista en un contexto de debilidad estatal. Tenia como
clemento primordial la implementacién de estrategias autoritarias para encauzar la activacién de las masas. Se
buscaba recuperar el reclamo popular de la participacién politica, generalmente utilizando el discurso
antiimperialista para reforzar el sentimiento de identidad y, a través de la exaltacion de la voluntad popular,
legitimar la soberania estatal. Asi, el populismo buscé defender todos aquellos elementos culturales que le daban
cohesitn, repudiando aquelios que fueran extranjerizantes, con la finalidad de llevar a cabo ¢l proyecto de
recanstruccién nacional. El populismo, acercé a la clase trabajadora con un lider surgido de la oligarquia y
finalmente degenerd en un sistema dictatorial. Ejemplos del populismo, desde 1910 hasta 1950, los podemos
encontrar en Turquia con Kemal Ataturk, Egipto con Nasser, Tinez con Bourguiba; Filipinas con Fernando
Marcos; Brasil con Getulio Vargas; Argentina con Domingo Perén y; México con Luis Echeverria, entre otros.
Cfr. Badie, Bertrand y Guy Hermet, Op. Cit, supra, nota 14, pp. 202-207.

¥ Algunos eriticos de la democracia representativa encuentran en Juan Jacobo Rousseau y John Stuart Mill la
génesis de la democracia participativa, lo cual no es del todo acertado, porque basta con recordar que el primero
fue e dltimo portavoz de la idealizacién de la democracia directa, mientras que €l segundo se enmarca en la
corriente liberal y por tanto justificaba la democracia representativa, ya que si bien consideraba que el “...dnico
gobierno que puede satisfacer plenamente todas las exigencias es aquel en el que participe todg el pueblo...”,
establecio dos limitantes a la participacidn social: ¢l grado de alfabetismo y €l pago de impuestos, requisitos
necesarios para que los individuos tuvieran derecho al voto sefialando que “... es perjudicial que la constifucidn
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para todo el conjunto de demandas individuales, filtrando unicamente
aguellas que cuenten con capacidad adquisitiva para respaldarias.
Naturalmente, aguellos electores que no se sienten reconocidos en la
amalgama de propuestas que estos plantean se sienten frustrados y sin
posibilidad real de oponerse 0 demandar que sus necesidades sean
tomadas en cuenta. En esta 16gica, no podemos afirmar gue las
sociedades modernas cuenten con un verdadero escenario
demaocrético.

Con la democracia representativa, se han ido perdiendo los
principios de organizacién social, mds alld del dmbito polltico v
econdmico, afectando a las fuentes normativas e institucionales en que
se estructura la posibilidad de identidad de los sujetos sociales.
Asimismo, la extensién de las desigualdades ha arruinado el proyecto
humano que se habtfa legitimado llegando a la sumision polftica de Ios
individuos vy a la reduccién de la sociedad a una simpie sociedad de
electores.

La poca participacién y las desigualdades sociales estan tan
inextricablemente unidas que no es posible hablar de igualdad de
oportunidades y recompensas donde la mavyorfa de la pobiacion se
encuentra marginada de los asuntos publicos. Se requiere por tanto, un
sistema polftico mas incluyente v participativo para lograr llegar a una
sociedad mas equitativa y mas humana.

En este contexto, la democracia participativa busca redimensionar
el piano horizontal de la politica y propugna por una reconciliacion
entre la soberania popular y la igualdad politica con et mantenimiento

declare que la ignorancia tiene derecho a tanto poder pelitico como la sabiduria... 7. Cir. Sartori, Op. Cit.,
supra, nota 2, pag. 206.
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de una sociedad desigual, donde puedan incorporarse los actores
sociales en el proceso de toma de decisiones. Su manifestacion no sélo
se da en el discurso tedrico sino que tiene su origen, indiscutiblemente,
en 10s reclamos de ia socledad que busca mayores espacios, al margen
de 10s partidos, para su participacion politica, e incluso, un mayor papel
en el disefio e instrumentaciéon de las politicas que dirigen el quehacer
de gobierno.

Esta forma de democracia pone especial énfasis en el concepto de
participacién,” aungque a primera vista pareciera no aportar algun
elemento Iinnovador a la teorfa de la democracia, que siempre ha
propugnado por la participacion como un compromiso activo vy
personal sobre |a cual se erigird todo el sistema politico. Sin embargo, fa
democracia representativa estructurd el poder en forma vertical v
ascendente, desde la perspectiva de [as relaciones pollticas, donde el
individuo es tomado en cuenta por su calidad de ciudadano y cuyos
espacios de participacion se circunscriben a la arena polltica,
incorpordndose como militante de un partido politico o bien, a través
del voto, elegir a un representante,

En cambio, en la democracia participativa, la participacion se
convierte en una exigencia proveniente del reclamo social de que la
democracia no debe ni puede limitarse al dia de as elecciones, de gue la
democracia tiene gue extenderse al gjercicio mismo del poder publico.
De ahf, que |3 democracia participativa se encamine al plano de las
relaciones sociales, donde el individuo es tomado en consideracion por
la multiplicidad de papeles y funciones que desempefia en sociedad y

™ | a participacién y las formas de participacién social serdn analizadas con més detenimiento en el capimlo 11,
aqui sélo se abordarin en términos genéricos, relactonado exclusivamente con la teoria de la democracia
participativa.
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donde la esfera pollitica es mucho mdas amplia: la sociedad en su
conjunto. Ya que en litima instancia, todas las decisiones politicas estan
determinadas por 1o que acontece en la sociedad.

Asl, la participacion estd orientada a que el pueblo aprenda cémo
participar en la toma de decisiones gubernamentales. LOs tedricos de ta
democracia participativa, consideran que mediante la intensidad del
trabajo de los individuos en los asuntos publicos y la experiencia que
vayan adquiriendo podran ser capaces de sopesar las consecuencias de
sus acciones. De esta forma, sefialan que el involucramiento cada vez
mavyor de la sociedad en 10s asuntos publicos incrementara 10s niveles
de educacién, conocimiento y racionalidad en la toma de decisiones,
convirtiendo a las personas en agentes sociales responsables y logrando
el gobierno del pueblo en su conjunto.

El problema de la democracia participativa estriba no tanto en
cémo funcionaria sino en el cémo podrfamos avanzar hacia ella, ya que
si bien es cierto que la participacién es algo innegable, auténtico vy
pleno de significado en el dmbito de los grupos reducidos y pegquenas
comunidades, ésta se convierte en un proceso complejo si se trata de
transportarla a las sociedades modernas donde confluyen una gi'an
cantidad de personas.

Diversos autores como Giovanni Sartori han visto en la extension
de las grandes ciudades y la tasa de crecimiento poblacional, un
obstaculo para alcanzar un grado elevado de participacion social, ya que
los niveles de participacion terminan por ser inversamente
proporcionales al nimero de participantes, 10 cual puede ser expresado
mediante una relacién de 1 a 0, de 1 a 100, de 1 a 1,000, de 1 a 1,0000 vy
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asf sucesivamente. De tal suerte que entre mayor sea el nuimero de
participantes menor serd su porcentaje de participacion.

En este sentido, Sartori considera que los tebricos de Ia
demaocracia participativa © participacionistas, como se les ha
denominado, comprenden mal el factor intensidad no s6lo en el nivel
mas elevado sino también en el mas bajo, es decir, su asociacion con 13
apatia, ya que entre mayor sea !a comunidad, el nivel de autenticidag,
intensidad v efectividad que se espera con la participacion social se va
limitando por lo que el participacionista intenso termina por
aprovechar en su favor el exceso de pasividad del individuo promedio
liegando nuevamente a una democracia representativa.”

El exceso de pasividad al que alude Sartori tiene su cimiento en el
sistema representativo el cual requiere cierto grado de apatia y donde
se ve a la participacion social como un peligro para el sistema. Ademas
de que los grados de influencia, acceso y control en las decisiones
gubernamentales se encuentran irregularmente distribuidos, debido al
poder que ejercen determinados grupos O personas que cuentan con
capacidad econdmica 0 politica para presionar a 1a elite gobernante
para gque ésta, a su vez, instrumente politicas que beneficien a tales
grupos, de tal suerte que el individuo promedio se aisla de los asuntos
publicos, considere que su opinién no es tomada en cuenta y que no
tiene posibilidades de incidir cualitativamente en el gobierno.

Por lo que antes de pensar en que el pueblo pueda aprender a
participar en la toma de decisiones, debe resolverse el problema de Ia
igualdad, lo cual implica que todos los individuos estén en igualdad de
condiciones en cuantc a la informacion que reciben, ia disponibilidad
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de tiempo, la posibilidad de participacién real y el grado de influencia
en la toma de decisiones, 10 cual necesariamente nos lleva a
cuestionarnos sobre 1a factibilidad de modificar los patrones que tan
convenientemente ha estructurado la democracia representativa para
que a través de la toma de conciencia de 1a sociedad de que en ellos
reside la soberanfa se logre una movilizacion organizada impulsando
dicha visién participativa.

Por otro lado, y pese a que la demaocracia participativa ha tratado
de revertir las tendencias que llevan al individuo promedio a aislarse de
los asuntos publicos, buscando extender el panorama de las normas
polfticas a todos los sectores de la sociedad, revitalizando y dando un
nuevo significado a la norma de participacion vy, reafirmando el valor
social e individual de la intervencién activa de los individuos en 10s
procesos que afectan sus vidas, ha fallado en especificar Ias condiciones
bajo las cuales pueden participar ias masas en la conformacion y
determinacidn de los principales asuntos de politica, toda vez que las
organizaciones humanas presentan variaciones significativas cuando
participan en este tipo de decisiones. Estas variaciones estan
directamente relacionadas con el interés, capacidad, status
socioeconémico, residencia, Identificacién étnica y religiosa, edad,
educacion y personalidad.”

Las demandas provenientes de cada grupo social u organizacion
son tan diversas que llegan a saturar I3 agenda® donde se establecen 10s
puntos que seran considerados materia de debate para convertirse en

2 ¢fr. Sartori, Op. Cit., supra, nota 2, p. 133.

2 f;. Dahl, Roben, Un Prefacio a la Teoria Democritica, ediciones Gernika, Méxice, D.F., 1987, pp. 71-72.

3 Una agenda es el “conjunto general de controversias politicas que en cualquier punto del tiempo se
contemplardn como aptas para quedar deniro del rango de asuntos legitimos que ameritan la atencion del
sistema politico”, en Cfr. Cobb, Roger W. y Charles d. Elder, op. cit. supra, nota 3, pag. 26
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politica pulblica, se dificulta el consenso y se da inicio a un
enfrentamiento de fuerzas en pugna por hacer prevalecer unas
demandas sobre otras, restringiendo la participacion de los mismos en
la arena de conflicto, aquella donde se determinan las alternativas
pollticas, sélo a 10s grupos considerados como leaitimos, es decir, 105
que va han ganado acceso a la arena politica. Lo que nos lleva a sefialar
que s6lo una parte del total de los asuntos y demandas contempladas
en la agenda serdn considerados por el sistema politico, surgiendo
nuevamente ia cuestién de la distribucion de la influencia, pero ya no
sobre las decisiones, sino en el rango de asuntos y alternativas que seran
consideradas.

Esto resuita en una situacién en la cual gran nimero de personas
quedan fuera de la arena politica, donde ocurre la competencia €
influencia, amplificandose el poder de aquellos grupos que ya la poseen
en detrimento del resto de la sociedad. Los grupos con mayor influencia
tienden a suprimir algunas demandas y a impulsar otras, 10 que
generalmente deja fuera de la mesa de debates las necesidades
planteadas por €l resto de los grupos, las cuales pueden ser, inclusive,
mds importantes y de mayor trascendencia para la sociedad. De ahi, que
una razonable hip6tesis nos permita sugerir gue el namero de
individuos © grupos que ejercen un control significativo sobre las
alternativas programadas representen s6lo una diminuta fraccion de la
poblacién total, por 10 que las decisiones que se toman no liegan a
reflejar exactamente los conflictos basicos de la sociedad.®

La lista de asuntos y alternativas que los participantes activos en
politica reconocen de interés general es muy dificil de cambiar, salvo

* 1dem, pag 16
¥ Cfr. Dahl, Op. Cit., supra, nota 22, pp. 72-73,
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que 10s grupos que respaldan fas demandas que fueron excluidas de la
agenda recurran a alguna accién extralegal para que €éstas sean
reconocidas, como la amenaza de violencia o con la violencia real, con la
consecuente respuesta represiva por parte de los afectados ya que, en
titima instancia, son éstos 10s que toman las decisiones.

Revertir estas tendencias, en pro de una incorporacion cada vez
mayor de los diversos agentes y grupos sociales en la toma de
decisiones, conlieva un proceso lento que requiere no sélo del
reconocimiento y aceptacién gubernamental de que la sociedad se
involucre en los asuntos publicos v de que brinde los espacios
necesarios para que pueda darse esa participacién, sino que ademds se
plasme una verdadera voluntad por parte de la socledad de querer
incidir en la politica gubernamental.

otro problema al que nos enfrentamos cuando analizamos ia
democracia participativa es el de ia responsabilidad. Y no sélo Ia
responsabilidad de los ciudadanos y 1a sociedad en general, gue como
tal, participen en el gobierno, sino que el problema se agrava si
incorporamos en el andlisis 1a participacion de la organizacion social,
como organizacién en el gobierno.

La responsabilidad es una categorfa que ética y juridicamente ha
estado definida, hasta el momento, para individuos y no para
colectividades. El individuo recurre a su organizacion, su grupo o su
colectividad, para buscar apoyo y garantias en su busqueda de libertad;
el riesgo de la democracia participativa es que la dimensién social de 10s
nuevos actores politicos y administrativos se convierta en un anonimato
donde la responsabilidad nunca aparezca y no se asuman |0s €ostos
politicos, econdmicos y sociales de las decisiones.
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Hablamos sefialado que una de las graves fallas de |a democracia
participativa es el hecho de que no se han especificado las condiciones
bajo las cuales pueda incorporarse la participacion de la sociedad en la
conformacién y determinacién de los asuntos publicos. Consideramos
esto de suma importancia, debido a que facilimente podriamos perder
el rumbo propuesto por la democracia participativa y pretender una
inclusién total de la sociedad en todos y cada uno de 10s asuntos
pablicos Negando a rozar 10s limites de [a democracia directa.

Si bien la democracia participativa es el medio mediante el cual
mds miembros de la sociedad pueden formar parte activa del rumbo del
pais, donde la participacién constante de los individuos vy las
organizaciones sociales vayan diluyendo el abismo existente entre las
elites y el resto de la poblacién; no debemos caer en 10s extremos de la
democracia ideal ni pretender substituir la democracia representativa
por la participativa en el dmbito de comunidad politica, ya que si
gntendemos Ia participacion de todos y cada uno de los individuos en
todas ias decisiones gue le atafien terminariamos por imposibilitar su
plenc desarrollo generando en fa poblaciéon un sentimiento de
frustracion. Ademas, si concebimos a la demaocracia participativa como a
la democracia directa no habremos avanzado mucho en el desarrollo de
ia teorfa de la democracia.

Por 1o gue 1a unica forma en que se considera que la democracia
participativa pueda en verdad formar parte del quehacer
gubernamental, sobre todo en las grandes urbes donde la participacion
social encuentra mas problemas, es aceptando la utilidad de las
elecciones y de la democracia representativa para gue juntc con la
democracia participativa, se conviertan en formas complementarias de
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un mismo proceso: la incorporacién cada vez mavyor de la participacion
social en los sistemas politicos y en la toma de decisiones. Por tanto,
hablar de democracia participativa es hablar de una ampliacién de los
espacios de participacion y de la democratizacion de las decisiones
publicas.

La implementacion de la democracia participativa aun tiene que
superar muchas limitaciones y romper con formas del ejercicio del
poder politico que se han vuelto prdctica cotidiana. Aqul se han
sefialado algunos de ellos, como ia desigualdad, 1a faita de informacion,
la marginacién politica y Ia responsabilidad, sin embargo existen
muchos otros que obedecen a circunstancias muy particulares, COmo
particulares son 1as comunidades donde pretenda incorporarse en el
guehacer gubernamental esta forma de democracia.

Finaimente, podemos sefialar que la estimulacion de la
participacién social no sélo es responsabilidad del gobierno, a quien
compete instrumentar las medidas necesarias para que l0s actores y
organizaciones sociales puedan incorporarse en los asuntos publicos,
que sus demandas sean reconocidas como legitimas y que se les brinden
las mismas oportunidades en cuanto a informacién, y expresién de sus
ideas; sino que, ademas, requiere de la voluntad de la scciedad para
adquirir el compromiso, en lo individual y con 1a organizacién en la que
se desenvuelvan, para asumir los costos de sus decisiones, a no
anteponer 1os intereses personales o de grupo a los del resto de Ia
sociedad v a coadyuvar con el gobierno en el destino de 1a nacion. Sélo
de ésta forma, uniendo esfuerzos, gobierno y sociedad civil, con
responsabilidad y voluntad de cambio, puede la democracia real
subsistir como forma de gobierno.
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1.2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: UNA ALTERNATIVA PARA
DEMOCRATIZAR LAS DECISIONES PUBLICAS.

En una época en que destacan las desigualdades, donde el
gobierno es insuficiente para atender las demandas mas sensibles de ia
poblacién, donde un grupo minoritario utiliza al pueblo para legitimar
sus acciones y defender sus intereses al margen de la sociedad, donde
se privilegia la apatia a costa de Ia participacién, donde los partidos
politicos s6lo se acuerdan de la sociedad en tiempo de elecciones,
donde los mds tienen que soportar Jas prdcticas corruptas, 1a
discriminacion, ta violacién de derechos humanos, la inseguridad vy la
demagogia; surge un justo reclamo por parte de 10s grupos marginados
vy minoritarios que se rebetan contra el poder centralizado y demandan
una participacién plena, no Unicamente el consentimiento de 10s
gobernados sino la participacion de los gobernados en los asuntos
publicos.

La democracia, independientemente de las formas que adopte,
contiene siempre un ideal de igualdad humana, gue tiende a negar
todas las relaciones de opresion y pretende el desarrollo personal de 10s
individuos. ES una calidad gque impregna toda la vida y todo el
funcionamiento de una comunidad, sin importar la extensién que
tenga. Por tanto, el desarrollo de la teorfa de la democracia debe ir mas
alla de su concepcion etimoldgica, debe apuntar a un proceso de
cambio que pueda realizar las transformaciones necesarias que
permitan una relacién de igualdad y pueda superarse el desequilibrio
generado por 1os intereses yuxtapuestos de los seudo representantes
populares y 1a discriminacion politica del resto de la sociedad.
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Todo sistema democratico tiene como condicion necesaria la
proteccion de las libertades civiles, vias indispensables para que los
agentes sociales se dirijan a sus gobernantes y puedan exponerie
ctaramente sus demandas. Sin embargo, en la actualidad, la socledad
civil se ha convertido en una fuente inagotable de demandas al
gobierno, las cuales son cada vez son mas numerosas, inalcanzables y
costosas.

El gohierno, para poder cumplir correctamente sus funciones,
debe brindar una respuesta adecuada a cada una de ellas, pero la
cantidad y rapidez con la que éstas se presentan contrastan con |0s
complejos procedimientos del sistema politico, lo que imposibilita que
alguin sistema poiitico, por muy eficiente que sea, pueda ser capaz de
atenderlas. De esta manera, se crea una ruptura entre la recepcion de la
demanda y la emisién de la respuesta.

Desde nuestra dptica, el nivel de exigencias que politicamente se
han alcanzado asi como las perspectivas de legitimacion y demandas
sociales, nos lleva a admitir la complejidad de la sociedad avanzada la
cual ya no puede regirse desde procesos dependientes de la formacion
de la voluntad politica. A decir de Daniel Bell “se trata de hacer un
esfuerzo, en el ambito del orden politico, tendente a hallar un
cemento social para la sociedad no para la fusion de poderes’,
donde s6lo sobrevivirdn aquellas sociedades que mejor puedan
satisfacer las demandas del propio pueblo.

Ante interrogantes urgentes “de ¢COMO pueden alterarse ©
cambiarse las prioridades de un sistema democratico?, ;C6mo puede
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movilizarse para responder a las apremiantes demandas de un ambiente
en deterioro, la sobrepoblacién, la desigualdad vy 1a necesidad de pieno
reconocimiento y aceptacion de los derechos civiles de todos los
hombres?. La democracia participativa se nos muestra como un paso
adelante hacia una nueva concepcion del papel que debe desempenar
la sociedad en los asuntos publicos, haciéndose cada vez mas
apremiante extender los ambitos de la participacion social en el
gjercicio cotidiano del poder publico, en las acciones administrativas,
judiciates y politicas a fin de cumplir con 10s objetivos de cada proyecto
nacional.

Se deben recuperar l0s conceptos fundamentales de |a teoria
cldsica como el bien comun y 1a voluntad popular que han quedado
relegados a la retdrica partidista. La sociedad democrdtica debe ser
capaz de brindar a los individuos la posibilildad de desarrollarse
plenamente. La democracia debe dejar de ser la democracia de! politico
donde l1a voluntad general ya no significa que el pueblo genera el
proceso politico sino que se convierte en el producto de la elite en el
poder y donde el pueblo s6lo tiene el derecho de aceptar o rechazar a
los hombres que han de gobernar. En este contexto, 1a democracia
participativa es una opcidn para dar respuesta a las demandas de la
poblaciéon, para democratizar las decisiones gubernamentales y para
gue la soberania popular adquiera pleno significado.

Por 10 que mds alld de la democracia politica es necesario iniciar
procesos de democracia social, donde se rompa 13 separacion del
politico con respecto de las otras esferas sociales para que se puedan
debatir efectivamente cuestiones como I3 asignacion de recursos, 1a

% fr. José M. Gonzalez y Femando Quesada, “Critica de la Teoria Econémica de la Democracia™, Teorias de
la Democracia, Ed. Anthropos, Barcelona, Espafia, 1988, pag. 273,
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planificacién ambiental y urbana, los derechos humanos, la seguridad
publica, 13 politica exterior e interior, el desarrolio demografico, la
migracién e inmigracién, la politica social, entre otros, para conformar
asl un modelo que combine ambos mecanismos democraticos,
representativo y participativo, con la continuacién de los partidos
politicos vy el fortalecimiento de las iniciativas populares.

De esta forma, la democracia participativa podrd llenar el vaclo
que la representativa ha dejado, para convertirse en una actividad
constante gue no estd limitada a un dia determinado. Los individuos
podrin en todo momento hacer saber a sus gobernantes aquelio que
necesitan y desean, coadyuvar en la toma de decisiones, inconformarse
por los planes o programas que los afecten, e incidir directamente
sobre el rumbo que ha de seguir la sociedad, dando vida plena a una
sociedad cada vez mas demandante, donde las desigualdades polfticas
son subsanadas por 13 igualdad de participacién en 10s asuntos publicos.

Podemos concluir diciendo gue la democracia participativa tiene
un peso imposible de ignorar en toda discusion y propuesta que busque
reformar el marco juridico y los mecanismos reales del ejercicio del
poder publico. Su institucionalizacién es, al mismo tiempo, el camino
para reformar las estructuras de acuerdo a! sentir popular, y la vfa para
garantizar 1a continuidad y Ia vigencia de un Estado de derecho.
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CAPITULO II

PARTICIPACION SOCIAL Y PLANEACION
DEMOCRATICA.

*La participacién no es una alternativa a la democracia
representativa y al estado de partidos, sino un
complemento o un correctivo parcial de la misma. La
participacién no supone disolver la administracién en
el cuerpo social; al contrario es cosa de los dos, 1as
instituclones v 1a sociedad que permanecen distintas y
no confundidas, aungue ahora comunicadas y en
contacto permanente "

Montserrat Vendrell,

2.1. APROXIMACION AL CONCEPTO DE PARTICIPACION
SOCIAL.

Para efectos del presente andlisis es importante precisar qué
debemos entender por participacion, para to cual debemos partir de su
significado etimoldgico, donde el término participar proviene del latin
participare, entendido como tomar parte en persona, en forma auto
activa, y no simplemente como un ser hecho parte en forma
involuntaria, no es un acto que se realice en forma individual ni
coaccionado. Por el contrario, 1a participacién implica una Interaccién
entre dos mdas personas en forma voluntaria, es un acto donde un
individuo desempefa cierta funcidn y establece una determinada
relacién con ©Otras personas que componen una comunidad. La
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participacion, por tanto, es un acto eminentemente humano, es
racional, voluntario y externo que requiere de la confluencia de dos 0
mds individuos que se relacionan creando una base social sélida, de ah(
que se le asocie con términos como coadyuvar, colaborar, suma de
voluntades, solidaridad, comprometer y compartir.

En este sentido, 1a participacién hace referencia a fa accion e
influencia que ejerce una persona al interrelacionarse con oOtros
individuos gue forman parte de una colectividad, con l0s que comparte
un espacio geografico, como la escuela o el trabajo; una afinidad
cultural, intelectual, deportiva, politica o religiosa. De esta forma, la
participacion “es siempre un acte social: nadie puede participar de
manera exclusiva, privada para si mismo... s6lo se puede participar
con alguien mds, solo se puede ser parte donde hay una
organizacion que abarca por Io menos dos personas™.

visto asf, la participacién como proceso humano estd presente en
todos los ambitos de l1a vida, tanto privada como publica. EIl hombre
participa en su calidad de persona y cludadano, de donde podemos
observar que ésta se encuentra sustentada en la convivencia del
hombre que forma parte y se interrelaciona como miembro de una
familia, alumno, maestro, militar, religioso, empleado, comerciante,
empresario, funcionario publico, representante popular o gobernante.

Por otra parte, la participacién no sélo se da entre personas sino
que trasciende al plano de 105 grupos organizados, y se origina con “..
ol encuentro entre instituciones representativas, partidos
politicos, cuerpos administrativos, movimientos y organizaciones
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sociales. Todos ellos con una convergencia de actuacion en un
punte o zona determinados..., 105 cuales se complementan vy
coadyuvan para 1a consecucién de fines que se traduciran en beneficios
para sus integrantes, en 1o particular, y para la sociedad en 10 general.

De esta forma, mas aild del interés que lleva a los individuos a
organizarse para la superacién de los rezagos y la solucion de los
problemas que en comun los aquejan, la importancia de la participacion
de la organizacién, como una entidad, es que constituye uno de 10s
medios a través de [0s cuales Ias colectividades pueden acceder a una
etapa de crecimiento y mejoramiento constante.

Como hemos visto, 1a participacidn, tanto de los agentes como de
las organizaciones sociales, €s variada y estd directamente relacionada
con fas posibilidades que cada sociedad brinda a sus integrantes para
que estos puedan incorporarse, directa ¢ indirectamente, en los
diversos &mbitos de la vida. De ahi, que la participacion esté
estrechamente vinculada con el término social, va que, como
apuntdbamos anteriormente, no es posibie concebir a la participacion si
no es, precisamente, dentro de una sociedad, por mas primitiva que
esta sea.

Por tanto, no debemos pasar por alto el hecho de que en la
sociedades modernas existen muitiples espacios y formas en las cuales
l0s agentes sociales pueden participar, algunas de ellas involucran a
todos y cada uno de los habitantes de una sociedad, mientras que otras
son mds restrictivas ya sea porque existen ordenamientos legales que

7 fr. Merino Huerta, Mauricio, La Participacién Ciudadana en la Demogracia, Instituto Federal Electoral,
México 1995, pag. 9
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s6lo permiten la participacion de algungs agentes como {0 e€s {3
participacién politica, 0 bien porgue existen organizaciones que sélo
brindan determinados espacios de participacién a sus miembros.

En este orden de ideas, cuando hablamos de participacién,
incorporando a todos los miembros de una sociedad, sin restricciones,
en todos los dmbitos de 1a vida en sociedad estamos en presencia de lo
que se conoce como: Participacidn Social.

2.1.1 PARTICIPACION SOCIAL.

La democracia participativa tiene como base fundamental Ia
participacién social, aunque diversos autores suelen denominaria
participacién ciudadana, lo cual, desde nuestra Optica, es una
imprecisién conceptual en virtud de gue el término ciudadano contiene
una idea politica referida esencialmente al ejercicio de las atribuciones
del gobierno.

Tal confusion se debe a gue al concepto de ciudadano se le han
atribuido diversas acepciones llegando a identificario con el de I3
nacionalidad, a pesar de que ambos tienen connotaciones jurfdico-
pollticas distintas. En este sentido, es conveniente hacer algunas
precisiones sobre los conceptos de nacion, Estado, nacionalidad,
ciudadanfa, gobernados y gobernantes, a fin de esclarecer y precisar a
quienes comprende la participacion social.

B Cfr. Mejia Lira, José, “Propuesta para el mejoramicnto de la prestacién de los servicios pablicos municipales”,
en El Municipio Mexicano de cara al Siglo XX1, UAEM, México, 1993, pag. 262
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Siguiendo al maestro Ignacio Burgoa, podemos sefalar que fa
nacién es una comunidad humana con existencia real, donde los grupos
o individuos que la componen se encuentran ligados permanentemente
por diversos vinculos raciales o cuiturales, con independencia de toda
organizacidn jurfdico-politica. Ahora bien, cuando una o varias nactones
deciden organizarse y estructurarse juridica y politicamente surge el
Estado, concebido como ia persona moral suprema que la propia
colectividad crea, convirtiéndose €stos en stbditos de dicho Estado,
gjerciendo los derechos y cumpliendo las obligaciones que el mismo
establece.”

De esta forma, el Estado, a través de su derecho positivo,
determina los criterios para reputar, dentro de la totalidad de 10s
individuos que componen su poblacién, a aquellos que serdn
considerados como nacionales, los cuales guedaran sometidos a la
soberanfa de dicho Estado. Por tanto, la nacionalidad es una “relacion
juridico-politica entre el individuo y un determinado Estado™™, de
conformidad con los criterios de ius sanguinis, ius solis y ius domicilii, los
cuales atribuyen juridicamente la nacionalidad a un individuo en razon
de: la nacionalidad de los padres con independencia del lugar de
nacimiento; el fugar de nacimiento con independencia de 1a
nacionalidad de los padres y; la adquisicion de 1a nacionalidad por
residencia, cominmente denominada naturalizacion.

con base en los criterios antes expuestos, un individuo puede
estar sometido a la soberania de otro Estado sin perder por elio el
caracter de nacional del Estado del cual es stbdito, tal es el caso de los
extranjeros que al visitar o radicar en otro Estado tienen que acatar 13as

 Cfr. Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Pormia, S.A., México 1989, pp 104-109
M idem, pag.105
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normas juridicas que rigen en el mismo; o bien, puede cambiar de
nacionatidad o contar con dos nacionalidades.

Por 10 que respecta al término de ciudadanfa, podemos sefialar
que éste término fue acufiado por los regimenes democrdticos para
distinguir, Juridica y politicamente, a aquellos individuos que
participarfan en el gobierno de una nacion. Lo anterior, derivado del
pluralismo vy del principio de representacién politica. Asl, los regimenes
democraticos establecieron en sus ordenamientos juridicos los
requisitos con los que debla contar un individuo para poder participar
en el gobierno de un Estado, entre 105 cuales tenemos: contar con 13
calidad de nacional y haber alcanzado una determinada edad. De esta
forma, aquellos individuos que cumplan con 10s requisitos previstos por
los tales ordenamientos jurfdicos, adquieren la calidad de cludadano
para poder participar, ejerciendo los derechos y cumpliendo con las
obligaciones que los mismos establecen, en Ias acciones de goblerno.

por otra parte, cuando analizamos 1a democracia representativa
sefialdbamos que ésta estructura a la sociedad en forma vertical,
dividi-endo a la sociedad en gobernantes y gobernados, donde el
primero es, “cuerpo politico del Estado, es decir, al conjunto de
ciudadanos o pueblo en sentido politico en el que se hace radicar
I3 soberania como poder de autodeterminacion”*' mientras que el
de gobernados se encuentra referido especificamente al “todo sujeto,
nacional, extranjero, ciudadano o no, cuya esfera juridica es
susceptible de afectarse, por cualquier acto de autoridad...”.””

n Idem
2 Cfr. Burgoa, op.cit., supra, nota 29
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Por tanto, el concepto de ciudadania implica al de gobernado, una
vez que 6éstos han cumplido los requisitos previstos por 1os
ordenamientos jurfdicos para adquirir tal cardcter y; el de gobernantes,
entendido como el elemento humano de la poblacion gue son titulares
de los 6rganos del gobierno, como et Presidente de un pals y 10s
Gobernadores de los estados que conforman dicho parls.

Asl, el “concepto de ciudadania denota, por un lado, Ia calidad
juridico-politica del nacional para participar en el gobierno del
Estado a que pertenece, y por el otro, al cuerpo politico electoral
del propio Estado integrado por ciudadanos que son sujetos de
derecho y deberes politicos previstos y estructurados en el orden
constitucional y legal de cada pais”*

Recapitulando, podemos definir al ciudadano como el “habitante
de... Estados modernos... sujeto de derechos politicos y que
interviene, ejercitandolos, en el gobierno del pais'™. Por 10 que, a
decir de Jorge Xifra Heras, “se es ciudadano en cuanto se participa
en la funcion politica del Estado; en cuanto se ejercitan derechos
politicos; en cuanto se lleva a cabo una actividad racional de
gobierno”, donde serdn considerados como ciudadanos aquellos que,
una vez que hayan cumplido con los reguisitos estabiecidos en la norma
juridica, realicen y/o ejerzan funciones politicas, como votar en las
elecciones o desempefiar cargos de eleccion popular en el ambito
federal, estatal 0 municipal. Asl, la participacién ciudadana hace
referencia, necesariamente, a las acciones politicas que ejerce el
individuo y a su conducta activa frente a los actos de gobierno, donde

¥ Idem
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ésta implica el ejercicio de sus derechos o €l desempefio eficaz de sus
obligaciones ciudadanas ya sea de manera espontanea y voluntaria o
respondiendo a los llamados de los gobernantes. Por 10 que, en este
contexto, hacer referencia a la participacion ciudadana €s acotar las
formas y mecanismos de participacién, unica y exclusivamente, al
ambito de 1a democracia representativa.

Por 10 anteriormente expuesto, y toda vez que el presente trabajo
se encuentra inmerso en el dmbito de la democracia participativa,
donde se contempla la participacion de la sociedad en su conjunto y no
Unicamente a aquellos gue cuentan con la calidad de ciudadanos,
consideramos que es mas exacto hablar de participacion social, en
virtud de que e! término social no se encuentra acotado solo al gjercicio
politico de {os gobernados, sino que implica la participacién de todos
los habitantes de una sociedad en aquéllas tareas que le atanen o le
interesen.

Ahora bien, cuando analizamos la democracia participativa, en el
capfituto que antecede, habiamos hecho hincapié en los problemas que
las grandes ciudades imponen a [a participacién social ya que el numero
de personas que en ellas habitan dificulta en gran medida su ejercicio.
Por 1o que para el andiisis de la participacion social es importante
delimitar nuestro campo de estudio al nucieo social mas pequeno, es
decir, al &mbito de comunidad 0 municipio por que es precisamente ahf
donde puede apreciarse con mds claridad este proceso. La razén de
esto, se debe a gue el miembro de una comunidad se encuentra mas
cerca de los problemas y de las aspiraciones del lugar donde vive y
conoce en primera instancia 1o que acontece en su comunidad, por 10

# Cfr. Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espaiiola, Ed. Espasa-Calpe, Decimonovena edicion,
Espaiia, 1970, pag. 307
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que el interés individual en los asuntos publicos se acrecienta. De esta
manera, 1a "semejanza de propdsitos compartidos por la suma total
de todas las pequeiias comunidades’™ llega a lograr un efecto
positivo en el dmbito nacional.

Una vez hecha esta aclaraciéon, podemos sefialar que la
participacion social es “Ia organizacion racional y consciente de las
personas que habitan en el municipio, con el propdsito de
proponer Ias iniciativas que satisfagan sus necesidades; definir
intereses y valores comunes; colaborar en Ia realizacion de obras y
prestacion de servicios publicos; conocer sus responsabilidades
como miembros del municipio e influir en la toma de decisiones
del ayuntamiento”.*

como puede apreciarse, esta definicion Incorpora diversos
elementos:  organizacién, voluntad, propuesta, colaboracién,
responsabitidad y accién. Bajo esta 6ptica, tos habitantes del municipio
son concebidos como sujetos activos que buscan, a través de la
organizacién, incorporarse en el actuar gubernamental de manera
responsable a través de diversas propuestas o iniciativas que permitan
racionalizar el actuar gubernamental, asi como coadyuvar en Ia
planeaciébn y programacion de las politicas publicas 0 colaborar
estrechamente con el gobierno para priorizar la prestacion de 1os
servicios publicos y la realizacion de obras.

Se otorga, por tanto, un gran valor a la actividad social, dejando

3% Cfr. Gonzalez; Pedrero Enrique, Una democracia de camne y huesg, Océano, México 1987, pag. 17

% Cfr. lnstitmto Nacional de Administracién Piblica, Centro de Estudios de Administracién Municipal, La
Parnticipacién_Comunitaria Municipal, Geia Técnica No. 14, 1* ¢dicién, Offset Santiago, 5.A., Méxice, 1986,
pag. 8
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de lado las posturas paternalistas para dar cauce a las Iniciatlvas sociales,
donde las personas se constituyen en un elemento complementario v
auxiliar de 1a autoridad. Asimismo, se reconoce la importancia de que la
sociedad esté informada sobre sus derechos y obligaciones, se le brinde
seguridad para que se exprese libremente vy se le otorgue |2 posibilidad
real de interactuar con el gobierno para la toma de decisiones de
manera conjunta y corresponsable, para que de esta forma se
incremente su interés en |os asuntos publicos, trayendo como
consecuencia la ampliacion de 1a base social y Ia gobernabilidad.

En este orden de ideas, fa participacién social es un elemento
indispensable para el desarroillo de las comunidades o municlpios, ya
gue representa un derecho para el individuo y un deber para la
comunidad. Se constituye en la actividad racional, consciente y
organizada de los habitantes de una comunidad con el objeto de
expresar libremente sus demandas y proponer iniciativas para que de
esta forma puedan alcanzarse diversos objetivos de fndole econdémico,
politico y social que propicien e! desarrollo y bienestar comunitario. Por
lo que la promocién vy el fortalecimiento de la participacién social en Ia
vida municipal tiene un peso imposible de ignorar, toda vez que “fa
participacion de las personas que integran las comunidades con el
propdsito de satisfacer sus necesidades o alcanzar objetivos
comunes para lograr su propio desarrollo y mejorar sus
condiciones de vida (...) toma como base al individuo, a los grupos,
comunidades social y economicamente vuinerables; tiende a la
incorporacion de soluciones eficaces que, fundadas en un sistema
de acciones programadas, concretiza actividades promocionales,
preventivas, correctivas o rehabilitatorias dirigidas a elevar el
nivel de vida de Ia poblacion, evitando que existan factores
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generadores de 1a marginalidad™.

La participacién, tanto de las personas como la de l0s grupos
organizados en las comunidades, debe materializarse mediante su
intervencién y colaboracion constante para apovar a la autoridad en la
atencion y solucién de los problemas asi como en Ia blisqueda de ambos
por alcanzar el bienestar y el desarrollo; reforzando los vinculos de
convivencia entre gobierno y sociedad, donde al primero se le
proporcionen bases sociales mds amplias de legitimidad vy
gobernabilidad, mientras que 10s otros puedan adquirir un sentido de
dignidad, valor formado a partir del respeto, justicia social, igualdad y
libertad. Puesto que 10s hombres dnicamente pueden ser iguales y
libres si participan en la determinacién de sus propios asuntos, por 1o
que la participacién social se ha visto también como un medio para la
realizacién de 1os objetivos democraticos. Por tanto, podemos afirmar
gue la participacién social es “.. el grado de intervencion de Ios
hombres y los grupos en los procesos politicos, economicos y
sociales de una comunidad...”®

Sin embargo, no debemos perder de vista que para lograr que 1a
participacién social se convierta en un elemento positivo que fomente
el sentido de organizacidén responsabilidad, libertad y justicia social
entre los miembros de una comunidad 0 municipio y para que estos
participen con el gobierno, se reqguiere la satisfaccion de sus
necesidades primarias, como alimentacion, salud, educacién empieo vy
vivienda, toda vez que sin ellas el ejercicio pleno de la participacion
social se encuentra limitado. Asimismo, esta forma de participacion

3 Cfr. Senties E., Yolanda, La organizacién de la_participacién ciudadana munigipal, Centro Nacional de
Fstudios Municipales, Secretaria de Gobemacion, México, 1986, pag. 24
¥ Cfi. Moya Palencia, Mario, Democracia y Participacién, UNAM-ENEP ACATLAN, México 1982,



60

requiere de un gobierno receptivo y abierto que establezca reglas claras
y transparentes que brinden confianza y seguridad a los Individuos
sobre el quehacer gubernamental,

El gobierno debe implementar canales de informacién para dar a
conocer a la poblacién los criterios que orientardn su actuacion,
respetar y alentar las formas de organizacién tradicional, promover y
reglamentar la  participacién permanente de la sociedad,
principalmente en las tareas del gobierno municipal, y crear una
conciencia social sobre 10s valores comunitarios.

De igual forma, la sociedad debe acercarse al gobierno para
informarse sobre el estado que guarda su comunidad, concebirse como
sujeto activo y responsable cumpliendo con sus obligaciones, acatando
los ordenamientos legales, coma 1o son el cumpllr con sus obligaciones
fiscales y preservar el medio ambiente. En este sentido, el Lic. Cesar
Camacho Quirdz, Gobernador del Estado de México, ha sefalado que Ia
participacién social también implica “asumir cabalmente el papel que
todos tenemos en la busqueda de mejores condiciones de vida, es
cumplir nuestras obligaciones fiscales, cuidar el ambiente, acatar
las normas de trdnsito y quizds muy especiaimente, observar los
llamados por Ila Constitucion, reglamentos gubernativos y de
policia... no obstruir Ia via publica, pintar Ias fachadas de [as casas,
no desperdiciar el agua, no romper Ia arquitectura urbana...””

por ende, la participacién social no solo se configura con el libre
ejercicio de los actores sociates de manifestar ante Ias autoridades sus
demandas, sino que, también, con el acatamiento por parte de ellos de
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los diversos ordenamientos legales y con asumir una actitud
responsable ante Ia vida comunitaria.

En ese sentido, reviste gran importancia la responsabilidad de
dichos actores sociales, ya que, los regimenes democraticos, por
definicidn, se construye con todos y cada uno de los habitantes de una
comunidad, sin exclusién. De ahi, la necesidad de gue se asuma Ia
responsabilidad de los sectores pablico, social v privado en el desarrolio
nacional, regional y local.

Hasta ahora, la responsabilidad s6lo estd pensada para OS
servidores publicos, inclusive llevado al ambito legal, sin embargo, en 1a
I6gica de la participacion social, la responsabilidad debe permear ios
ambitos social y privado, puesto que todos, conjuntamente, deben
coadyuvar para la atencion y solucién de 1as demandas que aguejan a la
sociedad en su conjunto.

El hecho de que cada individuo asuma la responsabilidad que le
corresponda en el desarrollo social, permitird mayor racionalidad en ia
toma de decisiones, dejando de lado ia voluntad caprichosa de algunos
grupos O sectores sociales, una programacién y planeacion mds
adecuada, especificamente orientada a la atencién y solucidon de
demandas prioritarias, las cuales seran priorizadas, ubicadas geografica y
sociaimente, con interlocutores realmente representativos.

3 Ctr. Camacho, Quiroz Cesar, Participacién Ciudadana en el Desarrollo Municipal, en Memoria de! Seminario
Hispano Mexicano-Origen, evolucitn y perspectivas del municipio, Gobierno del Estado de México, 1992
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2.1.2 FORMAS DE PARTICIPACION SOCIAL.

Como lo hablamos sefalado anteriormente, dentro de las
sociedades democrdticas existen mdltiples espacios donde ia sociedad
puede actuar y participar, directa o indirectamente, para hacer frente y
dar solucién a los problemas que comparten, origindndose diversas
formas en que puede ejercerse la participacion social, entre fas cuales
tenemos: la participacion espontdnea, 1a participacion organizada, la
participacién formal v la participacién politica,® entre otras, siendo
conveniente para efectos del presente trabajo que antes de analizar
cada una de ellas, abordemos el tema de sociedad civil, para
posteriormente poder centrar nuestro objeto de estudio a La
Participaclén Social en 12 Planeacién Demaocratica.

En primer lugar es conveniente precisar 10 que debe entenderse
por sociedad y posteriormente que debemos entender por sociedad
civil. A decir de Herman Heller, el extenso "catdlogo de los conceptos
de sociedad, presenta, en primer término, un concepto genérico
de sociedad segin el cual ésta vendria a ser el género humano
entendido como el contenido abstracto de todas las formas de Ia
convivencia humana, o sea que por sociedad se entenderia Ia
union entre los hombres, en general.™

partiendo del concepto de “societas’ acufiado por el Derecho
romano, a sociedad era concebida como una relacién contractual entre
sujetos de derecho jurfdicamente libres e iguales que se encontraban
frente a frente. Herman Heller considera que esta forma de agrupacion

% ¢ Instiato Nacional de Administracién Pablica, op.cit., supra, tiota 36, pp. 7-10
a1 Hermann, Heller. Teor(a del Estado, 3° Edicién, Ed. FCE, México, 1955, p. 124.
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se estima, a partir de Hegel, como la estructura fundamental
caracterfstica de la sociedad civil.*?

A decir de Norberto Bobbio, 1a expresién societas civilis, fue
utilizado por los iusnaturalistas como sinénimo de sociedad politica, por
ejemplo mientras Locke llegd a utilizar ambos términos indistintamente,
Rousseau utilizé |a frase état civil, para referirse al Estado. En cambio,
cuando se referfan al resto de la sociedad, !o hacfan con el término
estado de naturaleza. Por tanto, los dos términos de la antitesis eran el
de estado de naturaleza-sociedad civil. Sin embargo, existe una
corriente de jusnaturalistas que empiezan a considerar que el estado de
naturaleza no es un estado asocial, sino una primera forma de estado
social, caracterizado por el predominio de las relaciones sociales
reguiadas por las leyes naturales, de ahf el paso de un estado naturai a
una sociedad natural, tal como puede apreciarse de Hobbes-Spinoza a
Pufendofr-Locke. Sobre este punto Kant sefialaba que el estado de
naturaleza es también un estado social y, por consiguiente, “af estado
de naturaleza no se contrapone el estado social, sino el estado
civil, porque puede haber perfectamente sociedad en el estado de
naturaleza, pero no una sociedad civil™

A partir de Hege!, se da un cambio radical puesto que decide
llamar sociedad civil - aquella sociedad que sus predecesores hablan
denominado sociedad politica - a la sociedad natural o pre-politica,
sefialando que 1a misma esta constituida por relaciones econémicas. Por
tanto, para Hegel, Ia division de la sociedad civil en grupos es ante todo
econdémico-social y €s una division en fineas verticales, porque cada

2 pid., p.124.
9 Bobbio, Norberte, “Estudios de Historia de la Filosofia” de Hobbes a Gramsei, Ed. Debate, Madrid, Espaiia,
1991, pag. 344
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grupo es funcional para el otro y para el todo, donde las diferencias
sociales que llegan a suscitarse entre i0s diferentes grupos son producto
de la actividad social a la cual se dedica cada uno de ellos y de |a division
econdmica.

En esta I6gica, Hegel consideraba gue la vida social se encontraba
diferenciada en una multiplicidad de aspectos y niveles particuiares,
pero basicamente se habia dividido en dos esferas con caracterlsticas
opuestas: la sociedad civil y el Estado. Ello significa que “de la unidad
sustancial indivisa de la comunidad premoderna no sélo se ha
emancipado el principio de la particularidad y subjetividad, sino
que tal principio se ha vuelto el fundamento de un nuevo y
moderno aspecto o dimension de la socialidad, precisamente la
sociedad civil. Esta sociedad civil es la esfera de la vida colectiva
privada, que funciona con base en los intereses particulares de los
individuos y se constituye en "sistema" auténomo mediante su
objetiva y reciproca dependencia. Este sistema es, en cuanto tal,
una esfera diferente de la socialidad (de Ia vida colectiva) frente al
Estado. En Ia sociedad civil -sede de Ia actividad econdmica, de 12
reproduccion social y de su regulacion juridico-administrativa- 1os
individuos se diferencian en grupos ¢ "masas particulares’, es
decir, se desarrolla Ia division en posiciones o condiciones sociales
(Estados, ordenes o congregaciones) diferentes y desiguales.™

Se puede decir esquemadticamente que para Hegel la moderna
vida colectiva se ha diferenciado en dos esferas: la primera, la sociedad
civil, es la de las diferencias sociales; 1a segunda, el Estado, es |a de la

® pgobbio, Norberto. La_Teorfa_de las formas de gobierno en I3 historia del
pensamiento poliftico, E. FCE, México, 1987, p. 162.
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unidad politica en Ia que las diferencias soclales estan articuladas y
resueltas. Asf, la sociedad civil consta de varias sociedades y estamentos
mdas pequefios, unidos por la naturaleza o por ia ley o por ambas a 1a
vez.®

El concepto de sociedad civil adquiere otra connotacién en el
pensamiento de Carlos Marx, ya que, al describir el proceso de
emancipacion de Ia sociedad clvil del estado, considera gque ta misma se
escinde en individuos independientes que se proclaman libres e iguales
ante el estado. En la légica de Marx, la sociedad civil se equipara con la
sociedad burguesa, haciéndola coincidir con las relaciones econdémicas.®

Norberto Bobbio, sefiala que de todos los significados que ha
llegado a tener la “sociedad civil", el mas comtin en € lenguaje politico
actual es el genéricamente marxiano. A decir de este autor, 1a Socledad
Civil, en contraposicién con el estado, es “/a esfera de las relaciones
entre individuos, entre grupos y entre clases sociales que se
desarrollan fuera de las relaciones de poder que caracterizan las
instituciones estatales. En otras palabras, la sociedad civil es
representada como el terreno de los conflictos econdomicos,
ideoldgicos, sociales y religiosos, respecto de los cuales el estado
tiene Ia tarea de resolverios ya sea medidndolos o suprimiéndolos;
como Ia base de Ia que parten las demandas respecto de las cuales
ef sistema politico estd obligado a dar respuestas; como el campo
de Ias varias formas de movilizacion, de asociacion y de

% HYermann, Heller. Op. Cit., p. 125.

* gobre las diversas acepciones del concepto de Sociedad Civil, es conveniente revisar e} Diccionario de
Politica de Norberto Bobbio Ver, ,Bobbio, Norberto; Diccionario de Politica, Siglo XXI Editores, México, 1988,
pp. 1570-1576
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organizacion de Ias fuerzas sociales que se dirigen hacia Ia
conquista del poder politico”"

Toda vez que hemos abordado el tema de la sociedad Ccivil,
corresponde ahora hablar, someramente, de las diversas formas en que
la participacion de la sociedad civil puede llegar a darse en una
sociedad.

2.1.2.1. PARTICIPACION ESPONTANEA.

Recordemos que €l ser humano no puede vivir s6lo, sino en
sociedad, donde cada un¢ de Ios individuos que la componen se unen
para satisfacer sus necesidades 0O aicanzar objetivos comunes para su
propio desarrollo. Por ende, cuando dentro de una comunidad se
suscita un acontecimiento o situacion de emergencia que afecta
sensiblemente a sus pobladores surge de manera inmediata, natural y
voluntaria el deseo del ser humano de ayudar a sus semejantes.

Ninguna sociedad estd exenta de sufrir alguna catdstrofe natural
que trastorne y modifigue cualitativamente su funcionamiento, como
105 $ismos, huracanes, incendios ¢ inundaciones. Cuando esto sucede, la
sociedad civil tiende a organizarse para que, con la colaboracion de
todos, puedan llevarse a cabo labores de rescate, reconstruccion y
atencién a damnificados, dando origen a lo que se conoce como
participacion espontdnea la cual constituye el primer paso de
organizacién de la sociedad civil.

7 Bobbio, Norberto; Diccionario de Politica, Siglo XX1 Editores, México, 1988, pag. 1576
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La participacién espontdnea no se encuentra prevista como tal en
algun ordenamiento especifico, ni estd limitada a un sélo sector social,
por el contrario, surge de la experiencia de la propia comunidad que al
enfrentarse a situaciones concretas de emergencia reaccionan como
conjunto para resolverias y restaurar, lo mas pronto posible, el orden
social que se vio afectado.

Algunos gobiernos han llegado a recuperar esta experiencia v
aprender de ella, implementando acciones preventivas y correctivas
como la creacién de cuerpos de voluntarios o de proteccion civil para
que coadyuven con la sociedad cuando estas circunstancias se
presentan. Por ejemplo, en €l caso de sismos se han establecido algunos
lineamientos dirigidos a la sociedad civil que les recomiendan qué hacer
y cOmo actuar ante tales circunstancia, inclusive se llegan a realizar
simulacros para que la gente se prepare y pueda ayudar a otros.

De igual forma, la participacién espontdnea se da cuando dentro
de una comunidad existe una fuerte conciencia social por parte de sus
habitantes, 10s cuales coadyuvan en labores asistenciales v altruistas y, a
través de la organizacién, participan en programas de asistencia social
coordinando esfuerzos para la solucion de problemas especificos tales
como las campafias de vacunacion; colecta para la Cruz Roja; donacion
de sangre; programas de alfabetizacion; donativos a instituciones
sociales que apoyen a gente con cancer, SIDA, personas de Ia tercera
edad, discapacitados, nifios abandonados y maltratados, enfermos
mentales; apoyo a zonas marginadas mediante el envio de alimentacion,
ropa, medicinas y juguetes. De esta forma, la participacién espontanea
fortalece la relacion gobierno-sociedad permitiendo que 10s habitantes
de una comunidad colaboren estrechamente con el gobierno para
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tratar de eliminar 10s factores de marginalidad y elevar 10s niveles de
vida de ja poblacién en general.

Por o anterior, podemos sefalar que la participacién espontanea
es “aquella que se presenta cuando los miembros de Ia localidad al
sentir una necesidad o enfrentar un problema en comin, se
organizan y tratan de resolverio por si mismos o proponer al
ayuntamiento las medidas mds recomendables (...) La participacion
espontinea se presenta en situaciones de emergencia, como son
inundaciones, incendios, sismos, tornados, ciclones, heladas,
epidemias, etc. Asi como en acciones en que se requiere que la
comunidad participe voluntariamente, como campaias de
vacunaciones, de alfabetizacion, entre otras.™

2.1.2.2. PARTICIPACION ORGANIZADA.

Habfamos comentado anteriormente que Ia participacién no es un
acto que se realice en forma individual, sino que por el contrario,
requiere de Ia interaccién entre dos 0 mdas personas para lograr un
objetivo en comun. En este sentido, dentro de una sociedad existen
diversos factores de fndole econémico, politico y social que tienden a
afectar significativamente la esfera de los individuos, donde aquellos
que comparten una determinada problemadtica o buscan obtener
alguna solucién determinada sobre algin asunto especifico que !0s
aqueja, 0 simplemente desean convertirse en un elemento de presion
ante el gobierno, tienden a agruparse para que, de esa forma, protejan
e imputsen el desarrollo de alguna actividad determinada. De tal suerte,
que entre mayor sea el nimero de personas que comparten un
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determinado interés mayor sera el nimero de participantes dentro de
una arganizacion.

As(, la participacion organizada se encuentra sustentada en los
diversos grupos que surgen de la sociedad con el objeto de colaborar de
manera ordenada y permanente en la solucién de los problemas que en
comun [os aquejan, o de coadyuvar con determinados sectores sociales,
atendiendo sus necesidades y dando respuestas oportunas a las mismas.

Podemos decir que la participacién organizada es “aquella que
promueven Ias asociaciones de colonos, los clubes de servicios, los
partidos politicos, los comités de manzana, las juntas de vecinos,
los consejos de colaboracion municipal y el propio gobierno, para
apoyar el cumplimiento de los planes y programas de gobiernoc o
bien realizar obras y acciones de beneficio colectivo™

Asimismo, existe un gran numero de organizaciones e
instituciones conformadas por la sociedad civil organizada, las cuales
han sido denominadas por la Organizacion de las Naciones unidas como
Organizaciones no Gubernamentales (ONG’s), para enfatizar el echo de
que no surgen, pertenecen o se conforman al amparo del gobierno o de
los partidos pollticos.

Las ONG's son organizaciones o instituciones privadas de la
sociedad civil que operan como cuerpos intermedios de 1a comunidad,
de ahi que les considere como “el tercer sector”, y que buscan impulsar
procesos de agrupacién social tendentes a mejorar las condiciones de
vida de los sectores mayoritarios con criterios de participacion, auto-

** Op. Cit, supra Herman Heller, pag. 8
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ayuda y recreacién, constituyen, en sf, una respuesta a las necesidades
percibidas o al interés comunse

Sequin datos dados a conocer por Linaloe R. Flores, en el periédico
“El Reforma®, en su artfculo "ONG, ayuda descontrolada®, el 12 de marzo
del 2000, en México, desde hace 30 afios han nacido v crecido miles de
ONG's, de alcance y origen nacional o internacional, ias cuales deben
registrarse ante la Secretaria de Relaciones Exteriores para adquirir
nombre, ante una notarfa para establecer sus estatutos y ante Ia
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico. Sin embargo, sefiala Flores, no
existe alguna instancia gubernamental 0 no gubernamental que cuente
con un censo de cudntas y quiénes son, qué hacen o c6mo se sostienen,
ademds de que no cuentan con una figura jurfdica precisa, ya que
algunas estdn registradas como asociaciones civiles y otras como no
lucrativas.

Hace aproximadamente 10 afios, 1as ONG's buscaron crear un
marco regulatorio que definiera en forma clara las reglas de actuacion
de estas organizaciones. Integrantes de algunas ONG's en México, como
el Centro Mexicano para ia Filantropfa (CEMEF), Convergencia de
Organismos Civiles por |a Democracia, el Foro de Apoyo Mutuo vy 1a
Fundacién Miguel Alemdan presentaron una iniciativa de ley para definir
la personalidad jurfdica de las asociaciones que en México se dedican a
ayudar a la sociedad civil. Sin embargo, dicha iniciativa no progreso.

Entre diversas fuentes (como el directorio de ONG's publicado por
13 Secretaria de Gobernacién directorio de organizaciones civiles)

“* Cfr. Instituto Nacional de Administracién Piblica, op.cit., supra, nota 36, pag. &
0 ONU. “Informe sobre desarrollc humano 1993, Publicado para el PNUD por el
CIDEAL. Madrid, 1993, p. 7.
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encontramos catorce principales tipos de ONG's. Las cuales clasificamos
de acuerdo al servicio que brindan a la sociedad mexicana.

© O N oL NN A

[ . L. . ¥
w PSP

14.

Asistencia social.

Derechos Humanos y Democracia.

Asesorfa Legal.

Promocién Social y Colonos.

Mujeres.

Indigenas.

Migrantes y Refugiados.

Ecologla.

Cultura.

Colegios de Profesionistas y Cdmaras Empresariales.

Frente a Organismaos Populares.

Institutos de Investigacion.

Institutos de Informacién Procesada y Publicaciones en
Promocion Social.

Organismos Internacionales de Apoyo a ta Promocién Social.

La anterior clasificacién de alcance nacional, nos muestra gue Ios
Derechos HumManos ocupa el sequndo lugar en cuanto a 1as necesidades
de 1a sociedad mexicana. De hecho, las organizaciones populares y ias
ONG’s han crecido de forma impresionante en los ultimos afios y
brindan un medio muy vigoroso de corregir los fallos tanto de (os
mercados como del gobierno,

Sin embargo, y pese a que en Ia actualidad existe una apertura
creciente de agrupaciones de variada indole que se organizan con €l
propdsito de liegar a una verdadera democratizacion de la sociedad
civil, aun existe desconfianza por parte de dichas agrupaciones frente a
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la actividad gubernamental. Por tanto, para un mejor aprovechamiento
de la participacién que ofrecen estas agrupaciones U organizaciones, es
recomendable gue 10s gobiernos la promuevan y reglamenten a efecto
de asegurar su colaboracién permanente en ias acciones de gobierno.
Lo anterior, a fin que de en verdad pueda cumplirse el objeto de la
participacién organizada: 1 colaboraciéon de los habitantes de la
comunidad en forma ordenada y constante en la solucion de las
principales demandas y problemas que comparten y; 2) apoyando a la
autoridad en el desarrotlo comunitario.

2.1.2.3 PARTICIPACION FORMAL.

La participacién formal surge cuando un determinado Estado
establece, dentro de su sistema juridico, diversos ordenamientos legales
que determinan bajo qué supuestos y criterios podra participar la
sociedad asl como 1os espacios donde podrad hacerlo, pudiendo
comprender a toda la sociedad 0 s610 a una parte de ella.

Por lo general, en los regimenes democraticos 1a participacion
formal tiene una connotacién especifica que toca los Iimites de la
participacion polltica, toda vez que se encuentra establecida
“constitucionalmente por los derechos que tienen los ciudadanos
para elegir a sus gobernantes, siendo el voto la muestra de la
voluntad politica y social, a través del cual se otorga la confianza

al gobierno’®’.

De ia anterior definicién, puede apreciarse que la participacion
formal se encuentra constrefiida a una actividad especifica: la eleccion

" 1dem, pag. 7-
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de los gobernantes mediante la emisién de un voto, el cual sélo puede
ser ejercido por aquellos gue son considerados ciudadanos, es decir,
que han cumpiido con los requisitos normativos necesarios para
adquirir tal cardcter. En este sentido, la participacién formal se
encuentra intimamente vinculada con el sufragio, donde éste es la
manifestacién politica y social por la cual se ejercen los derechos de 10s
ciudadanos para elegir a sus gobernantes.

Bajo esta Optica, algunos autores han considerado que la
participacion formal, dentro de la democracia representativa, tiende a
fortalecer los vincuios entre el gobierno y Ia sociedad, toda vez que los
primeros surgen de |a voluntad de 10s segundos, quienes les ceden
parte de su soberanfa y depositan en elios su confianza. Sin embargo, es
importante destacar que en todo sistema democratico existen diversos
agentes y grupos sociales que buscan espacios de participacion mas alla
del ambito electoral, por 10 que es indispensable que se establezcan
disposiciones legales que reconozcan y fomenten la actividad que estos
desarrollan con [a finalidad de elevar los niveles de organizacion y
participacién social, toda vez que en la medida que se fortalezca la
sociedad civil se posibilitara en gran medida el desarrollo de la sociedad
en su conjunto.

Algunos regimenes democraticos ya han incorporado en sus
ordenamientos legales diversas figuras que tienden a controlar la
actuacién de los organos del Estado, principalmente el legisiativo,
permitiendo a la sociedad decidir sobre 1a conveniencia de implementar
determinadas leyes 0 reglamentos, asi como evaluar el impacto social
que tendrfa su aplicacion. Entre estas figuras se encuentran el
referéndum, 13 iniciativa popular y la consulta popular.
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Asi, mediante el referéndum la sociedad aprueba, opina o rechaza
las decisiones gque adoptan sus representantes sobre algunos temas
controvertidos, siendo considerado por la doctrina como un acto
decisorio auténomo que, al sumarse al de los representantes da origen a
la disposicion legal; 1a iniciativa popular es un mecanismo utilizado por
la sociedad para solicitar al Cuerpg Legislativo |a adopcion de una ley O
su abrogacién, © bien la revisién de la Constitucion; la consulta popular
es un instrumento utilizado por el gobierno para recoger las
aspiraciones y demandas de !a poblacién, v de esa manera lograr la
participacién de los diversos sectores sociales en 105 procesos de
planeacién.”

La importancia de la participacién formal radica en brindar a la
sociedad un marco legal que favorezca v estimule 1a participacion social
como un medio para la solucién de los problemas que aguejan a 1as
comunidades, para que a través de estos se establezcan los
lineamientos, los recursos y las acciones que deberdn desarrollar
conjuntamente, gobierno y sociedad, para atender las demandas mas
sensibles de 1a comunidad, asi como propiciar su desarrollo economico y
social de la misma.

2.1.2.4. PARTICIPACION POLITICA.

Esta forma de participacién es la gue mas importancia reviste ya
que en el actual contexto el proceso mds racional vy objetivo de
participacion en las sociedades democraticas es el politico, donde “se
da el fenomeno de la representacion, puesto que estos dos

52 cf;. Instituto de Investigaciones Juridicas, Djgcionario Juridico Mexicano Tomos IV, Ed. Pormia y
Universidad Nacional Auténoma de México, México 1998.
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conceptos (participacion y representacion) estdn intimamente
vinculados con Ila idea de democracia, porque en su aspecto
politico, Ia democracia se identifica con Ia doble oportunidad de
los gobernados de participar en los asuntos de la comunidad, y de
convertirse en gobernantes mediante esa participacion y
representacion politica™

En este sentido, la participacién politica estd [ntimamente
vinculada con la participacion ciudadana, ya que esta se refiere a “/a
colaboracion que en tareas de gobierno presta solo una parte de
Ia poblacion, aquella que tiene Ia calidad de ciudadano y la cual es
titular de ciertos derechos politicos o prerrogativas y obligaciones
que para ese sector establecen las leyes.”™

Los ciudadanos pueden ejercer su derecho a participar
politicamente ya sea en forma permanente u ocasional. Empero, 12
existencia de diversas corrientes ideoldgicas dentro de una comunidad
hace proclive la conformacioén de partidos que retinan o aglutinen a una
gran cantidad de personas, e induzcan el apoyo Y la simpatfa de otros
grupos que no se encuentren afiliados o no formen parte de dichos
partidos. En este tipo de agrupaciones politicas podemos encontrar,
inclusive, 13 participacién de personas que aun no han adquirido el
cardcter de ciudadano, tal es el caso de 10s jévenes que se afilian a un
determinado grupo politico vy coadyuvan en labores determinadas de
proselitismo politico.

% Cfr. Moya Palencia Mario, Op. Cit., supra, nota 38, pag. 21
* Idem, pag. 17.
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Se puede decir que la participacién politica partidista es la
participacién del ciudadano o de los individuos gue adn no han
alcanzado tal caracter, en un partido politico al que se afilian
voluntariamente de acuerdo a la identificacion ideolégica y conforme a
las estrategias de acciéon para concretizarla, Fundamentalmente, es
responsabilidad de los partidos politicos atender la participacion
partidista, sin embargo, puede llegarse al extremo de que diversos
sectores y actores sociales muestren Unicamente interés en las tareas
del partido politico, dejando al resto de la comunidad |a lucha por el
mejoramiento de sus condiciones de vida. Por ello, es importante que
las autoridades no sélo alienten y apoven este tipo de participacion,
sino que regulen la forma en que fa misma se dard dentro de una
comunidad.

Por otra parte, la participacion polftica, al margen de Ia
participacién partidista, estd relacionada con aquellas actividades
voluntarias mediante las cuales los ciudadanos participan en [a seleccion
de sus gobernantes, ya sea directa o indirectamente, en la elaboracién
de alguna politica gubernamental, o inclusive, mediante dicha
participacién, pueden acceder a algun cargo de eleccion popular.

Al respecto, Leonardo Tomasetta manifiesta que “vinculados con
el problema de la participacion politica, los derechos del hombre
sostenidos por los liberales estimulan mds la abstencion que 1a
accion. En cambio, cuando esos mismos derechos son fijados en
funcion de una necesidad cuya consagracion representan, €l
pueblo no participa ya en el ejercicio del poder estatal para
impedir a los gobernantes que atenten contra la independencia de
las iniciativas individuales y contra el libre juego de las fuerzas
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economicas, sino gue utiliza los derechos politicos para promover
una reforma de la estructura social vy, si es necesario, para operar
en ella una revolucion.

La participacion pervive en virtud de su capacidad para
proporcionar beneficios a aquellos que |a cultivan. Los observadores
politicos han atribuido la actividad politica dei hombre a su impuiso de
poder, competencia, éxito, afiliacion, agresion, dinero, prestigio,
posicién, reconocimiento, aprobacion y responsabilidad, entre otros; es
decir, pricticamente a todas las necesidades que Iimpuisan el
comportamiento humano. Sin embargo, no existen datos suficientes
sobre la frecuencia e influencia de todos y cada uno de estos motivos,
va que se desconoce si la participacién politica satisface ciertas
necesidades que no son satisfechas por otras formas de participacién.

Algunos autores han sefialado que 12 participacién politica puede
clasificarse en funcion de su finalidad, esto es, instrumental o bien,
expresiva ¢ gratificante. Las actividades politicas instrumentales se
orientan primordiaimente hacia objetivos concretos, tales como Ia
victoria del partido, la aprobacién de un proyecto de ley o el
encumbramiento de la propia posicion, influencia o ingresos.

Las actividades expresivas o gratificantes tienden a la satisfaccion
mads inmediata o a dar paso libre a los sentimientos: asi el ejercicio det
voto puede ser un acto mas gratificante que instrumental para aquellos
que se preocupan menos por el resultado que por el sentimiento
positivo de que disfrutan al momento de depositar su voto; del mismo
modo que Ia intervencién en desfiles y eventos multitudinarios puede

3 Cfr. Tomasetta, Leonardo, Participacidn y Autogestién, Ed. Amorrortu, Buenos Aires, 1972, p. 32.
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convertirse en una forma ritualista de comportamiento gratificante.
Para otras personas, cuya principal preocupacion es el logro de ciertas
metas, el propio acto de votar seria de tipo instrumental. La mayor(a de
conductas incluyen ambos propositos.

En términos generales, y siguiendo a Mario Moya Palencia®,
podemos sefialar tres clases de participacion polftica:

1) Participacion politica institucional, es aquella que
fundamentalmente conduce a Ila representacion, a través de
mecanismos como el sufragio, el referéndum y el ejercicio de los cargos
populares;

2) Participacion politica cotidiana, se expresa mediante la accidn de
los grupos, sindicatos, medios de comunicacién, prensa, partidos,
grupos de interés o de presién, y no estd orientada hacia la propuesta
de candidatos o representantes para los ¢rganos de poder, sino a
ejercer cierta influencia en quienes detentan en ese momento dichos
6rganos y asi incidir de alguna manera en la conduccion del Estado;

3) Participacién politica revolucionaria, es aquella que se manifiesta,
cuando la sociedad, 0 un sector importante de esta, dadas las
condiciones econémicas, sociales y politicas en que vive, decide que la
Unica forma de transformar, de modificar 13s instituciones o las
relaciones con el gobierno, es a través de un cambio violento, de un
proceso revolucionario, y que histéricamente ha mostrado ser una
forma muy costosa de participacion politica.

% 1dem, pag. 30
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Para !a comunidad es fundamental promover la participacion
social en las tareas del gobierno. Sin olvidar, “desde luego que la
primera forma de participar.en la configuracion de un gobierno
democritico es mediante el voto; es decir, en lIas elecciones de las
autoridades representativas de la comunidad. En esta I0gica,
mientras los procesos de eleccion sean claros y transparentes y el
voto y Ia decision sea respetada, en esa misma medida se estardn
colocando sdlidos fundamentos de corresponsabilidad social y
para el fortalecimiento de Ia relacion entre las autoridades y los
ciudadanos. Asf el voto va mds alld de 1a expresion de la voluntad
politica personal y se configura en un compromiso social por el
bienestar de todos™

2.1.3. DEMOCRACIA Y PARTICIPACION.

“LA DEMOCRACIA es el desafio polftico con que llegamos al fin
del siglo. Larga es Ia historia de esta forma de gobierno, diversa
ha sido su aplicacion en cada latitud y en cada época, y delicada y
fragil es su vigencia."®

De acuerdo con Maria Elena vazquez Nava, “/a esencia de Ia
participacion ciudadana reside en Ila democracia: ésta es
participacion. Con la democracia se enfrenta al autoritarismo, que
es, sustancialmente, Ia cancelacion de la participacion ciudadana y
hasta de los derechos humanos, entre ellos las prerrogativas
civicas. Parece impensable [a participacion donde no hay

51 Cfr. Barrera, Zapata Rolando pag. 3
5% ¢fr. Barros Horcasitas, José Luis. (Comp.) Transicion a la Democracia y Reforma_del Estado. Ed. Pormia-

Flacso, México, 1991, pag. 9 ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA
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democracia, como también parece impensable -0 en todo caso
parcial, mutilada, demagdgica- Ia democracia que se resuelve en la
participacion electoral episodica.”™

En todo gobierno democratico no puede concebirse €l ejercicio
de la democracia si no se le vincula con el derecho de participar, que
junto con el consentimiento, la responsabilidad, el principic de la
mavyoria, la igualdad vy I1a soberania popular, se convierte en uno de sus
elementos esenciales e inseparahles. De hecho, el vigor de 10s gobiernos
democriticos puede medirse en parte por la extension de la
participacién de sus ciudadanos en 10s asuntos publicos. Sin embargo,
recordemos que la democracia representativa redujo 1a participacion a
la simple emisién deil voto, el cual no puede ser considerado como una
participacion real ni el espacio propicio para que ésta pueda darse. De
esta forma, la participacion no puede verse reflejada s6lo por las
personas que tienen derecho al voto, sino por los espacios donde ésta
pueda ejercerse, es decir, 1a conguista de los espacios hasta ahora
dominados por l0s centros de poder no democraticos.

De ahi, que la ampliacién de los espacios de participacion haya
sido estimulada en parte por el deseo de dar sentido y fuerza a 10s
principios de consentimiento y responsabilidad, ademas de brindar al
principio de soberania popular el espacio propicio para su plena
realizacion. En este sentido, la participacion se ha convertido en el
medio principal por el cual se ejerce la soberanfa popular, donde la
ciudadania interviene directamente en la gestion publica sin necesidad
de formar parte de un partido politico 0 por que ocupe un cargo de
eleccién popular. La participaciéon del ciudadano ya no se limita a

¥ Cfr. Vizquez Nava, Maria Elena, Participacién Ciudadana y Control Sccial, Ed. Pormia, México, 1994, pag.
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brindar o retirar su consentimiento a l0s gobernantes mediante la
emisién de un voto, sino que se traduce en ejercicio y accién real.

De esta forma, democracia y participacion se encuentran
gstrechamente relacionadas con el liberalismo que retoma estos
conceptos refiriéndose a las relaciones de interaccion entre personas o
grupos; pero también da otros significados descriptivos a la fibertad
tales como la libertad de opcidn, €l albedrio, actos libres, libertad como
proteccién de los derechos bdsicos, libertad como satisfaccion de
necesidades bdsicas, y libertad como goblerno por consentimiento. esta
definicién persuasiva de libertad es empleada para expresar el principio
de que el gobierno debe estar basado en el consentimiento de los
gobernados, |10 que generalmente quiere decir gobierno representativo
y gobierno de la mayoria. Bajo tal sistema 10s hombres son libres porque
su libertad estd sdlo limitada por medidas en cuya promulgacion han
podido participar. Con un ligero cambio de acento, libertad ya no
representa la obligacion del gobierno a responder a ta voluntad de 10s
ciudadanos, sino la obligacién del ciudadano a obedecer las decisiones
gubernamentales que reflejan la voluntad de la mayoria ¢ |a voluntad
general.

Siguiendo a Maria Elena Vdzquez Nava, “Aqui reside el genuino
ser, el objetivo, el campo de accion para la democracia, y por lo
mismo para la participacion ciudadana que con aquélla se
identifica, en el amplio sentido que le atribuyo. Asi, el participante
no es apenas un elector -aunque siempre deba ser, claro estad,
titular del voto activo concebido como sufragio universal y
directo-, sino un Tciudadano pleno”, un "hombre integral’. ElI

78.



82

participante es mucho mds que eso: personaje en el conjunto de
ese sistema de vida que es la democracia. Personaje en los
procesos de la economia, de 12 cultura, de la sociedad, en suma.
ZCOmo hablar de democracia o de participacion ciudadana y cerir
el asunto al sufragio o a Ia presentacion de instancias ante una
ventanilla del Estado? ¢Hay "participacion” ciudadana donde hay
"extrafieza” -separacion, alineacion- del ciudadano con respecto a
los procesos sociales, economicos y culturales de su pais?'®

Por otro lado, en el contexto del liberalismo el concepto de
participacién se aplica en ocasiones a ciertas caracteristicas que se
supone tienen en comitin 10s hombres, pero sobre todo a ciertos tratos
que estos reciben o deberlan recibir. En este sentido la igualdad como
valor central de la filosofia liberal destaca los siguientes criterios:

« Imparciatidad. Un trato igual significa, en primer fugar, una aslgnacién
imparcial de aigunos beneficios 0 cargas por un agente a otro.

. Igual participacion a todos. De acuerdo con los liberales, todo el
mundo vale por uno, ninguno por mas de uno en Ia asignacion de
beneficios y cargas; no de todos los tipos concebibles, sino,
naturaimente, de ciertos tipos especificados. Del mismo modo,
igualdad, para los revolucionarios franceses, significaba que el
goblerno debfa conceder los mismos derechos legales basicos a todos
sus individuos.

. lgual participacion a los iguales. La mayor parte de las normas de
asignacion conceden una participacion igual de algun tipo,

* 1dem., pp- 77-79.
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generalmente no a todos, sino a todos los que son [guales con
respecto a alguna propiedad.

Como 1o sefiala Leonardo Tomasetta, “/a mayor pretension de la
democracia liberal es privilegiar los < <derechos del hombre> >
sobre los deberes del < <ciudadano> >. Respecto del Estado, esos
derechos son inviolables, y corresponden a otras tantas facultades
o prerrogativas que el individuo puede experimentar y proteger
contra las posibilidades mismas que tienen los gobernantes de
atentar contra Ia independencia de Ias iniciativas particulares y el
libre juego de los factores economicos. Por ello, participar en la
vida piiblica corresponde esencialmente a una accion encaminada
a controlar el ejercicio del poder politico para impedir que este
invada la esfera de los derechos del hombre, manteniendo
separadas las exigencias que maduran en Ia sociedad civil de fas
que se afirman en el Estado.™'

Se plantea una nueva cultura de 1a gobernabilidad democratica
que estarfa definida por un conjunto de ideas y valores capaces de
determinar 1os limites, las mediaciones, las posibilidades y los
intercambios entre el gobierno, el mercado y la sociedad civil en un
mundo globalizado. Se tratarfa de una cultura que habrfa de incorporar
a los valores tradicionales de la democracia (libertad, tolerancia, respeto
a las minorfas, etc.), las condiciones exigidas por 1as necesidades de
gobernar a las sociedades complejas; una cultura de pesos Yy
contrapesos, de demandas ciudadanas responsables frente a un Estado
obligado a rendir cuentas, pero también de una participacion ampliada
mediante canales institucionalizados; una cultura que tolere las
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diferencias, pero que sea capaz de resguardar espacios para ciertas
decisiones unificadoras; una cultura que, en definitiva, logre integrar
orden v libertad, justicia y eficiencia, en un marco democrético y de
desarrollo socio-econémico equilibrado.

Actualmente, la capacidad de gestion del Estado frente a las
crecientes demandas de la sociedad, ha puestc en evidencia Ila
necesidad de que el gobierno tenga que adecuar {os medios y
mecanismos para implementar los cambios que la sociedad requiere,
donde el gobierno pueda garantizar el maximo grado de bienestar
social y promover la participacion de los individuos, 10s grupos y las
organizaciones.

2.1.4. ESPACIOS DE PARTICIPACION SOCIAL.

como 0 hemos sefialado con anterioridad, Ia participacion es un
ingrediente de toda sociedad, sobre todo en el ambito de la comunidad
va que es ahl donde se dan las condiciones mds propicias para que los
individuos puedan participar ya sea mediante acciones concretas 0 en la
ejecucion de trabajos y actividades que impacten directamente en el
beneficio de la comunidad. La participacién puede ejercerse solo entre
los miembros de la comunidad, ¢ bien, coadyuvando cenjuntamente
con el gobierno.

sin embargo, existe un limitante real va que “/a participacion de
los hombres tiene grados, no es igual y responde por una parte a
los deseos, intereses e impulsos de cada individuo y por otra se
condiciona al contexto y combinacion de, variables que inciden en

* Cfy, Tomasetta, Leonardo. Op. Cit., supra, nota 47, pag. 29



85

ese contexto. Asi podemos sefialar que I3 idea de ciudadano total
ése que toma parte en todos y cada uno de los asuntos que ataiien
su existencia, no es mas que una utopia.. De modo que /a
verdadera participacion, Ia que se produce como un acto de
voluntad individual en favor de una accion colectiva, descansa en
un proceso previo de seleccion de oportunidades™

En este sentido, I3 Guia sobre la Participacion Comunitaria
Municipal sugiere una serie de campos en donde la participacion
organizada de la sociedad puede incidir favorablemente en el desarrollo
de la comunidad, porgue es ahf donde las personas conocen sus propios
problemas y necesidades mds inmediatas.

Asl las cosas, podemos sefialar que 10s miembros de una
comunidad pueden participar en obras y servicios publicos,
coadyuvando con el gobierno en 1a construccién de plazas pubiicas,
instalaciones deportivas, aulas y talteres escolares, en la construccion y
conservacion de banquetas andadores, pargues, jardines y museos asf
como en la conservaciéon del alumbrado ptblico y 105 servicios
telefonicos.

También pueden participar en acciones de capacitacion para el
trabajo vy actividades productivas, como carpinteria, albafileria,
instalaciones de gas y electricidad, trabajos artesanales de alfareria vy
metales, herrerias y estructuras metdlicas, computacion, mecanica
automotriz y reparacién de aparatos eléctricos para el hogar.

82 g Merino, op. cit., supra, nota 27, pag. 10
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De igual forma, 1a participacién de la comunidad puede ejercerse
en actividades de asistencia social, tales como campafia de salud,
aportacién en dinero y especie para los desayunos y comidas escolares,
donacién de bienes y articulos de consumo bdsico para la prestacion de
servicios asistenciales, auxiliar en el mantenimiento de asilos y
orfanatorios vy de centros de asesorfa para problemas familiares,
participar en campafas de alfabetizacién tanto a la poblacién infantil
como adulta, asi como en la ensefianza de artes y oficios a 10s miembros
de la comunidad, participar en campaiias para erradicar problemas de
alcoholismo y drogadiccién, en campafas para incorporar a la mujer en
el trabajo productivo, de planificacién familiar, de higiene personai y de
sanidad en las casas, v participar en reuniones de intercambio educativo
entre jas autoridades, 10s profesores y padres de familia.

Otro 4mbito donde |a socledad puede participar es el referente a
la recreacién, cultura y deporte, como la difusion de valores naclonales
y los simbolos patrios, organizacion de festivales artisticos y verbenas
populares, representacién de obras teatrales colectivas, concursos de
los valores de la comunidad, celebracién de desfiles y festivales
alegéricos para mantener vivas las costumbres locales, organizacion y
participacién de competencias de corredores v ciclistas, organizacion de
ligas deportivas, eventos culturales y organizacion de torneos de
ajedrez.

otros espacios donde la sociedad también puede participar, y que
en |a actualidad revisten gran importancia son la seguridad publica v el
mejoramiento del ambiente. En cuanto al primero, Ia sociedad puede
coadyuvar con el gobierno para la difusién de 10s reglamentos de policia
y buen gobierno, en fa formacién de grupos civiles de vigilancia y de
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proteccién civil, asl como exigir de sus gobernantes !a debida atencidn a
fas quejas y denuncias.

En cuanto al mejoramiento ambiental, la participacién social se
traduce en campafias de reforestacion de bosques y jardines; vigilancia
del uso de [0S recursos no renovables; contribuyendo en [a disminucién
de la contaminacion del aire, aguas v suelos, asi como Ia recoleccion e
incineracién de desechos solidos.

Otro espacio de participacién social relevante para efectos del
presente trabajo, es el de la participacion en la planeacion. Dicha
participacién se cristaliza mediante 1a incorporacién de fa sociedad en la
formulacién de ios planes y programas de desarrollo, asi como su
inclusién en el Comité de Planeacidn para el besarrollo Municipal.

Tal y como lo habiamos sefialado con anterioridad, la participacion
es un acto libre, y por ende voluntario, donde el individuo decide cémo,
cudndo y dénde participar. En este tenor, su participacion depende en
gran medida de las oportunidades que tanto la comunidad como el
poder publico le brinden. De cualquier forma, la participacion del
individuo dentro de una comunidad se traduce en un beneficio para la
misma.

Asimismo, es importante resaltar que la verdadera participacion
social requiere de la incorporacion de todos 10s estratos sociales, tales
como las elites econdmicas, 10s estratos medios, 10s obreros urbanos, €l
resto de 1a poblacién urbana, asi como los campesinos y |os trabajadores
rurales, en las diversas actividades comunitarias, para gue de esta forma,
la comunidad, actuando en forma conjunta con el gobierno, se
convierta en un elemento generador del desarrollo social.
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2.2 QUE ES LA PLANEACION DEMOCRATICA?.

Antes de entrar al estudio de la planeacién democrética, es
conveniente que realicemos algunas consideraciones en torno a la
planeacion.

En forma general podemos sefialar que la planeacion consiste en
ordenar y encauzar la actividad humana hacia un fin determinado,
sirviéndose de los medios con que cuenta para dicho fin. Por tanto, Ia
planeacién puede vislumbrarse desde diversos puntos de vista,
atendiendo a la naturaleza y fin de 1a actividad que se pretende planear.

La planeacién es “el proceso referido para Ia elaboracion de un
plan. Es esencialmente el proceso de adopcion de técnicas
descriptivas apoyadas en proyecciones estadisticas, evaluaciones
cuantitativas y estimaciones cualitativas para prever el futuro en
funcion de objetivos, metas, politicas y programas establecidos.
En la mayoria de las definiciones de planeacion se encuentran seis
rangos caracteristicos: i) acento en la racionalidad en la seleccion
de opciones; ii) seleccion de objetivos coherentes a las prioridades
de desarrollo economico-social: iii) hincapié en la asociacion de
metas, objetivos y politicas; iv) fijacion de estrategias adecuadas
para alcanzar los objetivos; v} delimitada imagen futuro deseada y
vi) consideracion de viabilidad de un plan’®

En este sentido, ia planeacién es un conjunto de decisiones,
debidamente integradas que orienta las diversas facetas de la actuacion
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humana, estableciendo determinados objetivos y tomando en cuenta
para ello, los recursos 0 medios que permitan alcanzarlos. Por tanto, Ia
planeacién "consiste en fijar el curso concreto de accion que ha de
seguirse, estableciendo los principios elementales que habrdn de
orientario, la secuencia de operaciones para realizario y las
determinaciones de tiempos y de nidmeros, necesarias para su
realizacion"®

En tal virtud, la planeacién ha llegado a erigirse como una
herramienta indispensable para el correcto funcionamiento de
organizaciones, empresas privadas y sobre todo, del gobierno. Este
Gitimo, hace uso de Ia planeacién para determinar su rumbo, lograr su
eficiencia en la aplicacién de medios para conseguir sus propositos vy
prever el impacto de sus decisiones y acciones. La planeacion obliga al
gobierno a que la racionalidad administrativa y el ejercicio
gubernamental, lleven el compromiso de establecer 10s logros y la
consecuctén de sus objetivos como un proceso l6gico gue prevea las
circunstancias contextuales en las cuales se desenvolvera.

De esta forma, 1a funcién de planeacidn se encuentra intimamente
ligada a la administracion publica en todos l0s niveles y sectores de ésta,
puesto que resulta evidente que todo gobierno debe planificar sus
actuaciones a fin de conseguir coherencia en la realizacion de sus
propésitos.

Asi, la planeacion es parte esencial de la administracion publica, va
que no se concibe su ejercicio sin ella, porque, precisamente, €sa traves
de la planeacion que se disefian objetivos, se realiza un balance de

8 Cfr. Ortega Blake, J. Arturo, Diccjonarip dg Planeacion pag. 20
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recursos, genera y modifica estructuras, disefia estrategias, evalda
objetivos y logros, todo ello como un proceso integral que corresponde
a la racionalidad gubernamental y la toma de decisiones.

La planeacidén ha llegado a constituir un ejercicio cotidiano de Ia
administracién publica para orientar adecuadamente el conjunto de
variables que inciden en la consecucion de los fines de las politicas
publicas a corto, mediano y largo plazo. Sin embargo, 1a planeacion
necesariamente deberd limitarse a un periodo determinado puesto que
de 10 contrario se haria nugatoria la posibilidad de evaluar tanto el
impacto de las poiiticas plblicas asl como sus resuitados.

Una aspecto medular al analizar |a planeacién, es el referente a la
toma de decisiones, debido a que Ias respuestas a las demandas sociales
se realizan mediante l1a ejecucién de politicas publicas. En este sentido,
la toma de decisiones se da cuando dentro de una comunidad existen
algunos sectores sociales que demandan al gobierno la solucion de
alguna problematica determinada, convirtiendo dicha demanda en un
asunto susceptible de ser atendido y por tanto, pasa a formar parte de
la agenda publica.

Una vez que la demanda es agendada, inicia un proceso de
seleccién de alternativas para su solucion, mediante una relacion
constante de eleccién, racionalidad v jerarquizacion de 1as diversas
demandas que conforman ia agenda, dando tnicio a la toma de
decisiones, dentro de la cual puede surgir la necesidad de crear una
politica publica para |a satisfaccion de la demanda pianteada.

* Cfr. Reyes Ponce, Agustin. Op. Cit,, p. 165.
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En este punto, es cuando la toma de decisiones se une con |3
planeacion, ya que, a través de ésta, el gobierno establecera los
objetivos, las metas vy l0s mecanismos para solucionar la demanda en
cuestion.

Podemos seftalar, no fue sino hasta la década de los setentas que
el proceso de planeacion pubilica se encontraba en manes de un grupo
de expertos, tomaba las decisiones sobre qué tipo de politica publica
implementar en la sociedad. Sin embargo, varias de esas politicas
fracasaron en la practica, lo cual Hevé a profundas reflexiones y
cuestionamientos sobre la eficacia gubernamental y sobre su capacidad
para atender {as demandas sociales.

Gran parte del problema, se debid a que el gobierno ejercié una
planeacién total, centralizando y controlando tanto las decisiones como
el proceso de planeacidn, sin tomar en cuenta las necesidades sociales y
las particularidades de las comunidades que integran una sociedad.

De esta forma, se fue evolucionando de una planeacion
centralizada y totalizadora hasta una pianeacién limitada, donde se
busca Incorporar a 1a sociedad en su conjunto en la toma de decisiones
y por ende, en el proceso de planeacion de la actividad del estado. Esta
nueva forma de planeacién es 1o que se ha dado en llamar “Planeacion
Democratica®, la cual involucra a los diversos sectores sociales en el
proceso de elaboracioén de las politicas publicas.

En este sentido, la planeacion democratica es considerada como
un instrumento mediante el cual, 1a sociedad puede participar
conjuntamente con el gobierno en la elaboracion de 10s planes y
programas que regiran el actuar gubernamental, para que de €sta
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forma la planeacién recoja las demandas sociales, establezca y priorice
objetivos e implemente (0s mecanismos necesarios para su consecucion,
siempre de cara a la realidad social.

sobre este punto, autores como Sartori han planteado el
problema de si 12 planeacién debe llevarse a cabo por un grupo selecto
0 bien, que la sociedad en general se incorpore en |0s procesos de
planeacién, ya que “cuanto mads nos apoyemos en el pueblo, menos
serdn las probabilidades de Hevar a cabo una planificacion
racional, y, a la inversa, cuanto mas nos apoyemos en el experto,
menos democratas seremos en términos del poder del demos.’”

Lo anterior se debe a Que no necesariamente la suma de
voluntades sobre un determinado asunto, trae consigo la eficientizacion
dela actividad gubernamental, pero al menos permite que el diseno de
jas politicas publicas esté encaminada a la soluciéon de problemas mas
concretos y especificos.

consideramos que el proceso de planeacién debe incorporar
tanto a los diversos sectores sociales como a 10s funcionarios publicos,
“Ep  nuestro paso por el Ultimo cuarto del siglo XX nos
encontramos situados incomodamente, y a veces un tanto
confusamente, entre estos dos extremos: un gobierno de
personas que no son expertos sobre expertos o, un gobierno
cuidadosamente planificado por expertos, sin democracia. Para
que una democracia subsista debe mantenerse alejada de ambos
extremos.’”® Sin embargo, es importante que se definan y establezcan

 Cfy. Sartori, op.cit., supra, nota 2, pag. 522.
& 1dem, pag. 527.
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grados de responsabilidad, no sélo para los funcionarios publicos, sino
también para la sociedad que participa en los procesos de toma de
decisiones y de planeacion, de lo contrario podrian tomarse decisiones
que en iugar de propiciar un desarrotlo social e integral, se favorezcan
s6lo a ciertos sectores o se ocasionen graves problemas por |a toma de
decisiones Irresponsables o de dificil concrecion.

Adicionalmente, es importante destacar que existen algunas
decisiones que debe tomar el gobierno en fas cuales no es posible
pensar en que el resto de la sociedad participe en elias, como lo serfa la
adopcién de ciertas medidas politicas (nacional o internacionad), v
econémicas (como el cobro de impuestos), o cuando se enfrenta a
situaciones de emergencia (como la guerra, o algun desastre naturab,
por citar algunas.

Finaimente, podemos concluir sefialando que 1a planeacién
democratica es un instrumento que permite a la sociedad incidir
significativamente en la toma de decisiones, asi como encauzar y
racionalizar la actividad estatal.
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CAPITULO 11l

MARCO LEGAL DE LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA EN LA GESTION PUBLICA
NACIONAL

“La planeacién democrdtica es la afirmacién de que
todos los mexicanos tenemos derecho a participar en
las decisiones gubernamentales, a que todos somos
iguales v a que en esta forma podemos ya trabafar
distintamente, superando los problemas del pasado,
los estilos del pasado”

Migue! de la Madrid Hurtado

3.1 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION PUBLICA EN MEXICO.

A 10 largo del presente trabajo de investigacién hemos detaflado
los elementos, caracter(sticas y condiciones para la existencia de una
politica de Estado tendente a promover y orientar la democracia
participativa de la sociedad.

£Es evidente que, siendo la poblacion uno de los factores
integrantes del Estado moderno, el desarrollo de ésta asi como Ia
existencia de canales de comunicacion y participacion de la misma, le
otorgan, tanto al Estado como al propio gobierno, la justificacion
necesaria para consolidar su propia existencia; esto se debe a que 13
formacién de los Estados modernos, mediante una convencion
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originaria, gue Rousseau denominé contrato social, tiene como punto
de partida la organizacién politica de la comunidad humana con objeto
de garantizarse mutuamente 1a seguridad tanto interior como exterior,
para lo cual constituyen un soberano a cuyo cargo se encuentra la
aplicacion de las leyes que 10s propios individuos han promutgado v se
han obligado a cumplir, otorgandole, como necesidades de su encargo,
el poder publico suficiente de aplicar la ley en forma coactiva, es decir,
aun en contra de la voluntad de 10s Individuos.

Este poder ptblico, otorgado al soberano, nace con ia renuncia
voluntaria que los particulares hacen de algunos de sus derechos,
limitando asl su actuacién con la finalidad de entregar al soberano las
prerrogativas suficientes para fllevar a cabo aquellas funciones
tendentes a la proteccién, desarrollo y conservacion de la sociedad,
reservandose 10s particulares el ejercicio de los demds. Estos derechos,
que corresponden Unicamente a los particulares, han sido denominados
como derechos humanos ¢ garantias individuales (en nuestro caso), 10s
cuales han sido reconocidos en las cartas constitutivas de los estados y
deben ser respetados por el soberano.

De esta forma, dentro de los derechos publicos subjetivos
consagrados como garantfas individuales en nuestra Carta Magna,
destacan el poder que tienen los mexicanos de participar en el
desarrollo democratico del pais, mediante 10s esquemas e instrumentos
que sean necesarios y 10s canales adecuados que permitan reaimente
que la voz vy el sentir de 05 gobernados sea escuchada por 10s
gobernantes y sea puesta en practica la decision soberana del pueblo
mexicano.
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En términos particuiares, la obligacién del Estado y el gobierno de
procurar ia existencia de canales de comunicacién para la democracia
participativa, tiene como base fundamental el derecho de la sociedad
de participar en la gestion publica, dando Jugar a lo gue se conoce
¢omo Planeacién Democrética. Esta forma de planeacién presupone una
fuerte participacion social, al margen de 105 6rganos de representacion
politica, en todos los ambitos de |a vida en sociedad.

De esta forma, y después de haber visto de manera general y
tedrica, en 10s capltulos que anteceden, o que es la democracia
participativa y la participacién soclal en la planeacién democrdtica,
corresponde ahora hacer un diagngstico de los espacios y figuras
juridicas actuales de la democracia participativa en la planeacion de Ia
gestién pulblica nacional, empezando por exponer |os antecedentes de
la planeacion piblica en México, destacando l10s origenes de I3 Ley de
Planeacién, el Plan Naciona! de Desarrolio y el Sistema Nacional de
Planeacidén Demaocratica.

3.1.1 50 ANOS DE PLANEACION EN MEXICO (1933-1983).

El primer antecedente de la planeacién de la gestidn publica en
México, [0 encontramos en el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, quien,
ante la imperante necesidad de coordinar el desarrollo del pais, expidio
la Ley General de Planeacidn de la Republica el 12 de julio de 1930, la cual
seria lievada a l1a practica por la Comisién Nacional de Planeacion. La
finalidad de esta Ley, fue la de establecer una conduccion I6gica de la
administracion publica, para lo cual se realizd de un inventario de los
recursos naturales con los gue contaba el pais, culminando con Ia
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elaboracién del Plan Nacional de México sobre Recursos Naturales.” Sin
embargo, y a pesar del intento que se hizo en esta época por formalizar
Ia planeacién econémica del pals, no pudo lievarse a cabo.

Hacia 1933, con |a firme intencion de hacer frente a los efectos
que la depresién del 29 habia ocasionado en Estados Unidos y con a
necesidad de estabilizar politica, econémica y sociaimente al pafls, surgi6¢
nuevamente la idea de la planeacion, Esto dio como resultado que el
Partido Nacional Revolucionario elaborara el primer Plan Sexenal el cual
fue utilizado como base de la campaiia politica del General L3zaro
Cdrdenas para acceder a la Presidencia de Ia Republica, durante el
perfodo de 1934 a 1940.

El primer Plan Sexenal, era un documento eminentemente politico
que mds que pretender un desarrollo, buscé establecer un marco de
accién para la actuacion gubernamental. En él, se planteaba la necesidad
de llevar a ia practica las reivindicaciones sociales heredadas de la
Revolucidn Mexicana, por [0 que sus postulados contenlan una fuerte
carga proteccionista cuya finalidad era justificar la accidn rectora,
reguladora y promotora del desarrolio nacional por parte del Estado. No
obstante, este Plan ha sido considerado por diversos autores como el
primer intento serio por parte del gobiernc de conducir el desarrollo
nacional con una vision integral.

En términos generales, €l Plan propuso la creacion de la
infraestructura necesaria para la diversificacién del aparato productivo.
Asimismo, buscO dejar en manos del sector publico el ejercicio de Ia
planeacién, para lo cual se asignaron los montos presupuestales con los

87 Cfr. Guillén Romo, Arturo, Planificacién Econtmica a la Mexicana, Ed. Nuestro Tiempo, México, 1976,
pag.55.
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que contarfan las diversas entidades de la Administracién Publica, se
establecié la divisién programatica del Plan y se designaron a los
responsables de la ejecucién del mismo. Se creé un Comité Asesor
encargado de coordinar las politicas nacionales de planeacion. La
inversion estatal se constituyd en el principal promotor del desarrollo
del pafs.

Hacia el afio de 1939 y por mandato del General Lidzaro Cardenas, 12
Secretarfa de Gobernacion elabord el Segundo Plan Sexenal, que debfa
ser llevado 2 la practica durante el perfodo presidencial de 1940 a 1946.
Este Plan contempld, en el dmbito econdmico, exclusivamente, la
intervencién del sector gubernamental, dejando de fado al sector
privado. Los principales aspectos economicos gue buscaban atenderse
fueron la industria, el comercio, 10s transportes y €l agrario. Sobre este
Uitimo punto, Arturo Guillen sefiala que el Segundo Plan Sexenal "en un
intento de reafirmar y Hevar adelante los logros del cardenismo,
reitera como una necesidad primordial continuar el reparto
agrario al mismo ritmo, y nuevamente senala que la distribucion
de tierras resulta estéril, si no es acompafiada de crédito barato,
riego y buenas vias de comunicacion; considera, ademds, que el
Estado debe fortalecer el ejido, e inclusive se habla enfiticamente
de intensificar su colectivizacion.'

Sin embargo, en |0s afos 40, 13 economia sufrid un proceso de
transformacion impuisada por fas condicionantes internas y externas
provocadas por la Segunda Guerra Mundial, por lo que el gobierno de
Manuel Avila Camacho considerd como prioritario impulsar el proyecto
industrial, dejando de lado algunos de 10s postulados cardenistas

® )1dem. pag.6!.
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contenidos en el Segundo Plan Sexenal, quedandose como un mero
intento.

Como hemos podido observar, tanto el Primer Plan Sexenal como
el Segundo, fueron utilizados mds como una plataforma electoral que
como un instrumento del desarrollo nacional, situacion que continud
durante los siguientes perfodos presidenciales, donde se elaboraron
programas y planes aislados que no llegaron a constituir un intento
formal de planeaciéon publica. De cualquier forma, es conveniente
analizar someramente algunos Planes gubernamentales de 1947 a 1983,
que obedecieron a circunstancias histérico-politicas determinadas, y
respondieron 3 condiciones socio-econémicas particulares, sin gue
alguno de ellos pueda ser considerado realmente como un verdadero
Plan Nacional, en términos formales y materiales.

Durante el gobierno de Miguel Aleman se elabord el “Proyecto de
Inversiones del Gobierno Federal y Dependencias Descentralizadas” para
el perfodo de 1947 a 1952, el cual estaba directamente relacionado con
la politica econémica de !a posguerra y fue el primer esfuerzo
gubernamental por seguir una linea programatica para desarrollar las
actividades productivas y crear mayor infraestructura.

Los proyectos de inversién incluyeron a todo el aparato
administrativo. En 10s programas de cada Secretaria, se destacaba su
importancia en el proyecto nacional, se establecian 10s objetivos,
tiempos de ejecucion, las prospectivas de poblacién a beneficiar v el
numero de empleos que se generarian, asl como [as metas anuales por
programa y gastos por ejercicio.
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Este Proyecto, a pesar de que establecia requerimientos técnicos
de programacién en la administracién publica, dependfa, para su
financiamiento, de empréstitos y fondos del extranjero, por 1o que, al
no contar con la autosuficiencia financiera necesaria para su ejecucion,
su cumplimiento y duracion fueron limitados.

En el sexenio del Presidente Adolfo Ruiz Cortinez, 1953-1958,
caracterizado por el autoritarismo politico y la centralizacién
administrativa, se encomendd a las Secretarfas de Hacienda y Crédito
Publico y de Economia, 1a elaboracién de un Plan de Inversiones que
permitiera al gobierno financiar el fomento de las actividades
productivas y la participaciéon de las dependencias publicas, dando
origen al "Programa Nacional de Inversiones”.

Con dicho programa se buscé jerarquizar 1as inversiones publicas
para dar atencién a las dreas de mayor importancia como la industria, el
comercio, las comunicaciones y transportes, el fomento agropecuario y
el beneficio social para lograr asf un desarrollo integral y una estabilidad
econémica. Correspondié a la Comisién Nacional de Inversiones la
formulacion y ejecucién del Programa, encargandose de vigilar todo el
proceso de planeacién-programacion y evaluacion del mismo.

Con este programa, se dio inicio al modelo de desarrolio
estabilizador de grandes subsidios y politicas importantes de beneficio
social pero supeditado al crédito vy financiamiento externo. Por lo que al
estar sometido a condicionantes externas el Programa tuvo una
duracién limitada.

En el gobierno del Lic. Adolfo LOpez Mateos, (1958-1964) se
contempld la creacion de Consejos de Planeacion Economica, entre 1a
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Federacién, 105 Estados y los Municipios, con la finalidad de fomentar la
autosuficiencia del pafs®. En esa i6gica, se cred la Secretarfa de Ia
Presidencla que tenfa dentro de sus funciones principales la planeacion
del pafs y su desarrollo, asil como el Plan General de Gasto Publico.
Dentro de los principales ejercicios de planeacién nacional que se
llevaron a cabo estaban: el Programa Nacional de Inversiones iniciado en
la administracién anterior y el "Plan de Accion Inmediata”. Las
pretensiones de estos planes estaban directamente relacionadas con la
politica econdmica def régimen y su modelo de desarrollo.

Con la implementacién del Plan de Accién Inmediata, se pretendia
ubicar programas de inversién publica y privada dentro de una poiitica
econdémica y social de mediano plazo. La inversion plblica, se destinaria
al fomento de ia industria, creacién de infraestructura y bienestar
social; mientras que la inversién privada serfa destinada al desarrollo de
la planta industrial existente y a la industria de Ia construccion.

A pesar de 10s progresos en cuanto a las técnicas de planeacion, se
repitié el error de supeditar sus logros y avances al financiamiento
externo, cuyas condiciones volvieron a imponerse limitando asi la
duracion y aplicacion del Plan.

En el gobierno del Lic. Gustavo Diaz Ordaz, 1964 y 1970, Ia
planeacidon se considerdé como un instrumento obligatorio para
continuar la I6gica de! crecimiento sostenido y de la estabilidad
econdémica, con un cardcter normativo tanto para el sector publico
como para el privado. Los programas nacionales gubernamentales

% INEHRM, Nuestra Constitucién, Historia dela Libentad y Soberania de] Pueblo Mexicano. Las Garantias
individuales, Articulos 24,25 y 26. De. INEHRM, México, 1990, pag. 70
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fueron: la evaluacién del Plan de Accién Inmediata y el "Programa de
Desarrollo Econdmico y Social de México” de 1966 a 1970.

El Programa de Desarrollo Econdmico y Social de México de 1966 a
1970, fue una consecuencia de su antecesor, €l Plan de Acci6n
Inmediata, mediante el cual se pretendié dar continuidad al modelo de
desarrolio estabilizador, que habfa tenido grandes logros pero también
habfa provocado profundos retrasos econémicos vy de bienestar social,
presentando un escenaric poco alentador para el desarrolio del pals.
Este programa, establecid lineamientos generales para normar y
orientar la inversién, establecié la meta de lograr un crecimiento anual
del 6%, buscd financiar el desarrollo nacional mediante el ahorro
interno, lograr una estabilidad cambiaria, combatir la inflacién, asl como
procurar un desarrollo equilibrado entre regiones y sectores
econémicos. Asimismo, en este plan se propusieron reformas a la
administracién publica a fin de beneficiar 1a practica de la planeacién
como un eiercicio obligatorio en la orientacién del desarrollo. Sin
embargo, este plan no fue suficiente para lograr hacer frente a i0s
rezagos nacionales y regionales debido a que Ias condiciones politicas
del pais imposibilitaron 1a capacidad de respuesta del gobierno
mexicano para hacer frente a as crecientes demandas de la sociedad.

El gobierno del Presidente Luis Echeverria, 1970 a 1976, heredo 10s
rezagos. Rompid con el modelo estabilizador y propugné por un
modelo de “desarrollo compartido”. Este modelo planteaba un nuevo
proyecto de rectoria economica, orientado a la distribucién equitativa
del ingreso. Se restringid v expandid el gasto publico v se incremento el
endeudamiento externo. Asimismo, la regulacion gubernamental se
extendié a diversas dreas industriales en donde casi no existia I1a
participacion gubernamental.
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Por otra parte, el modelo de desarrollo compartido incorporg, por
primera vez, 10s aspectos sociales dentro de los objetivos de la
planeacién econdmica, ampliando los margenes de participacion social
en el proceso de toma de decisiones del Estado, siendo el precedente
del esquema de planeacién estatal integral (Sistema Nacional de
Planeacion), el cual se desarrolld durante el sexenio del Lic. José L6pez
Portilio.

El programa mds importante en materia de planeacién nacional
durante este perfodo fue el “Programa de Inversidn-Financiamiento del
Sector PUblico Federal”, de 1971 a 1976, el cual estuvo orientado a I3
politica del gasto publico del gobierno. Con este programa se pretendio
racionalizar 10s recursos por dreas necesitadas de Iimpulso, e
implementar una politica de redistribucién equitativa. Los objetivos del
programa fueron: la generacién de empleos, elevar los niveles de
bienestar social, promover el desarrollo regional, disminuir el déficit
publico vy elevar Ia productividad del gasto puablico. Este programa puso
especial énfasis en la planeacion regional. Sin embargo, se volvié a
recurrir  al financiamiento externo provenientes del Banco
Interamericano de Desarrollo, supeditando nuevamente la planeacion a
las condiciones internacionales del mercado, con la consecuente
postergacion de la gjecucion de los programas gubernamentales.

Durante el sexenio del Presidente José Lopez Portillo, 1976-1982, se
impulsd una estrategia de produccion y desarrollo basada tanto en 10s
alimentos como en 1os energéticos, teniendo al petréleo como base del
financiamiento. Asimismo, se buscé reformar el régimen administrativo,
en el que el papel promotor y ejecutor de la administracion publica fue
replanteado para brindar respuesta a las demandas ciudadanas.
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Un ejemplo de lo anterior fue la aparicién de la Ley Organica de Ia
Administracién Publica Federal que daba a cada Institucion
administrativa sus funciones y dmbitos de accién. En esta logica, se
sustituyd a la Secretarfa de la Presidencia por la Secretaria de
Programacién y Presupuesto de la cual dependerian los planes y
programas gubernamentales para la consecucion de los objetivos del
desarrollo nacional, asl como los recursos para llevarlos a cabo. La
Secretarfa de Programacién y Presupuesto, como organo central de
planeacién, contaba, entre otras, con la atribucién de provectar la
planeacién nacional del desarrolio y elaborar, con la participacion de 10s
grupos sociales interesados, el Plan Nacional correspondiente ademds,
se establecié como un ¢érgano de coordinacidn para las diversas
actividades de planeacién en los ambitos nacional, estatal y municipal.

En este sentido, la Secretaria de Programacion y Presupuesto se
responsabilizé de las normas y la metodologfa para la elaboracion,
aplicacion y actualizacion de los planes y programas nacionales,
sectoriales y regionales que buscaran el desarrollo econdémico-social,
mediante la implementacién del Sistema Nacional de Planeacion.

Dentro de los principales programas gubernamentales, destacan
por su importancia, el Sistema Alimentario Mexicano y el Plan Global de
Desarrollo. Este Ultimo surgié de la necesidad de disefar una
metodologla capaz de articular los diversos planes sectoriales con
criterios globatizadores. Asi, “el Estado puso en movimiento... un
ensayo de planeacion que se documentd primero en un "Plan
Clobal" v luego en sendos "Planes Nacionales”, de los que derivan
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otros planes y programas, por sector, por region, por institucion,
etc.™

De esta forma, en 1980, el presidente José Lépez Portilio firmo el
decreto mediante el cuat se aprob¢ el Plan Global de Desarrollo 1980-
1982. Siendo el primer plan de este tipo en la administracién publica
mexicana, se establecié una conceptualizacién politico-ideoldgica del
pafs, v se hizo una sectorizacion del aparato administrativo con el
establecimiento de programas para cada sector.

Pese a su tardfa aparicion, el Plan Global de Desarrolio abrio el
camino de la planeacion en México, convirtiéndola en el vehiculo a
través del cual se otorgaba al poder Ejecutivo Federal un dmbito de
legitimacién y accién para la interpretacién del proyecto nacional. Las
acciones propuestas en el Plan tendlan a homogeneizar 1as acciones
gubernamentales, constituyéndose en la vision rectora que permitio la
vinculacién articulada de la planeacion nacional.

El Plan Global contenfa objetivos de [ndole politico, econémico y
social. Empero, las condiciones econdémicas nacionales cambiaron a
posiciones extremas. De la llamada administracién de !a abundancia se
Neg6 a 1a crisis econémica mds severa de la historia moderna del pals, o
que dio como resultado una falta de realizacion prdctica de los planes vy
programas, asi como uno de los peores fracasos en materia de
planeacién en el &ambito nacional. De cualquier manera, el
reordenamiento del sector publico federal constituyé uno de los
avances importantes en este rubro dando a Ias decisiones polfticas un
espacio mucho mds ordenado en su aplicacion.

™ Cfr, Vazquez Nava, Maria Elena, Panticipacién Ciudadana y Control Social, Ed. Pormia, México, 1994, pp. 88-
89.
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Hasta este momento, el marco restringido de participacién de los
actores sociales en la toma de decisiones politicas, 1a dependencia
financiera del exterior y la carencia de un diagnostico real de las
necesidades de la poblacién, dieron a fa planeacién nacional una l6gica
de improvisacién e incumplimiento de sus objetivos postergando el
proyecto de desarrollo nacional.

3.1.2 SURGIMIENTO DE LA PLANEACION DEMOCRATICA
EN MEXICO.

3.1.2.1 MIGUEL DE LA MADRID, 1982-1988.

El sexenio del Presidente Migue! de la Madrid, y ante |a necesidad
de hacer frente a la crisis heredada del sexenio anterior, asl como
relegitimar la accién gubernamental en respuesta a las demandas
sociales, introdujo un cambid sustancial en 1a planeacion convirtiéndose
en un instrumento obligatorio para todas y cada una de las instancias
gubernamentales y siendo elevada al rango Constitucional, quedando
asi contenida en el Articulo 26 de nuestra Carta Magna.

La planeacién, como una forma de legitimar el actuar
gubernamental y recuperar la credibiliidad social, adquiere, en este
momento, el caracter de democratica donde, al menos formalmente, se
pretende orientar racionalimente la toma de decisiones asl como
incorporar a los grupos y actores sociales en el proceso.

A decir de Diego valadés, al denominar democraitica a la
planeacién, se quiere subrayar la tan necesaria como natural
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participacién de los diversos sectores sociales, puesto que "ef hecho de
ser del Estado no limita Ia participacion de Ilos particulares. De otra
manera se llegaria a la aberrante conclusion de que el Estado se
reduce al aparato administrativo de un pals, y que sus habitantes
no forman parte del propio Estado.”’

Para valadeés, la planeacion realizada por el Estado sin considerar la
participacion de los sectores sociales es tipica de los regimenes
autoritarios. En cambio, considera que aguella que se apoya en la
participacién social auspicia |a integracién de Ia voluntad cotectiva.

La planeacion democratica, fue 1a base de la campafia presidencial
del Lic. Miguel de Ia Madrid y se constituyd en uno de 10s principios mds
importantes de su programa de gobierno y en un instrumento de
legitimacion de la conduccién polftica del pafs. Con ia planeacién
democrdtica se pretendfa impuisar, ademds, el sistema de economia
mixta seguido por nuestro pafs, al cual corresponde el principio de
rectorfa econémica del Estado.

En esa I6gica, se cred el Sistema Nacional de Planeacion
Democrdtica, por medio del cual el Estado buscaba “.. impulsar y
orientar el desarrollo economico y social del pais (mediante el
compromisol.. de organizar las actividades del gobierno de
manera racional y previsora vy con el apoyo de una amplia
participacion popular™. Asi, con la incorporacién de 10s actores
sociales en la toma de decisiones pulblicas, mediante la planeacion
democrética, se buscé romper inercias e introducir 1os cambios

! Cfr, Valadés, Diego, La Constitucién Reformada, El Capitulo Econémico de la Constitucién, Universidad
Nacional Auténoma de México, México 1987, pag. 241
2 Cfy. De la Madrid Hurtado, Miguel. Plan Nacional de Desarrollo |983-1988. Presidencia de la Repiblica.
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sustanciales en la estructura productiva a fin de generar fuentes de
empleo y avanzar en el déficit social.

Las principaies manifestaciones de Ia planeacion indicativa
durante el sexenio de Miguel de Ia Madrid, fueron:

« Expedicién de la Ley de pfaneacién, la cual se publico en el Diario
Oficial el 5 de enero de 1983 y contiene 44 articulos, ademds de
cinco transitorios.

« Pubiicacién del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, cuyas lfneas
de accién, los propdsitos, l0s objetivos del plan vy 1as politicas
sectoriales, se traducen en programas especificos por sector,
mismos que se deben cumplir a través de programas de mediano
plazo y programas operativos anuales, ya que tanto €l Pian Nacional
como l0s programas son de caracter sexenal.

De esta forma, y por primera vez en MéExico, se presentaba un Plan
Nacional de Desarrollo al inicio de una administracién en el que se
determinaban las lineas y estrategias gubernamentales asi como las
politicas a seguir en todos Ios rubros del pafs, ademas de que con él se
buscd llevar un control mas estricto de las actividades que realizaban las
diferentes dependencias administrativas asi como del destino de los
recursos con 10s que éstas contaban.

Todos 10s aspectos que conformaban la vida nacional resultaron
ser impulsados por programas sectoriales especificos en cada drea como
fueron: el Programa Nacional de Alimentacion; el Programa Nacional de
Desarrollo Rural Inteagral; el Programa Nacional de Capacitacion vy
Productividad; el Programa Nacional de Salud; entre muchos otros.
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Por 0 que respecta a ia participacion de ia sociedad en la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, ésta representd una serie de
compromisos vy responsabilidades que debfan asumir tanto Ia
Administracién Pablica como fa sociedad civil, 10s cuales atin no estaban
preparados para actuar corresponsablemente en la toma de decisiones.

A pesar de que durante este sexenio se expidieron en materia de
planeacion diversas leyes y reglamentos para legalizar y legitimar (as
acciones de gobierno, mediante la ampliaciébn de los canales de
participacién social en los procesos de toma de decisiones, |a
democratizacion de 1a gestién publica se vio limitada al discurso oficial
como base de legitimacién politica haciéndole perder el sentido v
continuar el retraso en su instrumentacion y aplicacion.

NO obstante, 13 planeacién democratica tiene varias ventajas como
el hecho de que posibilita un "sistema de discrecionalidad y libertad
que permite establecer comprontisos colectivos mds duraderos
que representan la adicion libre por parte de la comunidad en la
que se aplican.’”

3.1.2.2 CARLOS SALINAS DE GORTARI, 1988-1994.

El gobierno del Lic. Carlos Salinas de Gortari, marcé un nuevo
periodo en 1a historia politica moderna. Llegd al poder un grupo joven
con una percepcion distinta de cOmo podrian resolverse 1os problemas
politicos, econdmicos y sociales mediante la implementaciéon de un
nuevo proyecto nacional, gue implicaba llevar a cabo una Reforma del

" Diego Valadés, pag. 245
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Estado que estableciera un cambio en la relacién gobierno-sociedad,
mediante participacién activa de la sociedad civil.

El eje central del gobierno salinista fue la economfa, por |o que las
necesidades sociales fueron supeditadas a las condiciones econémicas,
donde “ja politica social arrancaria de la estabilidad econdomica, la
recuperacion del crecimiento y de la prosperidad gradual de las
fuerzas productivas™, en virtud de que 10s avances en materia social
siempre estarfan en funcién de los logros en materia economica, ya que
no era posible brindar respuesta a 10s problemas sociales sin contar con
las condiciones econdmicas adecuadas para logrario.

Por 10 que respecta a la democracia, el entonces candidato a la
Presidencia de la Republica, sefialaba que ésta consistfa en una nueva
definicién del piuralismo en el proceso politico nacional, reconociendo
la heterogeneidad de la sociedad la cual esta compuesta por grupos con
“intereses encontrados, a veces enfrentados y grupos minoritarios

de presion”,’”

La democracia concebida por Salinas, buscaba fomentar y
fortalecer 1as organizaciones sociales, ademas de ampliar los canales de
participacién de la sociedad civil, para que de manera corresponsable,
gobierno y sociedad, establecieran 10s lineamientos de la conduccién
del pafs, donde la democracia no fuera “una victoria de la sociedad
sobre el Estado” ni suponer que ésta requiriera de un “simple
traspaso de poder a I3 sociedad civil™.

™ fr. Salinas de Gortari, Carlos, Discurso Pronunciado en San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn, el 19 de mayo

de 1988.
7 ¢, Salinas de Gortari, Carlos, Discurso Pronunciado en Puebla 1 22 de abril de 1988.

™ Ibidem.
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Bajo los lineamientos generales antes comentados, la politica del
régimen salinista se perfilé hacia 1a Reforma del Estado v el proyecto
modernizador de la vida nacional en todos sus aspectos, planteando una
nueva expresién de participacion social y de participacion coordinada
del sector gubernamental, asi como la modernizacion del aparato
productivo y administrativo-gubernamental, ahora con nuevos criterios
de desempefio y evaluacion de las metas, logros y objetivos, pero
respetando las dreas de desenvolvimiento de las distintas dependencias
y entidades.

Esta vision fue plasmada conceptuaimente en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994 que contenfa las lineas de conduccion del pals a
través de siete apartados, entre 10s que tenemos temas como Ia
soberania, seguridad nacional, ampiiacién de la vida democrética,
perfeccionamiento de 10s procesos polfticos, participacion vy
concertacién social, asi como el Sistema Nacional de Planeacion
Demaocratica.

Entre l0s principales planeas y programas implementados por el
gohierno salinista, aprovechando Ja coyuntura internacional, destaca el
“Programa Nacional de Solidaridad®, cuya instrumentacion tenia por
objeto atender las necesidades sociales mds apremiantes como el
combate a la pobreza extrema y el mejoramiento de 10s niveles de vida
de la poblacidén, sobre todo en cuatro dmbitos fundamentales:
educacién, salud, alimentacién vy vivienda, convirtiéndose en el
“instrumento que el Gobierno de la Republica ha creado para
emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema, mediante
la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles de gobierno y
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los concertados por los grupos sociales. Se conformard con
acciones de ejecucion inmediata que gradualmente permitan
consolidar 12 capacidad productiva de los grupos que no Ia tienen,
para impulsar su incorporacion plena y en mejorar condiciones a
los beneficios del progreso’™

Este programa, incorporé dentro de sus objetivos Io que dio en
flamar planeacién participativa, estableciendo la forma en Ia cual debla
llevarse a cabo: 1) captacién de la demanda social disefiando métodos
de consulta y participacién directa de la comunidad; 2) concertacion
con interlocutores representativos; 3) planeacion de gastos y obras en
corresponsabilidad con las comunidades; 4 ejecucion, control y
evaluacién en corresponsabilidad con las comunidades.

Asf, la planeacion participativa es una secuencia Iogica de Ila
movilizacion organizada y corresponsable de Ja sociedad en Ia
ejecucion de obras de bienestar.”®

Finalmente, podemos senalar que 1as directrices enunciadas en el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, no se cumplieron cabaimente, va
que si bien |a planeacién conté con un gran contenido social, al igual
que en el sexenio de Miguel de la Madrid, se dio prioridad a un modelo
de desarrollo econdmico at cual se subordinaron 10s demas aspectos de
la vida nacional. Ademdas de que en el Ultimo ano de gobierno del Lic.
salinas, con el advenimiento del movimiento armado en Chiapas, 10s
asesinatos de Luis Donaldo Colosio, candidato del PRI a 1a Presidencia de

7 ¢fr. Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo [989-1994, México, mayo de

1989, Pag. 127
" Cfr. Consejo Consultive del Programa Nacional de Solidaridad El Programa Nacicnal de Solidaridad Fondo

de Cultura Econdmica, México, D.F. 1994, pag. 69
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la Republica v de José Francisco Ruiz Massieu, virtual ifder de la Cdmara
de Diputados, se generd un ambiente politico hostil, enmarcado en un
clima de inseguridad v de desconfianza en €l gobierno.

3.1.2.3 ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEGN, 1994-2000.

El Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn asumi6 el poder €l 1° de
diciembre de 1994, heredando de su sucesor una profunda crisis no soto
financiera, sino también politica y social. Recibié un pais endeudado,
con un levantamiento armado en Chiapas, uno de los Estados con
mayores (ndices de pobreza a pesar de los recursos que le fueron
destinados derivado de 10s programas sociales implementados por
salinas, una enorme presién social para esclarecer los asesinatos de Luis
Donaldo Colosio y de José Francisco Ruiz Massieu y la ardua tarea de
continuar con un modelo econémico que habfa llevado al puebio de
México a una de sus peores crisis financieras. Sin embargo, era
imperante, también, acelerar las reformas estructurales del transporte,
las telecomunicaciones y el sistema bancario, continuar con Ia
privatizacién de empresas del sector publico y sobre todo, mantener el
gasto gubernamental en |0s programas sociales.

En este contexto, se dio a conocer el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, cuyas politicas y lineamientos se encuentran ahora en
ejecucion.

Este Plan siguid la misma tendencia de Planeacion gue el anterior
Plan Nacional de Desarrollo, buscando dar continuidad en algunas tineas
estratégicas de accidn, mientras qgue en algunas otras el Dr. Zedillo
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enfatizd aspectos bajo estructuras mds orientadas a ser alcanzadas en la
realidad.

En el marco del Sistema Nacional de Planeacién bemocratica, el
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, fue producto de consultas con
diversos sectores sociales, a través de foros en 10s que se recogieron Ias
opiniones, propuestas y demandas de Jla sociedad, de los cuales
surgieron los principios fundamentaies que regirian dicho Plan, tales
como la soberania e independencia nacional, la consolidacién de la
democracia v la legalidad como sistema de vida, el fortalecimiento del
pacto federal y del municipio libre vy la estabilidad econémica y soclal de
la comunidad.

Este Plan, pone especial énfasis en la participacion social y la
cultura democrdtica, donde esta es concebida como el valor supremo
de la polftica 1a cual debe ser un ideal permanente y una practica
cotidiana, asimismo se reconoce que la democracla, pese a que se funda
en 10s procesos electorales, no se agota en elios.

Asi, este apartado consigna la vocacion del gobierno de la
federacién para trabajar en la construccién de una democracia mas
participativa, en ta que la sociedad marque las acciones, |05 mecanismos
v 105 plazos del poder publico en la busqueda de este ejercicio, para lo
cual, dentro del Plan Nacional de Desarrollo se consignan las lineas de
accién tendentes a la consolidacion de esa meta, estableciendo las
politicas vy lineamientos, 1as pautas y formas para mantener y elevar el
desarrollo del pais, en la busqueda de las metas concretas.

De igual manera se establece, como compromiso fundamentat del
Ejecutivo Federal, fomentar una mayor participacion social en busca de
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un pleno desarrollo democratico, con el que se identifiquen todos los
mexicanos. En esta l6gica, se requiere de una normalidad democratica
que de certidumbre y confianza a todos 10s actores politicos vy sea el
sustento de una vida politica pacifica y de una intensa participacion
social.

Asf las cosas, €l Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, establece
enfiticamente que se deberd promover la participacion social y la
definicién de un nuevo marco de relaciones entre el Estado, la sociedad
Y sus organizaciones, con base en el fortalecimiento de 10s derechos
politicos y el respeto por parte del Gobierno de los asuntos internos de
las organizaciones. Paro lograr lo anterior, dicho Plan consigna la
necesidad de fomentar una mas intensa participacion social, mediante
la consolidacién de una representacién social mas fortalecida que
descanse en el equilibrio y la equidad de la informacion y del uso de los
medios de comunicacién. Sin embargo, no debemos perder de vista
que si bien la blsqueda de la solucién de los grandes problemas
nacionales, es responsabllidad tanto del gobierno como de la sociedad
civil, es necesario que Ias formas y mecanismos de participacion social,
se encuentren previstas en los ordenamientos juridicos, pero no sélo
aquellas relacionadas con el ejercicio de los derechos politicos, no s6lo
el mexicano, en su calidad de ciudadano, sino como hombre pleno, con
obtigaciones y derechos, sobre todo, el derecho de incidir directamente
en la toma de decisiones, ya gue en ultima instancia son ellos quienes
directamente resienten las consecuencias derivadas de las malas
decisiones y acciones del gobierno.

Por lo que respecta a las organizaciones sociales y civiles, el Plan
Nacional de Desarrollo del Dr. Zedillo, establece la necesidad de que Ia
sociedad participe mas activamente en [a vida publica mexicana, para lo
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cual propone que se promueva la actividad que las organizaciones
sociales han venido desarrollado, creando mecanismos de comunicacion
con el gobierno y renovando las practicas y las leyes que reguien la
participacién social, tanto en gremios como en cuestiones polfticas.

Sin embargo, la democracia ha permeado de manera muy limitada
a las organizaciones sociales, muchos de Cuyos miembros se muestran
frecuentemente mas atentos y preocupados por obtener algun tipo de
prebendas a beneficio personal, que en coadyuvar por el desarrolio de
los grupos a los cuales supuestamente representan. De ahf la
importancia de establecer un marco normativo que en verdad regule 1a
participacién gremial, con independencia de su filiacién o participacion
polftica.

En esta 16gica, el Plan Nacional del Desarrolio se plantea el aspecto
del marco legal y fiscal de la participacién social, tendente a reconocer,
favorecer y alentar la actividad social. Para esto, el plan pretende
establecer una regulacién general de las actividades de las
organizaciones sociales y civiles, consignado esta propuesta de la
siguiente forma.

3.10.3 Marco legal y fiscal.

El marco legal vigente no s suficiente para el despliegue
de las iniciativas y 105 propositos de la sociedad civil
organizada e independiente. El Gobierno de la Republica
considera que es de primordial importancia promover el
establecimiento de un nuevo marco regulatorio que
reconozca, favorezca y aliente |as actividades sociales,
civicas y humanitarias de 1as organizaciones civiles.

Por otra parte, no existen condiciones fiscales adecuadas
gue permitan la creacion y el desarrollo de Ias
organizaciones civiles. Ello inhibe el potencial que la
sociedad tiene para participar en la solucién de los
problemas y para colaborar €n la construccién de un pais
mas justo y con mayores oportunidades de vida digna.
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Este Plan propone examinar la conveniencia de establecer
una regulacién general de las actlvidades que estas
organizaciones desarrollan, para otorgaries el tratamiento
fiscal correspondiente. En el mismo sentido, se trabajard
en las medidas que tiendan a la simplificacion de los
tramites administrativos que las organizaciones civiles
realicen ante Ias instancias gubernamentales, brinddndoles
ademds la asesorfa y la informacién que requieran, vy
colahorando en su profesionalizacién.”

Otro aspecto medular del Plan Nacional de Desarrolio en 10 que a
participacién se refiere, es que reconoce que la sociedad civil requiere,
cada vez mas, de espacios donde pueda ejercer plenamente Ia
democracia, siendo uno de estos espacios el de la pianeacion. En este
sentido, recupera, al menos en el discurso, la importancia de Ia
participacién social en el disefio y la conformacién de 13 politica pablica,
es decir, realza el papel de la democracia participativa en la planeacion
democrética

3.11 Participacion Social y cultura politica:

El desarrollo politico de un pals corresponde siempre a un
movimiento de ampiiacion de [a participacién cludadana.
La intervencidon de la sociedad civii en demanda de
mayores espacios de opinién y accién plblica conduce a
acuerdos e instituciones mas representativas.

Con su pluralismo, la socledad mexicana desarrolla nuevas
formas de accién, presta mayor atencidn a |0s asuntos
publicos y estd preparada para asumir mayores
responsabilidades colectivas.

Esta cultura de participacion vy corresponsabilidad
ciudadana es vital para el florecimiento de la cultura
democrdtica, por lo gue habrd de Iimpulsarse en la
educacion civica de los nifios v 1os jévenes, haciendo
énfasis en el conocimiento de 10s derechos vy Ias
obligaciones puablicas, en 1a discusion respetuosa, |2 critica
propositiva vy el compromiso con la nacién.”

3.141.1 Participacién social en las politicas pUbilicas.

El desarrollo democrdtico al que aspiramos comprende la
participacion social organizada de 10s ciudadanos como un
aspecto fundamental en la toma de decisiones. La
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sociedad vy sus organizaciones deben tomar parte en la
formulacién, ejecucion vy evaluacion de las polfticas
publicas, asf como en las tareas de contralorfa social sobre
el desempefo de los servidores pubilicos. Las acciones
gubernamentales estin mejor orientadas y son mds
eficaces en la medida en que incorporan el esfuerzo
colectivo, el escrutinio publico vy la critica de |a sociedad.”

En este tenor, la nacién exige que exista una correspondencia
plena entre lo que se demanda y o que se practica. De ahi la
importancia de procurar el fortalecimiento de una cultura democratica
que efectivamente enriguezca todos los campos de la vida social,
dentro de lo cual, la planeacién democritica es un espacio,
desafortunadamente relegado, que permite establecer, en primer
término, la comunicacién gobierno-sociedad, para posteriormente
lograr un trabajo conjunto y responsable en la consecucion de un
proyecto integral de desarrollo.

como se ha podido observar, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 pone un especial énfasis en el desarrollo de una cultura
democratica, sin embargo, ahora que nos encontramos transitando por
el yitimo afio de gobierno del Presidente Ernesto Zedillo, aun no es
posible evaluar en la sociedad, los resultados que la implementacion de
dicho Programa ha trafdo.

De cualquier forma, cabe sefialar que no basta que el Ejecutivo
Federal reafirme su compromiso de contribuir al desarrollo
democratico del pais, mediante |a sujecion estricta de sus actos a la ley,
el ejercicio de I3 tolerancia, 1a procuracion del didlogo con todas las
fuerzas polfticas, la construccion de consensos, la manifestacion publica
de |as razones de sus actos y el trato fundado en el respeto v la civilidad,
va que tales sefialamientos se circunscriben en Ia utopia, en los suefos
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de una sociedad con empleo, vivienda, con autoridad sin
autoritarismo, sin angustia, sin afectar intereses de terceros, con
una mejor administracion de la justicia, de la administracion
pliblica federal, estatal y municipal, con justicia social y desarrollo,
ojald no sea otro suefio aque tiene un despertar infeliz.””

Finalmente, y a manera de conclusi6n no podemos dejar de
sefialar que si seguimos los ejemplos de planeacion y programacion
gubernamental que se han analizado en este Uitimo apartado, entonces
tendrfamos que reconsiderar que el Plan Nacional mds que verse como
una directriz real de los procesos de cambio, cumple mads como un
documento explicativo de Ias nuevas concepciones y tendencias que se
gestan a partir de la reinterpretacién del proyecto nacional y de 10S
procesos de modernizacién en el gue se encuentra inscrito.

3.2 INCORPORACION DE LA PLANEACION DEMOCRATICA EN
LA GESTION PUBLICA NACIONAL.

La Constitucién Politica de tos Estados Unidos Mexicanos parece
anticipar lo que posteriormente dard origen a la planeacion
demaocratica, al concebir, en su articulo 3° a la democracia “no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
economico, social y cultura del pueblo”.®

® Cfr. Martinez, Azures Luis Miguel, El Estado, Liberalismo y Modemizacién, Tesis Doctoral, UNAM, México,
D.F. 1996, pag. 216

80 & Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos {5 de febrero de 1917), 117 Edicidn, Coleccidn,
Pornia, México 1997, pag. 8
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La anterior definicién, no constrifie a la democracia sélo al ambito
politico sino que, por el contrario, su concepcién es mucho mas amplia
puesto que parte del reconocimiento de que la democracia se
encuentra presente en todo los dmbitos de la vida en sociedad. En esta
I6gica, la necesidad de que el gobierno fomente, amplle y regule los
gspacios donde la democracia pueda ejercerse en forma cotidiana se ha
convertido en una exigencia, donde Ia planeacion no se ha mantenido al
margen. Asi, el posibilitar a 1a sociedad a incorporarse en el quehacer
gubernamental mds alld de 1a simple eleccién de sus gobernantes, hace
que la democracia se convierta en accidn, voluntad vy gjercicio constante
en la toma de decisiones, brindado a la planeacion publica una
connotacidon distinta que surge de la voluntad social y se encuentra
directamente destinada a la satisfaccion del interés publico,
permitiendo un desarrollo integral de la sociedad en su conjunto.

De esta forma, en 1983, siendo Presidente de Ia Republica el Lic.
Miguel de la Madrid Hurtado, se reformé la Constitucion Polltica de 1os
Estados Unidos Mexicanos, para incorporar, en el texto de su Artfculo 26,
la figura de la “planeacién democritica®. Con esta reforma, la planeacion
adquiere un perfil polltico con el adjetivo de "democratica”, y se otorga
a la planeacién la obligatoriedad de orientar los fines del proyecto
nacional establecidos en el mismo texto constitucional.

Respecto a esta reforma constitucional, Diego Valadés ha sefialado
que “la planificacion democrdtica, calificada asi expresamente en
el nuevo sistema constitucional mexicano, introduce al concepto
técnico de la planeacion el concepto paliticb de la democracia.
Esto hace indubitable que el ejercicio de Ia planeacion..., en todas
las modalidades que la Ley prevé, queda subordinado al criterio
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esencialmente politico que resulta de su calificacion como
democrdtico”.

Por lo anterior, y en la éptica de dicho autor, 13 planeacion en
México, mdas que ser considerada como una accion administrativa, es
considerada como un supuesto esencialmente politico. Ya que, si bien
es ciertp, para una adecuada labor de planeacién se requiere de
conocimientos técnicos, su finalidad estd por encima de ellos, es decir,
si con la planeacién se busca impulsar cuestiones tales como las sociales
en los diversos ambitos nacional, regional y local, es evidente que 1a
atencién a tales cuestiones requiere mas de una decision polltica que de
una adecuacién técnica-administrativa.

Ahora bien, después de estas precisiones, es conveniente analizar
el contenido del articulo 26 constitucional.

“Articulo 26. - El Estado organizard un sistema de
planeacidon democritica del desarrollo naclonal que
imprimird solidez, dinamlsmo, permanencia y equidad ai
crecimiento de la economfa para la independencia vy la
democratizacién politica, social y cultural de Ia Nacidn.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucion determinardn los objetivos de la planeacion.
{a planeacion serd democritica. Mediante [a participacion
de 10s diversos sectores sociales recogera 1as aspiraciones y
demandadas de la sociedad para incorporarlas al plan y 10s
programas de desarrollo. Habrd un pian nacional de
desarrollo al gque se sujetardan obligatoriamente los
programas de |a Administracién Pablica Federal,

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacién y consulta popular en el
sistema nacional de planeacién democrética, y 10s criterios
para la formulacidn, instrumentacién, control y evaluacion
del plan v los programas de desarroito. Asimismo
determinara los &rganos responsables del proceso de
planeacion vy Ias bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con |05 gobiernos de 1as
entidades federativas e induzca y concierte con los
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particulares 1as acciones a reatizar para su elaboracion y
ejecucion.

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso dela
uUnién tendra la intervencion que sefiale 1a ley.”

Para entender cabalmente I3 trascendencia del articulo citado es
menester analizarlo en forma paulatina conforme a lo establecido en
cada uno de sus parrafos. Asf las cosas, el parrafo primero del mismo
consiga la obligacién del Estado de establecer una organizacién publica,
es decir, consolidar la actuacién del gobierno mediante un sistema de
planeacién democratica, en ia busqueda del cumplimiento de una serie
de metas que tiendan todas ellas al desarrollo nacional, mismo que
deberd entenderse como un sistema sélido, dindmico, permanente y
equitativo, vy que a su vez permita el crecimiento armonico de la
economia basdndose en la existencia de la democracia polftica, social y
culturai de la nacion.

En tal sentido, como lo hemos expuesto en capitulos anteriores, el
estado mexicano recoge en este pdarrafo la vocacion de democracia
participativa, mediante 1a planeacion de las politicas publicas con base
en el sentir de la sociedad y en 1as necesidades de la misma. A decir del
maestro Ignacio Burgoa, “/a planeacion democrdtica debe formularse
y desarroliarse legisiativa y administrativamente para beneficio
de todos los sectores que forman Ia sociedad. Dicha planeacion no
seria democrdtica sino demagogica y populista en el sentido
aristotélico del concepto, si solo se dirigiese a los sectores
mayoritarios de Ia poblacion sin comprender a las minorias que
también la integran...”."

8! Cfr, Burgoa Orihuela, Ignacio. Las Garantias Individuales. 24 Edicion. Ed. Pomia, México, 1992, pp. 730 -
731
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Por tanto, el primer pdarrafo del articulo 26 Constitucional
reconoce la participacién social como un derecho fundamental del
pueblo de México y consigna la obligacion del Estado de dar cause a
dicha participacion social mediante la planeacién democratica:

El parrafo segundo tiende a regular en términos mas concretos el
ideal de participacién democratica consignado en el primero de este
articulo, sefalando para tal efecto, que los fines del proyecto nacional
serdn los objetivos rectores de la planeacién, por lo que s la democracia
es la forma en que se constituye nuestro Estado, es evidente gque se
considere que la planeacién deberd ser democrdtica, sefialdndose asi
mismo que el ejercicio de esta democracia se hard mediante 12
participacién de los diversos sectores sociales, cuyas inquietudes e
intereses serdn plasmados dentro del plan nacional de desarroilo, cuyo
sentido es regular en forma concreta la actuacién de las autoridades y
programas de la administracién pabiica federal. Al respecto, el maestro
Ilgnacio Burgoa ha sefalado que “es plausible que en el parrafo
segundo de dicho articulo 26 -constitucional se prevea la
participacion de los diversos sectores sociales en Ia elaboracion de
los planes y de los programas de desarrollo, debiendo Ia legislacion
secundaria prevenir y ordenar dicha anticipacion plurisocial.’®

Por tanto, lo democratico de la planeacion esta directamente
relacionado con la participacion de diversos actores sociales
incorporando demandas y aspiraciones de los mismos dentro de la
planeacién del desarrollo nacional. Es decir, permitiendo a dichos
sectores sociales una participacién no sélo de observadores, sino de

* Ihidem.
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actores participantes activamente en el proceso de la toma de
decisiones.

El parrafo tercero del articulo en comento, establece 10s
lineamientos para la creacién del denominado sistema nacional de
planeacién democrdtica, el cual deriva de la integracidn y cumplimiento
de I3 funcién estatal de promover y permitir la participacion ciudadana
y 1a consulta popular, por |0 que el gobierno debera, como obligacion
del mismo, establecer Ias bases y el funcionamiento de este sistema,
mediante e! establecimiento de los Organos responsables que 10
conformen; adicionalmente este mismo parrafo, contempla en forma
por demds importante, la necesidad y obligacion de gue sea €l Ejecutivo
Federal el encargado de coordinar ta ejecucién del objetivo de la
pianeacién democratica con los Estados de 1a Unién, para asf promover
que en todas las regiones del pals, por mas pequeio o grande gue sea €l
centro poblacional, se incentive y promueva la participaciéon de ia
ciudadania.

Finalmente, el pdrrafo cuarto de este artfculo reconoce Ia
necesidad que el Congreso de la Unién, como mdéximo 6rgano de
representacién popular, participe en la forma y términos en que 12 ley
reglamentaria le sefiale, esto con el objeto de que el poder Legislativo
Federal se convierta en un centro de recepcién del sentir social, vy en €l
garante del cumplimiento del espiritu de la participacién democratica
por parte del poder Ejecutivo.

Respecto a esto ultimo, el maestro Ignacio Burgoa ha sostenido
gue no es posible, aprioristicamente, evaluar 1os resultados del articulo
26 constitucional, ya que éstos “dependerdn de la legislacion
secundaria que con base en ellas expida el Congreso de Jla Union,
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asi como de Ila aplicacion de la misma que realice el Ejecutivo
Federal o los Jrganos estatales que Ia propia legislacion
determine.’® De cualquier forma, la legisiacién secundaria, deberd, en
todo momento, respetar los derechos publicos subjetivos de los
gobernados derivados de 1as garantfas constitucionales.

3.2.1 LEY GENERAL DE PLANEACION.

Una vez establecidos 10s lineamientos generales de 1a participacion
democritica contenidos en el articulo 26 de ia constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, es necesario analizar los aspectos
reglamentarios de este precepto constitucional, para lo cual, y en fa
blsqueda de establecer disposiciones especificas tendentes a cumplir
con 1a consigna del citado articulo 26, surge la Ley General de Planeacién
a iniciativa expresa del poder ejecutivo federal, publicada en el Diario
oficial de la Federacion del 5 de enero de 1983.

En la exposicién de motivos de dicha Ley, se expreso que la
“blaneacion democrdtica constituye un eficaz instrumento para el
rumbo y contenido a nuestra estrategia de desarrollo, mediante
un proceso de negociacion politica que conciliando intereses y
atendiendo las necesidades de las mayorias, de respuesta a los
retos de nuestro tiempo’®?, es, por tanto, una estrategia de desarrolio
que fija objetivos y metas, determina lineas de conduccion y
prioridades, asigna recursos, responsabilidades y tiempo de ejecucion,
coordina esfuerzos y evalua resultados.®

8 1,
Ibidem.
¥ Cfr. De la Madrid Hurtado, Miguel, Exposicion de Motivos de la Ley de Planeacion, México, Revista de
Administracion Publica, INAP 55/56 julio-diciembre 1983, pag. 528
% Idem, pag. 529
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Con la planeacién democrdtica, se pretende dar una vinculacién
real entre las polfticas y 10s objetivos e instrumentos de planeacion, y es
vista como un método del gobierno para el perfeccionamiento del
régimen en la btsqueda de una sociedad mds igualitaria. Estamos, por
tanto, frente a una concepcién polftica de un programa de gobierno
que busca justificar en la propia planeacion, el desarrollo integral de la
sociedad. “En sintesis, la planeacion democrdtica ha de ser
instrumento para promover una politica de desarrollo que
refuerce las bases sociales del Estado, la viabilidad de nuestras
instituciones, imprima transparencia a las acciones de gobierno y
oriente Ia actividad econémica para satisfacer las necesidades de
Ia sociedad, a través de un desarrollo integral, que defienda y
promueva el empleo y combata la inflacion y Ia carestia’®

En esta 16gica, 1a planeacién democratica es el resultado de un
programa de gobierno que pretendia profundizar en la realidad
nacional, y que guiado por un proceso de racionalidad vy jerarquizacion
de acuerdo con la estructura institucional de la Administracién Pablica,
busca dar respuestas concretas a problemas concretos en el ambito
politico, econdmico y social. Es por tanto, un intento de transformar [as
demandas sociales en programas de gobierno e impulsar una relaciéon
ma4s estrecha entre el gobierno vy la sociedad.

La Ley de Planeacién, a lo largo de sus 44 articulos establece la
politica, los lineamientos, 1as estrategias y los procedimientos que el
proceso de planeacién implica en su institucionalizacion.

' 1dem pag 530
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El contenido de la citada Ley de Planeacion, tiene por objeto
reglamentar las disposiciones del articulo 26 constitucional en cuanto al
funcionamiento organizativo de la Administracion PUblica, con relacion
a su planeaclon y desarroilo, determinado los cauces de |a participacion
democratica de la sociedad en cuanto a las funciones de la propia
autoridad, para lo cual, dentro del Capitulo primeroc de esta ley,
denominado “Disposiciones generales”, se contempla especificamente
en el artfculo primero, 10s objetivos de la misma, a saber:

“Articuio 1°. - Las disposiciones de esta ley son de orden
publico e interés social y tienen por objeto establecer:

L.- Las normas v principios hdsicos conforme a los cuales se
llevard 3 cabo la Planeacion Naciona! del Desarrolio y
encauzar, en funcién de ésta, las actividades de la
administracién publica federal;

II.- Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema
Nacional de Planeacidon Democratica;

lll.- Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus
actividades de planeacién con las entidades federativas,
conforme a la legisiacién aplicable;

IV.- Las bases para promover y garantizar la participacién
democrdatica de l0s diversos grupos sociales, a través de
sus organizaciones representativas, en la elaboracion del
plan y [0s programas a que se reflere esta ley; v

V.- Las bases para que las acciones de los particulares
contribuyan a alcanzar 10s objetivos y prioridades del plan
v los programas.”

Tal y como lo contempla el articulo primero transcrito, 1a ley tiene
como funcion et dar cumplimiento a Ia norma general de 1a constitucion
y estipula que la categoria de Pian queda reservada al Plan Nacional de
Desarrollo, y tomando como base este marco, se tendr(a la elaboracion
de diversos programas sectoriales, institucionales, regionales vy
especiales que determine el Poder Ejecutivo Federal. Dichos programas
se constituyen en 105 rectores de politica y accién de mediano plazo de
jas actividades de las dependencias y entidades de la Administracion
PUblica Federal. Los programas tienen un cardcter integral,
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considerando tanto los aspectos administrativos y de politica
econdmica y social que correspondan a cada dependencia ¢ entidad, al
igual que las acciones en concordancia con 10s gobiernos de 10s estados
y de concertacién con 105 grupos sociales interesados.

Asi, este articulo plasma el establecimiento de las normas
funcionales, las bases, programas, principios y métodos mediante 10s
cuales se establecerd tanto el desarrollo de Ia actividad del Estado, en 12
consolidacién del Plan nacional de Desarrollo, como de la integracion
del denominado Sistema Nacional de Planeacién Democratica, e
inclusive, de la participacién de los particulares en la busqueda del
cumplimiento de dicho plan.

complementariamente, el segundo de sus numerales establece Ia
participacién democrdtica de 1a sociedad en 10s principios rectores del
desarrollo v ia planeacidn del Estado:

"Articulo 2°. - La planeacién debera llevarse a cabo como
un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad
del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera
tender a la consecucién de los fines v objetivos politicos,
sociales, cuiturales y econdmicos contenidos en |la
Constitucion Politica de 10s Estados Unidos Mexicanos. Para
ello estara basada en |0s siguientes principios:

L.- El fortalecimiento de 1a soberanfa, 1a independencia vy
autodeterminacién naclonales, en lo polftico, lo
econdmico v 1o cultural;

II.- La preservacién y el perfeccionamiento del régimen
democratico, republicano, federal y representativo que [a
constitucion establece; v 1a consolidacion de la democracia
como sistema de vida, fundado en el constante
mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo,
impulsando su participacidén activa en la planeacién vy
ejecucion de las actividades del gobierno;

lll.- La igualdad de derechos, Ia atencidn de las necesidades
basicas de la poblacion y la mejoria, en todos 105 aspectos,
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de la calidad de vida, para lograr una socledad mds
igualitaria:

IV.- El respeto Irrestricto de las garantias individuales, y de
las libertades v derechos sociales y politicos;

V.- El fortalecimiento del pacto federal y del municipio
libre, para lograr un desarrollo equilibrado del pais,
promoviendo la descentralizacién de la vida nacional; y

vi- El equilibric de los factores de la produccién, que
proteja y promueva el empleo; en un marco de estabilidad
econdmica y social.”

Por lo que respecta a la participacion social, sobresalen los
principios consignados en dicho artfculo segundo, especificamente los
contenidos en 1as fracciones II, N, ¥ IV, en el entendido de que se
considera a la democracia como un sistema de vida, cuyas bases son el
continuo mejoramiento cultural, social y econdmico del pueblo;
asimismo porque se establece la obligacién implfcita de conocer 1as
necesidades del pueblo, con el objeto de obtener una mejora en la
calidad de vida de la comunidad, para finalmente, limitar la funcién
publica al irrestricto cumplimiento de las garantias individuates, as(
como de Ias libertades y derechos sociales y politicos de la pobiacion.

con base en la estructura del gobierno, misma que se encuentra
establecida en la propia ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal, ei Titular del Poder Ejecutivo se auxilia en el cumplimiento de
sus funciones de diversas dependencias y despachos que asumen la
participacién que les corresponda segun Ia materia y 1a naturaleza de su
actividad; en tal sentido, el articulo noveno de 12 ley en comento,
establece la obligacion de las dependencias de Ia administracién publica
centratizada de cefiirse, en cuanto a sus planes 0 programas, a las bases
establecidas para tal efecto por la Constitucion en la ley que se analiza y
el Plan Nacional de Desarrollo, haciendo suyos 10S objetivos de este
dltimo, tal y como lo contempla el articuto citado, en los siguientes
términos:
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"articulo 9. - Las dependenclas de la administracién publica
centralizada deberdn planear y conducir sus actividades
con sujecién a los objetivos vy prioridades de la planeacion
nacional del desarrollo.

Lo dispuesto en el parrafo anterior sera aplicable a las
entidades de la administracién publica paraestatal. A este
efecto, los titulares de las Secretarias de Estado vy
Departamentos Administrativos, proveeran lo conducente
en el ejercicio de las atribuciones que como coordinadores
de sector les confiere [a ley."

La Ley de Planeacion otorga al Ejecutivo Federal a determinacion de
las formalidades y términos en que se sujeta |a participacion y consulta
de ios diversos grupos sociales en la planeacién. También contempia 10s
programas derivados de las actividades del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdatica, asi como las caracteristicas y |0s elementos
esenciales del Plan Nacional de Desarrolio.

En cuanto a la estructura funcional del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, contenido en el capitulo segundo de esta Ley,
y tomando como base que 1a administracion publica nacional descansa
en una estructura unipersonal encabezada por el Presidente de Ia
Repuiblica, la planeacion democrdtica se encuentra vinculada a todas las
dependencias de 1a Administracidn Publica Federal. Distribuye Ias
actividades vy funciones de la Secretarfa de Programacion y Presupuesto,
de Hacienda vy Crédito Publico, de la Contralorfa y Desarrolio
Administrativo, de las entidades paraestatales asi como de las demas
dependencias centralizadas y descentralizadas.

En el ambito del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, el
capitulo tercero habla de 13 participacién social. Este Sistema busca
propiciar una mayor participacion y consuita de 10s grupos sociales para
la elaboracion de programas que permitan alcanzar objetivos y metas
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comunes, es decir, se trata de que en los planes y programas de
gobierno exista una corresponsabilidad conjunta entre gobierno vy
socledad en la toma de decisiones publicas, ya que en ultima instancia,
la implementacién de las politicas publicas repercute directamente en |a
sociedad.

El Plan Nacional de Desarrollo, y 10s programas que de éste
emanan, estdn contenidos en el capitulo cuarto de esta Ley. Respecto
del primero se establece que debera contener 105 objetivos nacionales,
estrategias y prioridades para el desarrollo integral del pais. También
prevé [0s recursos necesarios para llevarlos a cabo, asi como los
instrumentos y responsabilidades.

£l Plan Nacional de Desarrcllo contempla diversos programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales cuyo tiempo
comprendersd hasta et término del periodo de gestion gubernamental.

En el capitulo quinto, relativo a la coordinacion, se establece que
entre el Ejecutivo Federal y 10s gobiernos estatales deberd haber una
colaboraciéon estrecha para que estos Ultimos presenten propuestas
para la elaboracion del Plan Nacional, donde el compromiso
permanente de vinculacion respecto a la aplicacién de l0s programas
sectoriales se convierte en una parte sustantiva de esta coordinacion.

De igual forma, se estipula que para 10s objetivos y prioridades del
plan y de 10s programas que serdn observados por la Administracion
Publica Federai, se celebrardn convenios con los Gobiernos de los
estados; concertando 1as acciones previstas en el plan y 10s programas
con las representaciones ¢ los particulares interesados.
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Los gobiernos estatales y autoridades municipales llevaran a cabo
la planeaciéon del desarrollo en sus jurisdicclones respectivas, pero
atendiendo la conveniencia de que el presidente acuerde con 0s
gobiernos estatales, y a través de €stos, con las autoridades municipales,
Su participacién en aspectos que les involucre en la Planeacion Nacional.

En el capitulo sexto, denominado concertacion e induccion, se
prevé la concertacién entre el Ejecutivo Federal, por si, 0 a través de sus
dependencias, con las representaciones de grupos sociales o
particulares para realizar las acciones previstas en el plan y los
programas fas cuales serdn objeto de contratos o convenios de Derecho
Plblico con cardcter obligatorio para las partes. Adicionalmente, se
establecen las consecuencias y sanciones que deriven de su
incumplimiento vy 1a autoridad competente ante la cual deberan
dirimirse las controversias, que en la especie, son |os tribunales
federales.

Por Uitimo, el capitulo séptimo referido a la responsabilidad de 10s
funcionarios de la Administracion Publica Federal, contempla que €l
Ejecutivo Federal pueda imponer medidas de sancion por
incumplimiento a lo estipulado por el Plan y los programas, asf como
por controversias derivadas de los convenios, 1as cuales seran resueltas
por el érgano superior del Poder Judicial de la Federacion.

Estas sanciones pueden consistir desde un apercibimiento o
amonestacion, hasta llegar a la suspensién 0 remocién del cargo det
funcionario responsable, y son independientes de las de orden civil,
penal u oficial que por 10s mismos hechos se originen.
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3.211 SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION
DEMOCRATICA.

La Organizacién de las Naciones uUnidas ha definido al Sistema
Nacional de Planeacién como el “conjunto de elementos por medio
de los cuales se llevan a cabo tareas que involucra a Ia planeacion
economica-social, cuyo producto final son las decisiones planeadas
de las acciones que se realizardn en los diversos dmbitos
operativos del drea definida como economico-social. Estos
elementos pueden clasificarse dentro de dos grandes
agrupaciones para efectos de su conocimiento y discusion: a) el
proceso de planeacion y b) Ia estructura orgdnica de Ia
planeacion.”

De lo anterior, se desprende que todos o supuestos de direccion y
organizacién se ven involucrados dentro de un sistema que da una
mayor y mejor jerarquizacién de las acciones gubernamentales, asl
como en la conduccion politica del pafls.

Aunado a los elementos contenidos en la definicion antes
transcrita, para el caso de México, se incorpor¢ al Sistema Nacional de
Planeacion el adjetivo de "democratico”, el cual puede definirse en los
siguientes términos: “el Sistema Nacional de Planeacion Democratica
es un conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y
entidades de la administracion ptiblica federal, estatal y municipal
y a los organismos e integrantes de los sectores sociales y
privados. con su constitucion se identifican responsabilidades en
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la toma de decisiones y se formalizan los procedimientos para la
elaboracion del plan, los programas y Ilos proyectos,
consolidindose los mecanismos de coordinacion con los gobiernos
estatales y municipales y fortaleciéndose las relaciones internas
en Ia administracion publica federal, mismas que se adecuan a los
requerimientos de informacion, capacitacion e investigacion para
1a planeacion®®

Como puede apreciarse, el Sistema Nacional de Planeacién
Democratica, responde a la necesidad del gobierno por hacer frente,
con acciones de cardcter inmediato, a los reclamos sociales tales como
gl retorno de ia credibilidad en las propias acciones y decisiones
gubernamentales, dando a la sociedad, aunque sea formalmente, 105
espacios para participar en la toma de las decisiones publicas.

Por tanto, tal y como se ha consignado a lo largo del presente
capftulo, el objeto del establecimiento de la democracia participativa en
el articulo 26 Constitucional y en 10s lineamientos de 1a Ley General de
Planeacion, conllevan a la creacién de un mecanismo integral cuya
misién es coordinar los esfuerzos y Ia participacion de la sociedad. ES
por ello, que en ambos ordenamientos se establece el Sistema Nacional
de Planeacion Democratica como un medio importante para ordenar las
actividades gubernamentaies, incorporando 1as demandas sociales en
voz de lo propios actores politicos y sociales en el proceso de toma de
decisiones sefialando y marcando, ademas, el rumbo de 1os objetivos y
las metas nacionales.

" fr. Nudelman U., Pablo, Sistemnas Nacionales de Planeacion. Aspectos Conceptuales, México, PROCADE-
CNU, 158], pag. 9
% Cfr. Montemayor, Rogelio, El Sistema Nacional de Planeacién Democrtica, México, INAP, 1983, pp. 21-22
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Asf, mediante el Sistema Nacional de Planeacién Democratica se
imprime direccionalidad v racionalidad al proceso de planeacion, ya que
se constituye como un elemento importante en las acciones y
decisiones gubernamentales. Las bases generales de este Sistema estan
contenidas en el articuto 12 de la referida ley, en los siguientes
términos:

"Articulo 12. - Los aspectos de la Planeacién Nacional del
Desarrollo que correspondan a las dependencias vy
entidades de la administracién publica federal se llevaran a
cabo, en los términos de esta ley, mediante el Sistema
Nacional de Planeacién Democrética.

Las dependenclas v entidades de |a administracion pablica
federal formaran parte del Sistema, a través de las
unidades administrativas que tengan asignadas las
funciones de planeacién dentro de las proplas
dependencias y entidades.”

El Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica cuenta con una
estructura basica constituida por un mecanismo que organiza a todas las
dependencias del gobierno federal, estatal y municipal, asf como por
organismaos e instituciones de los sectores social y privado, 13s cuales se
coordinan y participan mediante las unidades administrativas internas
de cada dependencia que tengan atribuciones en materia de
planeacién. Asf, la integracion del sistema implicarda que todas las
dependencias participen con las atribuciones encomendadas por Ia ley,
promoviendo ta planeacién y gjecucién del desarrollo de pais.

La instrumentacion del plan y los programas se llevan a cabo por
medio de cuatro etapas que definen el cardcter operativo v juridico de
los instrumentos ¥ acciones en cada ¢aso. Las etapas en cuestion son:
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PRIMERA.- Son las obiigaciones que se destinan a 1a Administracion
PUblica Federal Centralizada v a la Paraestatal, de acuerdo con la propia
naturaleza de cada una de las dependencias y entidades que Ila
conforman.

SECUNDA.- Es la induccién que hace hincapié en el manejo de
instrumentos necesarios en la polftica econémica y social, y el impacto
en las decisiones tomadas por los particulares para el cumplimiento de
l0s objetivos que se establecen en el plan y 10s programas.

TERCERA.- Involucra 13 concertacion a través de acciones gue
acuerden realizar el sector publico y el privado, ya sean personas fisicas
0 morales,

CUARTA.- Interviene 1a coordinacion que incorpora las acciones en
materia de planeacién que la Federacién realiza con los gobiernos de ias
entidades federativas, y por medio de éstas, con l0s municipios. De tal
suerte que, derivado de la estructura federal del pais, el Sistema se
encuentra sustentado en la operacion de sistemas estatales de
planeacion democrdtica que funcionan para las materias de
competencia local, y en ocasiones, para el analisis previo de algunas de
competencia federal.

£l funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacién bemocratica
lo consigna el articulo 13, como base generai de |0 que contempla para
tal efecto el articulo 26 constitucional:

“Articulo 13. - Las disposiciones reglamentarias de esta ley
estableceran las normas de organizacion y funcionamiento
de! sistema Nacional de Planeacion Democratica el proceso
de planeaciéon a que deberdn sujetarse las actividades
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conducentes a la formulacién, instrumentacién, control y
evaluacién del plan v los programas a que se refiere este
ordenamiento.”

Respecto a los mecanismos de Operacion de |a Planeacién, estos se
concentran en el Proceso de Planeacion de acuerdo a un perfodo
determinado. Los mecanismos de operacion de Planeacidn tienen su
sustento en las actividades de planeacion del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, destacandose de manera global Ias siguientes
acciones:

. Ratificar la importancia de las funciones que desarrollan las
Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto en el Proceso
de Planeacion.

. Incorporacién de estructuras de Planeacién y Programacién por
medio de pollticas especiales, con la finalidad de garantizar que 10s
diversos  Sectores, Dependencias vy  Entidades apliquen
adecuadamente dichas estructuras.

. Precisar la informacién que se requiera de |os sectores por medio
de los Programas Operativos Anuales y el Presupuesto de Egresos de
la Federacion, tanto Sectoriales como institucionales, dando lugar a la
formulacién de Ia Planeacién Programdtica-Presupuestal especifica.

. Acordar la Planeacién Sectorial con la Direccién General de Politica
Presupuestal, para su posterior envio a cada uno de 10s sectores junto
con los demds instrumentos necesarios para la posterior elaboracion
de los programas respectivos.
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« Lla Planeacion debe incorporar la informacién hacia el mediano
plazo, de tal manera que las distintas dependencias v entidades
reporten en los Programas Operativos Anuales y Presupuesto de
Egresos, abarcando esta informacidn un lapso de tiempo mas que el
perfodo de gestiones, de tal manera que se dé continuidad a las
acciones emprendidas y sirva como punto de referencia y planeacion
para los préximos periodos gubernamentales.

Respecto a la participacion de 1as entidades y dependencias de Ia
administracién publica federal, el artfculo 16 consigna especificamente
cual debe ser la funcion directa de cada una de ellas, estableciendo para
tal efecto ocho fracciones, en las que se detalla la participacién general
de las entidades de la administracion publica federal:

“Artfculo 16. - A las dependencias de la administracién
pliblica federal les corresponde:

L.- Intervenir respecto de las materias que les competan en
la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo;

Il- Coordinar el desempefio de las actividades que en
materia de planeacldn corresponda a las entidades
paraestatales que se agrupen en el sector gue, conforme a
la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal,
determine el Presidente de |a replblica;

1ll.- Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las
propuestas que presenten las entidades del sector y 10s
agobiernos de los estados, asi como las opiniones de lo0s
grupos sociales interesados;

V.- Asegurar la congruencia de los programas sectoriales
con el Plan vy los programas regionales y especiales que
determine el Presidente de la Republica;

V.- Elaborar los programas anuales para la ejecucién de los
programas sectoriales correspondientes;

vl.- Considerar el dmbito territorial de las acciones
previstas en su programa, procurando su congruencia con
los objetivos y prioridades de los planes y programas de
los gobiernos de los estados; _

Vil.- Vigilar que s entidades de! sector que coordinen
conduzcan sus actividades conforme al Plan Nacional de
Desarrollo y al programa sectorial correspondiente, vy
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cumplan con lo previsto en el programa institucional a que
se refiere el articulo 17, fraccion 1l; y

VIIl.- Verificar periédicamente la relacién que guarden 10s
programas y presupuestos de ias entidades paraestatales
del sector que coordinen, asi como los resultados de su
ejecucién, con los objetivos y prioridades de los
programas sectoriales, a fin de adoptar las medidas
necesarias para corregir las desviaciones detectadas y
reformar, en su caso, 10s programas respectivos.”

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica, es una estructura
institucional que se encuentran conformada por ias Dependencias y
Entidades de la Administracion PuUblica Federal y por aquellas
representaciones de grupos sociales que participen en las actividades de
la planeacion.

Los individuos participantes en el Sistema Nacional de Planeacion
Democrdtica son los responsables de cada dependencia o entidad, las
unidades de pilaneacién de las mismas, 1as comisiones intersecretariales
que sean creadas y otros mecanismos de participacion definidos en la
Ley de Planeacion.

"El Estado debe construir -de buen grado- un modelo de
participacién social que conduzca, con la mayor certeza, a ese sistema
de conciliacién y convencién que da cauce a las iniciativas de 1a
sociedad, sin restarles energfa ni cancelar su poder de seleccién.

Este es ya el dominio de la planeacion democrdtica: un plan -un
proyecto acerca de la vida vy 1a calidad de 1a vida, mas los medios para
asegurar aquélia y alcanzar ésta- sustentado en la mds amplia
intervencién de los destinatarios de ambas, con facultad de
formulacién, revisién, control, correccion. Una suerte de democracia
econémica -aunque no sélo econdmica, pues el plan cubre todos 10S
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capftulos del desarrollo-, que se funde en 13 participacién del individuo -
productor, distribuidor, administrador, proveedor- como autor y
destinatario del sistema de vida cuya escritura perfectible - siempre
perfectible- es el plan.®

De acuerdo a l0 establecido, las actividades de planeacion se
ordenan en os niveles global, sectorial e institucional. En el nivel global
se ubican las acciones referidas a 10s aspectos generales de la economfa
vy la sociedad, incluye aspectos regionales y 1os que por su complejidad
no pueden restringirse a un sector. A este pertenecen las actividades
que le correspondfan a la Secretarfa de Programacion y Presupuesto,
actualmente desaparecida e integradas sus funciones y obligaciones a Ia
Secretarfa de Hacienda y Crédito PUblico, tratando de dar congruencia a
las diversas acciones de planeacién que realicen los sectores y [as
instituciones, verificando también el avance en cuanto a los objetivos
nacionales trazados y las prioridades intersectoriales del Plan.

En el nivel global también se encuentran las funciones de la
secretarfa de Hacienda y Crédito PUblico y Ia Secretaria de Contralorfa
General de la Federacién, correspondiendo a la primera la labor de
apovo al proyectar 105 ingresos publicos, determinar las necesidades del
gasto vy la sanidad financiera del estado federal, mientras que la
segunda, aporta elementos de juicio en el control y seguimiento de 10s
objetivos vy ias prioridades del pian y 10s programas.

El nivel sectorial se refiere a la division de ta Administracion
PUblica para llevar a cabo la tarea de la planeacion mediante sus
unidades destinadas para tal efecto, a través de programas,
presupuestos y demds instrumentos de politica que contengan ademas

¥ Cfr. Vazquez Nava, Maria Elena. Op. Cit., supra, nota 90, pp. 87-88.
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propuestas de grupos sociales en su interior. Se establece, por tanto, un
marco de accién en la planeacién de Ias entidades coordinadas, de
modo que se elaboran programas sectoriales de mediano plazo con sus
propios programas anuales, que instrumentan el Plan Nacional en cada
sector administrativo.

En su nivel institucional, el Sistema Nacional de Planeacion
Democritica estd integrado por las entidades paraestatales de Ia
administracién publica, correspondientes a actividades productivas y de
servicios. Su participacién se da mediante programas anuales elaborados
por ellas mismas que coadyuven al cumplimiento y logro de las
prioridades nacionales.

La participacién estatal y municipal en la planeacion se da por
medio de convenios denominados Convenios Unicos de Desarroilo (CUD).

A decir de Maria Elena vazquez Nava: “El sistema Nacional de
Planeacion Democrdtica prevé la intervencion de Ia ciudadania y
sus organizaciones en el proceso que desemboca en estrategias y
politicas para el desarrollo de la nacion. En la prdctica se toman en
cuenta los intereses y propuestas de personas y organizaciones
sociales para, mds tarde, integrarios al Plan Nacional de Desarrolio
qgue el Ejecutivo Federal debe poner a consideracion al Congreso
de la Union durante los primeros seis meses de su gestion
administrativa. La accion estatal en estas condiciones no se
encuentra al margen de Ias aspiraciones y expectativas sociales,
sino que reacciona a ellas y asi se van definiendo los términos con
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los cuales habran de vincularse las instituciones democrdticas con
13 sociedad civil a Ia que sirven.™

Por 1o que respecta a la participacién social o la democracia
participativa, sobresalen como atribuciones de las dependencias de Ia
administracion publica federal, las detailadas en las fracciones Hl vy Vill,
en cuanto a que las dependencias deberan, en forma particular, adecuar
sus planes y programas a los requerimientos de la sociedad y al
cumplimiento y ejecucion de las disposiciones del Plan Nacional de
Desarrollo, cuya esencia y contenido serd analizado en el siguiente
apartado del presente capitulo.

Para llevar a cabo el Sistema Nacional de Planeacién Democratica,
debe existir una infraestructura de apoyo basada en tres tareas: la
capacitaciéon de recursos humanos orientada al desarrollo de Ias
actividades de planeacién; la investigacion aplicada que genere una
retroalimentacién 6ptima para el desarrollo del mismo sistema; y 13
informacion gue permita una mejor opcién en la toma de decisiones,
para que ésta sea cada vez mas real y oportuna.

Podemos concluir sefialando que el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica no ha resultado totalmente aplicable debido a
que el ejercicio de la misma, no ha respondido a una verdadera
voluntad democratica, sino que ha estado orientado a la satisfaccion de
intereses politicos. No obstante, no debemos perder de vista que esta
forma de planeacién presenta caracteristicas nuevas que posibilitan, al
menos formalmente, la posibilidad de que la sociedad civil pueda

* 1dem, pp. 11-12.
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fortalecer su relacién con el gobierno y convertirse en voluntad y accion
directa en la toma de decisiones.

3.2.1.2 PARTICIPACION SOCIAL EN LA PLANEACION.

Como se ha visto, la Ley General de Planeacién destaca, como una
vocacién del gobierno, brindar espacios de participacién a la sociedad
en la blsqueda de una verdadera democracia participativa; bajo esta
misma vertiente en el capitulo tercero se contempla un apartado
especifico sobre la forma mediante la cual se integra la participacion
social en la planeacién, estableciéndose el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica como el ambito idoneo para este efecto, tal y
como 1o contempla el articulo 20 de I3 ley en cita, en los sigulentes
términos:

*Artfculo 20. - En el ambito del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica tendra lugar la participacion vy
consuita de 10s diversos grupos sociales, con e propdsito
de qgue la poblacidn exprese sus opiniones para la
elaboracién, actualizacién vy ejecucidon del Plan y oS
programas a que se refiere esta ley.

Las organizaclones representativas de 0s obreros,
campesinos y grupos populares; de las instituciones
académicas, profesionales y de investigacién: de los
organismos empresariales; y de otras agrupaciones
sociales, participardn como drganos de consulta
permanente en los aspectos de Ia planeacién democrética
relacionados con su actividad a través de foros de constlta
popular que al efecto se convocardn. Asimismo,
participardn en los mismo foros 10s diputados y senadores
al Congreso de la Unidn,

Para tal efecto, y conforme a la legislacién aplicable, en el
Sistema deberdn preverse la organizacion vy
funcionamiento, las formalidades, periodicidad v términos
a que se sujetardn la participacién vy consuita para 1a
planeacién nacional del desarrollo.”
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El contenido medular de! articulo anteriormente sefialado, implica
la participacion de 1os particulares, ya sea en niveles de grupos u
organizaciones sociales o de individuos, dentro del desarrollo de la
democracia participativa, asi como a los diputados y senadores del
congreso de la Unién por ser estos, como se ha sefalado, 0s
representantes de la poblacion ante el gobierno.

Por otra parte, se determina la creacién de los foros de consulta
popular en los que cada grupo social o cada sector de la sociedad podra
participar en el planteamiento sus inquietudes y propuestas. Asl mismo,
el gobierno recogerd las posiciones asumidas en dichos foros, con el
objeto de que de ahi se formen las iniciativas de ley que le den sustento
a la democracia que el pueblo ejerce; por este motivo la participacién
de l0s representantes populares es tan importante, ya que al ser ellos
l0s encargados de la elaboracion de leyes, y al sentirse participes de 10s
intereses de la comunidad es claro que promulgardn leyes acordes a las
necesidades, intereses y condiciones de la comunidad, basandose para
esto en los resultados de [os foros de consulta, mismos que se
consolidan al dia de hoy como 10s mecanismos practicos de ejercer la
verdadera demaocracia participativa.

complementariamente a lo anterior, 1a propia ley de Planeacion
gstablece, en forma adicional, dentro del capitulo sexto, denominado
“Concertacion e induccion” y especificamente en el articulo 37, que el
Ejecutivo Federal, por si 0 a través de sus dependencias o entidades
paraestatales, podra concertar con los distintos grupos sociales o con
cualguier particular interesado ia realizacion de las acciones previstas en
el Plan Nacional de Desarrollo, por 10 que, como se ha sefialado con
antelaciéon, la ejecucion de este implica un ejercicio directo de
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democracia participativa en la blsqueda del desarrollo integral de
nuestro pais.

El articulo 38 de la Ley de Planeacién restablece el mecanismo
mediante el cual se llevarfa a cabo este ejercicio democratico de
concertacion:

“Artfculo 38. - La concertacion a que se refiere el articulo
anterior serd objeto de contratos ¢ convenios de
cumplimiento g¢bligatorio para las partes que Io cetebren,
en los cuales se establecerdn las consecuencias y sanclones
que se deriven de su incumplimiento, a fin de asegurar el
interés general y garantizar su ejecucién en tiempo y
forma."

Finalmente, vy en forma complementaria es de destacarse que,
como lo sefiala el maestro Arturo Molina Enrfquez, es necesario que la
participacion ciudadana vaya evelucionando, es decir, asuma ia madurez
de 1a exigencia y la responsabilidad porque solamente asi podremos
estar en condiciones de establecer verdaderamente las bases y pautas
para una democracia participativa, entendiéndose como el derecho de
exigir vy fa obligacién de tomar decisiones; participando asf, en forma
activa en la implantacién de las politicas publicas en nuestro pals,
colaborando con el adeudado desarrollo de Ia vida publica mediante Ia
gestion vy la exigencia del cumplimiento de l0s planes y programas que
realmente beneficien a la sociedad, de tal suerte que “para lograr el
equilibrio y el desarrollo armodnico del pais, se requiere de la
participacion de todos los ciudadanos en los aspectos politico,
economico y social. Para esto e€s necesario, entre otras cosas,
educar a Ias nuevas generaciones, para que llegado el dia, estén
conscientes de que su existencia temporal tiene como mision el
convertir en realidad el mdximo de idealizaciones. Sin una
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mentalidad que busque la justicia social, el desenvolvimiento
tanto econdomico como social de Ias grandes masas marginadas no
tendrs lugar, y de no ser asi, tampoco los proceso politicos, entre
ellos Ia democracia, podrdn implantarse en el pals.”™

3.2.1.3 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

Un aspecto medular del contenido del articulo 26 de la
constitucién Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, es el
establecimiento de un esquema de planeacién sexenal denominado Plan
Nacional de Desarrollo, mediante el cual se contemplan Ias cuestiones de
funcionamiento y desarrollo de la administracién publica federal.

En esta |6gica, Ios articulos 3° y 4° de |a Ley General de Planeacion,
definen 0 que debe entenderse por planeacién nacional del desarrollo,
mostrandola como un medio que posibilita la consecucién del
desarrollo integrai del pais, en lo politico, econémico, social y cuitural, a
través del desempeiio eficaz de las funciones del goblerno. Asimismo,
responsabiliza al Poder Ejecutivo Federal del cumplimiento vy la
conduccién de dicha planeacién, estableciendo como mecanismo
complementario de este desarrollo, la participacion democratica de los
grupos sociales integrantes del Estado mexicano.

“Articulo 3°. - Para efectos de esta Ley se entiende por
Planeacion nacional del desarrollo la ordenacidn racional y
sistemdtica de a acciones que, con base al gjercicio de 1as
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocién de la actividad econdmica, social,
politica y cuitural, tiene como propdsito la transformacion
de 1a realidad del pais...

Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas,

9 Cf. Molina Enriquez, A. Educacién para ¢l Desarrollo, Serie Ciencia y Téenica, México, 1970, p. 41,
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estrategias vy prioridades, se asignaran recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucién, se coordinaran
acciones v se evaluaran resultados”

“articulo 4°. - Es responsabilidad de Ejecutivo Federal,
conducir la pianeacién nacional del desarroiloc con la
participacion democratica de los grupos sociales...”

Asl, la planeacién dei desarrollo se encontrard bajo 1a
responsabilidad directa del Ejecutivo Federa! e indirecta de |0s grupos
sociales, estableciendo 1as Iineas de conduccion en un Plan de Nacional
de Desarrollo, cuya aparicién y publicacién se torna obligatoria.

El artfculo quinto de la citada iey, contempla por su parte ia
coordinacién que debera existir entre el Titular del Poder Ejecutivo y 10s
miembros del Poder Legisiativo, estableciendo una serie de acciones
relacionadas entre estos dos poderes, tendentes a otorgarle a 10s
representantes populares la facultad de conocer y analizar el contenido
del Plan Nacional de Desarrolio:

“Artfculo 5°. - El Presidente de la Republica remitira el Plan
al Congreso de 1a Unién para su examen y opinién. En el
ejercicio de sus atribuciones previstas por esta ley, el
Poder Legisiativo formuiard, asimismo, 1as observaciones
gue estime pertinentes durante la ejecucién, revision y
adecuaciones del propio Plan.”

El artfcuto sexto, al igual gue el anterior, establece la obligacion
del Titular del Poder Ejecutivo de informar en el mes de marzo a los
representantes de la sociedad, es decir al Poder Legislativo, de 10s
avances que se tengan en la ejecucién de los programas de gobierno. De
esta forma se posibilita el seguimiento peri6édico de las acciones y
resultados obtenidos por ia ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo.
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“Articulo 6. - El Presidente de la Republica, al informar ante
el Congreso de la Unidn sobre el estado general que
guarda la administracién pulblica del pafs, hard mencion
expresa de las decisiones adoptadas para la ejecucién del
Plan Nacional de Desarrollo y los programas Sectoriales.

En el mes de marzo de cada afo, el Ejecutivo remitird a la
Comisién Permanente del Congreso de la Unién, el informe
de las acciones y resultados de la ejecuclén del Plan y 10s
programas a que se refiere el parrafo anterior,

El contenido de las cuentas anuales de la Hacienda Publica
Federal y del Departamento del Distrito Federal deberd
relacionarse, en 1o conducente, con Ia Informacion a que
aluden los dos pdrrafos que anteceden, a fin de permitir a
la Cdmara de Diputados €l andlisis de las cuentas, con
relacién a los objetivos v prioridades de la Planeacién
Nacional referentes a las materias objeto de dichos
documentos.”

En forma especifica, dentro de 1a Ley General de Planeacion, se
consagra el capitulo cuarto, denominado *Plan y programas’, Cuyo
contenido establece los lineamientos concretos rectores de la
elaboracién, seguimiento, ejecucién y evaluacioén del Plan Nacional de
Desarrollo, para 10 cual et articulo 21, contempla un término maximo de
periodicidad dentro del cual debera ser elaborado y aprobado el Plan
Nacional de Desarrollo, detallando especificamente 10 siguiente:

“Articulo 21. - El Plan Nacional de Desarrollo debera
glaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de
sels meses contados a partir de la fecha en que toma
posesion el Presidente de la repiblica, ¥ su vigencia no
exceders del periodo constitucional que le corresponda,
aunque podrd contener consideraciones y proyecciones
de mas largo plazo.

El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos
nacionales, estrategia y prioridades del desarrolio integral
del pafs, contendrd previsiones sobre los recursos gue
serdn asignados para tales fines; determinara Ios
instrumentos y responsables de su ejecucion, establecerd
los lineamientos de politica de cardcter global, sectorial y
regional; sus previsiones se referirdn al conjunto de Ia
actividad econdémica y social, y regira el contenido de los
programas que se generen en el Sistema Nacional de
Pianeacidn Democratica.
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La categorfa de Pian queda reservada al Plan Nacional de
Desarrollo.”

Adicionalmente, el citado artfculo 21 contempla también las bases
concretas que perseguird 1a etaboracion del Plan Nacional de Desarrollo,
al establecer que éste deberd contener en forma precisa los objetivos
nacionales, asi como 1as estrategias y prioridades para el desarrolio
integral del pafs, detallando aguelias circunstancias y politicas tendentes
a la cumplimentacion de estos fines, finalizando con una consigna
especifica en el sentido de que Unicamente el Plan Naclonal de
Desarrollo tendra la categorfa de Plan, por Io que se establece que
solamente serd uno el que tenga tal jerarquia, dentro de la gjecucion de
un periodo presidencial, circunscribiendo, en consecuencia, toda la
actuacion de la administracién puablica federal al contenido vy
lineamientos del referido Plan Nacional de Desarrollo.

En forma complementaria, el articulo 22 regula 1a existencla de
una serie de programas especificos, mismos que se entiende como
derivados del Plan Nacional de Desarrollo, por lo que al ser secundarios,
este tipo de programas deberdn seguir las pautas de acciones y 1as
politicas que para tal efecto se hayan establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo, limitando ia vigencia de los mismos al periodo de tiempo
constitucional que se haya establecido para el gobierno del que derive.

“Articuio 22. - El PIan indicara los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales que deban ser
etaborados conforme a este capitulo.

Estos programas observaran congruencia con ef Plan, y su
vigencia no excederda del pericdo constitucional de Ia
gestion gubernamental en gue se aprueben, aunque sus
previsiones y proyecciones se refieran a un plazo mayor.”
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Como una medida de representar el interés de la colectividad de
saber y entender fa accién gubernamental, el articulo 30 obliga a las
autoridades a que tanto el Plan Nacional de Desarrolio como los
programas sectoriales, deberdn ser publicados en el Diario Oficiai de la
Federacion,

A su vez, €l articulo 32 establece la obligatoriedad tanto del Plan
Nacional de Desarrollo, como de los programas estatales y sectoriales,
razon por [a cual la actuacién de todas las autoridades que formen parte
de la administracion plblica, deberd encontrarse acorde y siguiendo las
pautas establecidas en dicho plan. Para tal efecto el articulo en comento
extiende esta caracteristica de obligatoriedad a las entidades
paraestatales, solamente en cuanto a los iimites que para tal efecto
contemplen las disposiciones de la materia.

“Articulo 32. - Una vez aprobados el Plan vy los programas,
serdn obiigatorios para las dependencias de Ia
administracién puoblica federal, en el ambito de sus
respectivas competencias.

conforme a las disposiciones legales gue resuiten
aplicables, Ia obligatoriedad dei Plan v 10s programas sera
extensiva a las entidades paraestatales. Para estos efectos,
los titulares de las dependencias, en el ejercicio de las
atribuciones de coordinadores de sector que les confiere
la ley, proveerdn la conducente ante los 4rganos de
gobierno y administracién de las propias entidades.

La ejecucién del Plan v 105 programas podra concertarse,
conforme a esta ley, con las representaciones de los
grupos saciales interesados o con 10s particulares.
Mediante e! ejercicio de |as atribuciones que le confiere la
ley, el Ejecutivo Federal inducird las acciones de [0S
particulares y, en general, del conjunto de la poblacién, a
fin de propiciar la consecucién de los objetivos vy
prioridades del Plan y I0s programas.

La coordinacion en la eJecucién del Plan y 10s programas
debera proponerse a 10s gobiernos de 10s estados, a través
de los convenios respectivos.”
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En lo que respecta a la participacién social, el citado artfculo hace
referencia la ejecucion del Plan y los programas a la concertacion que se
lleve a cabo con los grupos sociales interesados en ello, asf como a |10s
particulares; tat distincién nos permite suponer que no es necesario ser
parte de una organizacion ciudadana determinada para poder acceder a
la concertacién a que se refiriere el articulo en comento, por lo que
solamente se deberd demostrar el interés juridico particular para estar
en condiciones de participar en ésta.

La ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, como se ha sefialado
en este apartado, corresponde al titular del Poder Ejecutivo Federal, el
cual, al Inicio de su periodo sexenal, se aboca a 1a preparacion det mismo
para presentarlo ante el Congreso y asi dar marcha al cumplimiento de
los objetivos concretos de éste. En este sentido, podemos senalar, en
términos generales, que el Plan Nacional de Desarrollo consta de ias
siguientes etapas generales:

« Formulacion: Es el conjunto de actividades que son desarrolladas
en la elaboracidn del Plan Nacional y sus programas de mediano
plazo.

En la formulacién se preparan diagnosticos econémicos y sociales
de caradcter global, sectorial, institucional y regional; se definen los
objetivos v las prioridades del desarrollo, tomando en consideracion las
propuestas que emita Ia sociedad civil; ya que en la integracién del Plan
Nacional de Desarrollo se aplicd un proceso de participacién vy consuita
hacia tres vertientes:

1. Alasociedad, por medio de foros de consuita popular.
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2. Hacia las entidades federativas vy la propia federacion.
3. Hacia la Administracion Pablica Federal.

En esta etapa se debe procurar una estrecha comunicaciéon entre
las dependencias coordinadoras del sector y la Secretarfa de
Programacion y Presupuesto, ya desaparecida.

« Instrumentacion: Entendida como el conjunto de actividades que
busca traducir 10s lineamientos v estrategias del plan y programas de
mediano plazo a objetivos y metas de corto plazo.

Los instrumentos mas representativos son los programas de
presupuesto de cada dependencia o entidad, el presupuesto federal, las
leyes de ingresos de la federacion y los acuerdos institucionales que
celebran dependencias y entidades entre si.

. Coordinacién: Son ias acciones que llevan a cabo las dependencias
y entidades de la Administracién Publica Federal en las entidades
federativas. De ahl surgen los Convenios Unidos de Desarrollo que
celebra el Poder Ejecutivo Federal con 10s gobiernos de los estados
buscando hacer compatibles acciones comunes.

. concertacién: Comprende las acciones plasmadas en el plan
nacional y ios programas de mediano plazo, gue se especifican en los
programas anuales y son objeto de convenios y contratos con los
grupos sociales organizados o particulares interesados.

. Induccion: Se ejecutan los instrumentos y acciones de indole
econdmica, social, normativa y administrativa que desarrolla el
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Gobierno Federal. LO que se busca es Inducir u orientar hacia
determinados comportamientos de los sectores social y privado;
ubicdndose entre otras acciones, las politicas de gasto publico,
financiero, fiscal, monetario, etc.

. Control: Es el conjunto de actividades orientadas a vigilar la
ejecucién de la accién conforme a lo propuesto en el plan y los
programas. El control se le clasificé en dos grandes tipos:

- El control normativo v administrativo; vigila el cumplimiento
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal en cuanto a la normatividad de sus acciones Yy
operaciones, tanto administrativas, contables, financieras,
jurfdicas y en materia de planeacion. Este control es ejercido
por el Sistema de Control y Evaluacion Gubernamental (SICEG),
que coordina la Secretaria de Ia Contraloria General de la
Federacién (ahora Secretaria de la Contralorfa y Desarrolio
Administrativo).

control econdmico y social; vigila la congruencia entre el plan y
fos programas, asf como los efectos econdémicos y sociales de la
ejecucion de los programas y el presupuesto de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
vigilando Ia realizacién de 10s objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo vy propios.

El control correspondfa en el nivel global a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto v a la Secretaria de Hacienda y Crédito
PUblico; mientras que en el dmbito sectorial debian realizario las
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dependencias coordinadoras del sector; v en el dmbito institucional
las respectivas unidades de planeacién.

« Evaluacién: Es la reatizaci6bn de actividades que hace posible
valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados del Plan
Nacional de Desarrollo vy de los programas derivados en un perfodo
determinado, verificando su funcionamiento.

Después de I3 aplicacién de 1os programas anuales, el tiempo para
reatizar su evaluacion es de un afo.

En el caso del Plan Naclonal de Desarroflo y los programas de
mediano plazo, la evaluacién puede hacerse en lapsos amplios y decidir
si @s necesario su ajuste o revisién.

El propdsito de la evaluacién es cotejar los objetivos y metas con
los resultados obtenidos al final de un perfodo dado, retroalimentando
el siguiente ciclo de instrumentacion,

pPodemos finalizar sefialando que el contexto de 1a gestion publica
de México se halla inmerso por una apertura creciente de diversas
agrupaciones sociales que se organizan con el proposito de liegar a una
verdadera democratizacién. Si bien se ha observado que en Ia cultura
civica mexicana, la desconfianza frente a la autoridad v a los organismos
gubernamentales es una cuestion comun, paulatinamente la poblacion
se ha ido integrando activamente a la vida publica, no s6lo en el nivel
nacional, sino también estatal, como se verd en el siguiente capitulo.
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3.3 LA IDEA DE LA PLANEACION DEMOCRATICA EN EL
CONCEPTO DE FORMA DE GOBIERNO EMPRESARIAL.

En los Ultimos afios ha surgido en Estados Unidos un nuevo
modelo que David Osborne y Pet Gaedler han denominado gobierno
empresarial, el cual se encuentra a las instituciones dei sector plblico
que habitualmente utilizan sus recursos de manera novedosa con el fin
de aumentar tanto su eficiencia como su eficacia. Esto modelo, a decir
de los autores, estd basado en los principios de la administracion
empresarial.

Al respecto, destacan que la administracién participativa varia en
calidad y profundidad, ya que mientras algunas tentativas son
superficiales; otras son revolucionarias. En ese sentido, consideran que
algunos administradores pretenden solamente una mayor participacién
de los empleados, pero no quieren compartir el poder. Otros consideran
a sus empleados como auténticos socios que comparen Ia
responsabilidad sobre todo l0s aspectos de la productividad v la calidad
de la vida laboral en |a organizacién, por 10 que afirman que cuanto mas
avancen 1as organizaciones por este camino, mayores seran los
beneficios.

A decir de los autores, existe un numero casi infinito de
mecanismos que pueden utilizarse, entre los gue destacan 10s
siguientes:

Los circulos para elevar la calidad son equipos
temporales de voluntarios que aplican {0s métodos de
Deming para mejorar 10s procesos laborales. Escogen
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un problema 0 un proceso que debe perfeccionarse;
evallian luego los resultados, analizan datos,
identifican causas subyacentes, disefian y levan a [a
practica las soluciones, supervisan los resultados,
mejoran sus soluciones y vuelven a probarlas.
"Planean, hacen, supervisan, actdan".”

considerando que 10s cfrculos de calidad se han aplicado en la
empresa privada, pero que los mismos constituyen un concepto
innovador en el gobierno, estiman necesario desarroliar un programa
de introduccién o institucionatizacion, cuyo objetivo consiste en lograr
que el proceso de los clrculos de calidad se convierta en parte
permanente y auto sostenida del proceso administrativo y operativo de
un gobierno, es decir, que se logre su institucionalizacion,

sin embargo, sefialan que la introduccion de 10s circulos de
calidad, puede encontrar muchos obstaculos, tales como Ios siguientes:

- Concepto equivocado acerca de 10 que es un proceso de circulos de
calidad.

- Oposicién a la introduccion de 10s Clirculos de Calidad.

- Capacitacion deficiente.

- Imposibilidad de llevar a Ia practica las propuestas de los clrculos.

- iImposibilidad de evaluar los resultados del proceso de los Circulos
de Calidad.

- circulos de Calidad que se alejan de Ia estructura basica.

92 pshorne David y Gaebler Tec. Un nuevo_modelo de gobierno, Ed. Gernika,
México, 1994, p. 376.




157

Como ya se menciong, el objetivo fundamental de estos Circulos,
es lograr la institucionalizacion; de tal manera que, antes de introducir
el sistema de los Circulos de Calidad es necesario obtener la aprobacion
de I0s altos mandos de gobierno, ya que este sistema requiere para su
exito de la participacion activa de toda la organizacion, 10 gue significa
que los altos mandos deben estar totalmente involucrados y brindar su
respatdo.

Otra técnica que resaltan 105 autores sobre la administracion
participativa, son las comisiones sindical-administrativas, 1as cuales
ofrecen a 10s administradores y a 10s representantes de las fuerza de
trabajo un foro permanente para discutir sus inquietudes.

Los programas de desarrollo laboral ayudan a los empleados a
perfeccionar sus talentos vy capacidades mediante sesiones de
capacitacion, talleres y actividades parecidas. Las organizaciones gue
brindan tales oportunidades y las contintan con promociones desde el
interior generan una lealtad y un compromiso imponentes.

otras técnicas son las encuestas de actitudes, 1a evaluacidon de los
administradores por parte de 10s empleados, politicas de invenciones de
ayuda v los programas de gratificaciones.

Se considera que en la medida gque un gobierno se aproxima a sus
ciudadanos, aumenta la confianza que éstos le demuestran. Y cuanto
mds se acerca, mas responsables suelen ser sus funcionarios y mds
probable resulta que brinden soluciones personalizadas, en lugar de
programas estandarizados.
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Los autores consideran que si se adopta esta regla practica, el
gobierno federal tendria menos empleados y prestaria menos servicios
directos, conservando su funcién como timonel de |2 sociedad, va que
en muchas dreas, continuarfa teniendo la responsabllidad de suministrar
fondos y fijar un marco politico general, aunque no prestara servicios.
Entre estas areas estarfan:

« Las politicas que trascienden las capacidades de 10s
gobiernos estatales y municipales, como el comercio
internacional, 1a politica macroeconémica y muchas
politicas ambientales y de reglamentaciones.

« la politica de lucha contra la pobreza, que exige
inversiones precisamente en las regiones que poseen
menos recursos financieros. Para equilibrar la
capacidad inversionista de cada region, el gobierno
federal debe actuar.

e Los programas de seguro social, como I
compensacién por desempleo y seguridad social. Si
queremos beneficios iguales en todo el pals, no
podemos esperar que los estados ricos vy 10s pobres
soporten la misma carga.

« Las inversiones cuyo alto costo exige aumentos
considerables de los impuestos, 10 cual podrfa impedir
que Ia industria se establezca o se quede en una
ciudad o estado (un ejemplo claro €5 la atencion
médica). Los estados evitardn tales responsabilidades
como temor a desalentar la inversion privada, a
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menos que el gobierno federal asuma buena parte de
Ia carga financiera.®

En general, se puede decir que la realidad exige una nueva forma
de gobierno, en donde la participacién de los sociedad (como la del
trabajador en la empresa) se tome en cuenta en la planeacion de todas
las acciones que les afecte y para ello tienen gran importancia 1as
técnicas administrativas, que hasta ahora se han utilizado
primordialmente en la empresa privada.

% |bid., p. 391.



160

CAPITULO IV

ALCANCES DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
EN LA GESTION PUBLICA ESTATAL.

*1a planeacién democrdtica... no serd resuitado de un
capricho gubernamental, nl estard sujeto al libre
arbitrio del ejecutivo, sino que surgird de las
peticiones, reclamos y demandas que presenten los
diversos sectores sociales®

Carios Cravioto Cortés

4.1 CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL CONCEPTO
DE FEDERACION.

El término federacion tiene su origen etimoldgico en el vocablo
latino "foedus" to que significa alianza o pacto de unién. En este sentido,
el pacto de unidn presupone una separacion, ya que no es susceptible
de unién aquelic que previamente no se encuentra separado O
desvinculado. Al respecto, el boctor Ignacio Burgoa deduce la definicion
de! Estado Federal de! término lating enunciado con anterioridad,
sefialando que “esta aceptacion Idgica y etimoldgica se aplica
puntualmente en el terreno juridico-politico por lo que a la
Federacion se refiere. Si este concepto traduce "alianza o union’,
debe concluirse que se crea a través de la composicion de
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entidades o Estados que antes estaban separados, sin ninguna
vincuiacion de dependencia entre ellos.™

De lo anterior, el Doctor Burgoa, indica que I1a formacién del
Estado Federal comprende tres etapas de desarrolio, a saber: la
independencia previa de los Estados que se unen; 1a alianza o union
concertada entre ellos y; la creacién de una nueva entidad, es decir, de
un nuevo Estado que 10s comprenda. Sin embargo, el Doctor Burgoa es
claro al sefalar que la génesis del Estado Federal no necesariamente
pasa por estas etapas, sinc que puede ser producto de un poder central
el cual se disemina. De cualquier forma, existe el problema consistente
en dilucidar el grado de autodeterminacién y auto limitacién de cada
uno de los estados miembros con respecto al nuevo Estado Federal, en
esta l0gica cabrfa preguntarnos gue pasa con la soberania y a quién
compete ésta.

Al respecto, algunos autores han sostenido que dentro de un
régimen federal existen dos soberanfas, una reservada al Estado Federal
y otra que es ejercida en forma independiente por todos y cada uno de
los estados miembros de la federacion. Esta tesis, denominada co-
soberania, radica en que los estados independientes que se unen para
formar un Estado Federal ceden, en favor de este Gltimo, parte de su
soberania sobre determinadas materias, reservandose €éstas su
respectiva soberania sobre determinadas materias como serian Ia
administrativa y judicial.

Si atendemos al concepto propio de soberania, el cual deriva de la
voz latina super-omnia que significa “sobre todo’, la tesis de la co-

% Cfr, Burgoa, op.cil., supra, nota 7, pag, 407.
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soberania es insostenible, ya que no es 16gico pensar en que algo que
esta por encima de todo sea divisible, pueda cederse parciaimente o
este sujeto a las limitantes que otro poder le imponga, sino que por el
contrario, la soberania es una e indivisible lo que en términos llanos
implica fibertad, independencia vy autodeterminacion. En este sentido, si
un estado es soberano, dicho estado tiene la capacidad para
conformarse juridica, politica, econdémica y socialmente sin sujecion
alguna a un poder superior. Por ende, "la soberania consiste en la
autodeterminacion plena, nunca dirigida por determinantes
juridicas extrinsecas a la voluntad de soberano”.*

Por lo anterior, podemos sefialar qQue 1a soberanfa del Estado
Federal significa que el “orden juridico estatal es supremo,
comprendiendo todos los restantes ordenes como oOrdenes
parciales, determinando el dmbito de validez de todos ellos, sin
ser a su vez determinado por ningin orden superior: €s un orden
unitario y uinico, desde el momento en gque excluye a los restantes
ordenes’®

Adicionalmente, podemos sefalar gque el Estado Federal,
efectivamente presupone que os estados miembros, que antes eran
soberanos € independientes cedan su soberania en favor del Estado
Federal, pero sin reserva alguna, |o Unico que si mantienen es cierta
autonomia respecto a 1os demds estados miembros v al Estado Federal.
De tal suerte gue la autonomia de dichos estados se encuentra reflejada
en “la competencia de que gozan (..) para darse Sus propias

9 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Pormia, 21* ed., México,1985, pag. 131
% cfr. Serra, Rojas Andrés Ciencia Politica: Estructura y Proyeccién de las Instituciones Politicas
Contemporaneas Tomo |, Instituto Mexicano de Cultura, México, 1971, pag. 337
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normas, culminantemente su Constitucion,”* 1as cuales no deberan
contravenir a la Constitucién Federal. Por tanto, la autonomia implica ia
facultad que tiene cada estado miembro para dictarse sus propias
normas de actuacién pero circunscribiéndose en un ambito que, de
antemano, se ha establecido, es aplicable por igual a todos y obligatorio.

Una vez hecha esta aclaracion vy siguiendo al Doctor Burgoa, se
puede sefalar que el régimen federal tiene las siguientes caracteristicas:

a) Autonomia democrdtica, la cual implica |3 posibilidad que tiene
los estados miembros de la federacién para designar
libremente a sus 6rganos de gobierno;

b) Autonomia constitucional, 10 cual se traduce en la facultad que
tienen los estados miembros de la federacién para organizarse
juridica y politicamente sin mas limitante gue la que establezca
la Constitucion Federal.

€) Autonomla administrativa, legislativa y judicial, referida al
gjercicio libre de dichas facultades, mientras no se encuentren
reservadas al poder federal;

d) Participacién en la expresién nacional, integrandose en el
cuerpo legislativo federal.

Ademas de las enunciadas, José Fernando Badia® senala que 10s
estados miembros de una federacién cuentan con autonomfa para crear
y regirse por su propia constitucion, con la dnica limitante de no
contravenir 1a Constitucion Federal, y autonomia para elegir a sus
gobernantes, 10s cuales no se encuentran sujetos a control de los
drganos federales.

7 ibidem
* [dem, pag. 414



Finatmente, no podemos dejar de sefialar que el federalismo,
como forma de organizacion politico administrativa, nos obliga a
reflexionar sobre la manera y l0os mecanismos a través de los cuales ei
Estado distribuye su poder pdblico, de ahf la importancia de analizar el
funcionamiento de las estructuras administrativas, donde Ia planeacion
democrdtica es un mecanismo adicional que posibilita impulsar las
estructuras anquilosadas y hacer mas dindmico e} ejercicio del poder
publico local.

4.2 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO.

La adopcidén del régimen federal en el caso mexicang, no fue
producto de la unién de estados que libres e independientes, debido a
que las colonias espafiolas de América, y especialmente la Nueva Espaiia,
no gozaron de autonomia en |0 que a su régimen interior se refiere, ya
qgue sus 6rganos eran designados por el poder Central, es decir por el
Rey de Espafia, la cual fue evolucionando a una especie de
descentralizacion gracias a la Constitucion de Cadiz de 1812, la cual
reconocié cierta independencia a 1as provincias coloniales, sin llegar en
realidad a convertirse proplamente dicho, en una entidad soberana. No
fue sino hasta después de 1821, con la emancipacién de nuestro pais,
que en el Acta Constitutiva de 1824 se confirid el caracter a las entidades
federativas de libres y soberanas. La Constitucién de 1824, suprimio a las
entidades federativas de tal caracter y s61o0 se limité a sefialar que en su
articuio 4° que |a “nacién mexicana adopta para su gobierno la forma de
republica representativa popular federal”.
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Sobre este aspecto, hablamos sefialado que 10s estados miembros
de una federacién no podfan ser libres ni soberanos porque habfan
cedido dichos atributos a la federacion, y que por tanto, sélo se podia
hablar de autonomia. Sin embargo el Constituyente de 1917 traspold
estos conceptos y dotd, erréneamente, a las entidades que conforman
la republica mexicana de libertad y soberanfa, aunque, como se verd
mds adelante y conforme al contenido mismo de la Constitucién de
1917, dichas entidades federativas en realidad sélo estdn dotadas de
cierta autonomia. En este sentido, enfatizamos ‘cierta autonomfa”
debido a que los Estados que conforman un federalismo teorico o irreal,
como lo es el caso de México, no suelen presentar algun tipo de
resistencia en contra de los avances del poder central, volviéndose
totalmente dependientes y supeditando su actuacién a Ia decision de Ia
Federacion.

Ahora bien, podemos sefialar que la conformacion del Estado
Mexicano, como libre y soberano, deriva de 1a Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, ya que en ella se consigna el contrato
social que da origen al ejercicio del poder en México. En este sentido,
nuestra Carta Magna determina la consolidacion de un sistema federal,
es decir, de una organizacion polftico-administrativa basada en
entidades federativas las cuales, también tienen el cardcter de ser “libres
y soberanas’.

La Constitucion de 1917, en el Titulo Segundo, Capitulo |
denominado "De la soberania nacional y de la forma de gobierno”, y
concretamente en [0s articulos 40 y 41, se establecio como principio de
organizaciéon nacional, el consabido sistema federal en |0s siguientes
términos:
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“Artfculo 40. - Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una repblica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo
o concerniente a su régimen Interior; pero unidos en una
Federacion establecida segtin los principios de esta ley
fundamental.”

=articulo 41. - El pueblo ejerce su soberania por medio de
los Poderes de 1a Unidn, en los casos de la competencia de
éstos, y por los de los Estados, en lo gue toca a sus
regimenes interiores, en ios términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucién Federal y 1as
particulares de los Estados, 1as que en ningun caso podran
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal."®

Si bien es cierto que el articulo 40 confiere a las entidades
federativas el cardcter de libres y soberanas, este s6lo o es por |0 que
hace a su régimen interno, |0 gue en estricto sentido nos lleva a afirmar
que la supuesta libertad y soberania de los estados miembros se
encuentra restringida y supeditada por un Pacto Federal.

El artfculo 124 de la Carta Maona define los Iimites de Ia
competencia federal, al sefialar gue:

*Art. 124. Las facultades que no estdn expresamente
concedidas por esta Constitucién a 1os funcionarios
federales se entienden reservadas a los Estados."'®

Del articulo 124 citado, se deduce que la Federacién anica vy
exclusivamente tendrd competencia en los casos, que de manera
explicita estén enunciados por la Norma Fundamental. "Siguese de lo
dicho que las facultades federales no pueden extenderse por
analogia, por igualdad, ni por mayoria de razon a otros casos
distintos de los expresamente previstos. La ampliacion de la

% . Constitucion Politica, op.cit., supra. Nota 97, pag.23.
1% jdem, p. 131
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facultad asf ejercida significaria en realidad un contenido diverso
en la facultad ya existente o la creacion de una nueva facultad; en
ambos casos el intérprete substituiria indebidamente al legislador
constituyente, que es €l tnico que puede investir de facultades a
los poderes federales.”™

Ahora bien, conforme al articulo 49 constitucional, el Supremo
Poder de la Federacién se divide para su ejercicio en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial.

Las facultades que corresponde realizar al titular del Poder
Ejecutivo Federal, estdn contenidas en €l articulo 89 de la Carta Magna,
aungue la enumeracion no es limitativa, de ahl que |a fraccion XX de
dicho precepto sefale, ademas de las facultades previstas en el mismo,
gue el Presidente tendra las demas que e confiere expresamente la
Constitucion. De idéntica manera se procede en el artlculo 73 respecto
de las facultades del Poder Legislativo. FInaimente, los articulos 103 a
107 determinan la competencia de 10s tribunales de la federacion.

Ademds de las facultades expresamente conferidas a 10s Poderes
Federales, la fraccién XXX del articulo 73 constitucional contiene Ia
posibilidad de ampliar su esfera de competencia, el estipular que el
congreso de la Unidn esta facultado para expedir las Iéves mediante [as
cuales puedan lievarse a cabo todas las facultades concedidas por la
Constitucion a los Poderes Federales.

91 fr. Tena. op. cil., supra, nota 110, pag. 115.
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A las facultades que se desprenden del precepto anterior, 1a
doctrina les denomina facultades implicitas, y conforme.a su texto, para
que se hagan efectivas, se requiere:

1.- La existencia previa de una facultad expresa.
2.- lareferencia a dicha facultad expresa.
3.- El ejercicio de la facultad implicita por el ¢érgano legislativo.

Sin embargo, en México las facultades implicitas no son tan
relevantes, en virtud de que se fue dando un proceso de centralizacion
que fue mermando las atribuciones de l0s Estados, [0s cuales fueron
cediendo cada vez mas en favor de la Federacion las facultades que les
corresponden. "En México las facultades implicitas han tenido un
destino del todo diferente al de su modelo norteamericano. En Ia
constitucion del 57 consistian en expedir por el Congreso todas las
leyes que sean necesarias y propias para hacer efectivas las
facultades antecedentes y todas las otras concedidas por esta
constitucion a los Poderes de la Union. En Ia Constitucion actual se
suprimio el objetivo propias, sin que mediara explicacion
alguna."®

Tal como se desprende del articulo 43 constitucional, 10s Estados
son cada una de las partes integrantes de la Federacion, y de acuerdo
con el Codigo Civii Federal, se les reconoce como personas morates, por
lo cual pueden ser sujetos de derechos y obligaciones.

El cardcter jurfdico de los Estados les otorga la facuitad de dictar
sus propias leyes y constitucién, con lo cual se garantiza el ejercicio de

12 [dem, pag. 118.
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Su soberanfa interna. La esencia del federalismo, por tanto, radica en la
posibilidad que tienen los Estados para auto legislarse, no obstante, al
estar supeditados al Pacto federal, tal y como se sefialé anteriormente,
resulta impropio hablar de "soberanfa estatal”, siendo mds correcto
referirse a él "autonomia estatal".” La produccion del orden juridico
de un Estado miembro descansa sobre la base de su autonomia
dentro del régimen federal, en el sentido de que pueden darse sus
propias normas sin rebasar el marco de limitaciones, prohibiciones
y obligaciones que a toda entidad federativa impone la
constitucion Nacional, cuyas decisiones politicas, sociales y
econdmicas fundamentales deben ser acatadas, ademds, por el
derecho interno correspondiente. Por tanto, (..), los Estados
miembros, como personas morales de derecho ptiblico, no son
soberanos, ni libres, ni independientes, sino simplemente
autonomos, en cuanto que su orden juridico no es condicionante
de su régimen interior, sino condicionado. "

Con relacién a la competencia de los poderes estatales, el articulo
116 de la Norma Fundamental sefiala que deberdn organizarse en,
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ajustdndose con ello a 1a forma de
gobierno de la federacion.

El poder ejecutivo serd unipersonal, a cargo de un gobernador,
ciudadano mexicano por nacimiento nacido en el estado de que se trate
0 con una residencia en €l mismo, no-menor de cinco afos anteriores en
forma inmediata a Ia fecha de la eleccion. Esta se harad en forma directa,
con base en el principio de no-reeleccion. Los gobernadores duraran en
su encargo un perfodo no mayor de 6 afnos.

1% Cfr. Burgea, op.cit., supra, nota 7, pag. §78.
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Respecto del poder legislativo, todos los Estados adoptan la
organizacién unicameral, los legisladores locales se eligen en forma
directa, conforme al principio de representacion proporcional y al
sistema de diputados de minorfa; los legisladores no podran ser
reelectos para el periodo inmediato posterior cuando sean propietarios,
cuando sean suplentes podrdn hacerlo con ese cardcter.

Se encomienda a los tribunales estatales el ejercicio del poder
judicial. Se exige en la Constitucién Federal, que las constituclones
estatales garanticen 1a Independencia de jueces y magistrados para que
regulen los requisitos para detentar dichos cargos. Se faculta a 10s
maximos tribunales de los estados para que nombren a los jueces de
primera instancia. Los magistrados podran ser reelectos, y su remocién
estard regulada en la constitucién local asi como en la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos de cada Estado.

La Carta Federal concede a los estados la facultad de crear
Tribunales de lo cContencioso-Administrativo, dentro de Ssus
constituciones vy leyes locales, con la finalidad de que diriman las
controversias que puedan suscitarse entre la Administracion Publica
Estatal y l0s particulares.

En nuestro pals, la garantia del sistema de distribucion de
facultades, v la pacifica convivencia entre 105 Estados miembros de Ia
Federacion, estd contenida en las fracciones 1l y Wi del articulo 103
constitucional, en las cuales se establece que 10s Tribunales Federales
resolveran toda controversia que surja cuando la federacion atente
contra la soberania de los estados, o cuando los estados realicen
atribuciones exclusivas del poder federal.
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Si bien es cierto, que la Carta Magna exige el respeto a la soberania
entre cada una de 1as entidades y la federacién, no es menos cierto que
dicho ordenamiento, sefala dos maneras en que el gobierno de la
federacién puede intervenir en los estados y viceversa. La doctrina 1a ha
denominado intervencién coadyuvante e intervencion vinculativa.

1. Intervencion coadyuvante.

Consiste en la realizacién de actos tendentes a complementar la
legislacién, o facuitades correspondientes al gobierno federai, por
medio del gobierno estatal o viceversa, en virtud de una ley o convenio
que confiera dicha obligacién. En este sentido, el parrafo primero de la
fraccion VI del artfculo 116 de nuestra Carta Magna a la letra dice:

"La Federacidn vy los Estados, en los términos de ley,
podran convenir la asunclén por parte de éstos del
ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacién de
obras v la prestacién de servicios publicos, cuando el
desarrolio econémico v social 1o haga necesario."'™

2. Intervencién vinculativa.

consiste en la obligacién a cargo del gobierno local, de acatar un
mandamiento del gobierno federal, tal es el caso de lIa facultad que
tiene el Senado, contenida en el articulo 76 fraccion VI de la
Constitucién:

“Art. 76. son facultades exclusivas del Senado:

VI. Resolver las cuestiones politicas que surfan entre los
poderes de un estado cuando alguno de ellos ocurra con
ese fin al Senado, 0 cuando, con motivo de dichas

1% Cfr. Constitucion Politica, op.cit., supra. Nota 97, pag. 104,
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cuestiones, se haya interrumpido el orden constitucionai
mediante un conflicto de armas. En este ¢aso el Senado
dictara su resolucién, sujetandose a la Constitucion General
de la Replblica v a la del estado.™®

Por su parte, el artfculo 115 de la Constitucién Federal obliga a 10s
estados a adoptar la forma de gobierno republicano, representativo y
popular, cuya base organizativa, politica, administrativa y territorial sea
el municipio libre.

De acuerdo con el artfculo 115 constitucional, 1a administracion de
los municipios recae sobre un ayuntamiento electo, mediante votacion
directa y popuiar, integrado por el presidente municipal, 10s regidores y
l0s sindicos, quienes no podran ser reelectos para el periodo inmediato
posterior, si estuvieron en ejercicio, pero los suplentes sl pueden
reelegirse con el cardcter de propietarios.

Los municipios no poseen facuitades jurisdiccionales, ni
legislativas, salvo las provenientes del parrafo segundo de la fraccion Hi,
del articulo 115 Constitucional, que siendo materialmente legisiativas,
porque de ellas derivan disposiciones impersonales y de observancia
general, son formalmente ejecutivas, en virtud de que es un érgano de
esta naturaleza quien 1as dicta.

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberdn establecer 1as legislaturas de 105
Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los regiamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro
de sus respectivas jurisdicciones.*®

% 1dem, pag. 64.
196 Cobre las funciones materiales y formales del Estado, véase: Fraga, Gabino. Derecho Administrativo, Ed.
Pormia, 31°. ed., México, 1992, pp. 26-80.
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A pesar de gue hace casi dos décadas se impulsd, via ia reforma
del articulo 115 una serie de propuestas descentralizadoras que
otorgaban nuevas y mds amplias facultades a los gobiernos municipates
al menos en tres campos muy concretos de actuacion como lo son: 1) la
prestacién y suministro de algunos servicios publicos; 2) el manejo de la
hacienda locai v; 3) la elaboracién de los planes de desarrollo urbano,
resuita cuestionable que desde {a propia Constitucion General de la
Republica, se imponga una real dependencia de l0s municipios, con
relacion a los estados de gue forman parte.

Ademds de que en la practica, dicha reforma no estuvo
acompafiada por una verdadera descentralizacion econdmica,
administrativa vy financiera que posibilitara una verdadera
transformacion del estilo de gobierno y la forma en que se atendian las
demandas de la sociedad en el municipio.

Adicionalmente, en el ambito politico, ias legislaturas estatales
estan facultadas para suspender o desaparecer a 10s ayuntamientos, asf
como para revocar €l nombramiento de alguno de sus integrantes
cuando, conforme a 1as leyes locales, exista una "causa grave". LO
anterior nulifica el principio de autonomia municipal, y permite que el
Estado pase sobre la voluntad de Ia ciudadania manifestada en Ia
eleccion.

En materia financiera, se ie otorga a 1os municipios la facultad de
administrar su hacienda, siempre y cuando sujete sus leyes de ingresos y
sus cuentas publicas a !a revision y aprobacion de las legislaturas focales.
Asimismo, aunque la Norma Fundamental asigna a 10s municipios 1a
facultad de administrar determinados servicios publicos, a saber: agua
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potable y alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados vy
centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines;
seguridad publica y transito, sefiala que los estados pueden participar
de dicha facultad, de manera concurrente, cuando las leyes de las
legislaturas lo estimen pertinente.

con base en el contenido del anterior articulo, es que |a estructura
de nuestro pafs se basa en un sistema federal, en el gue destaca Ia
creacion del municipio libre como célula jurisdiccional directa en cuanto
a la participacion social, de ahl gue este sistema federal se encuentre
dividido en tres ambitos para el ejercicio del poder: el ambito federal, el
ambito local y el dmbito municipal, detalldndose las facultades
especificas de cada ambito, evitando asl l1a implantacion de facultades
pertenecientes a otro orden jurldico competencial.

En este sentido, |a autonomia de 10s estados de la Unidn Federal,
que ha sido considerada tanto en el ambito constitucional, como por |a
doctrina constitucionalista de nuestro pais, la recoge el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, del Doctor Ernesto Zzedillo Ponce de Ledn,
concretamente en el punto 3.8 del mismo, el cual expresa |o siguiente:

*3.8 POR UN NUEVO FEDERALISMO.

El nuevo federalismo debe surgir del reconocimiento de
tos espacios de autonomia de las comunidades politicas y
del respeto a los universos de competencia de cada uno
de los drdenes gubernamentales, a fin de articular,
armaénica y eficazmente, la soberania de los estados v Ia
libertad de los municipios con las facuitades
constitucionales propias del Gobierno Federal.

Con el nuevo federalismo, las colectividades estatales vy
municipales podran reconocerse mejor en las acciones del
gobierno, participar en sus programas publicos v en 13
evaluacion de sus resultados. Sobre todo, €l nuevo
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federalismo hard mdés directamente visible a los
ciudadanos el sentido final del gobierno democratico y
popular; aquel que con obras y acciones, de cara a los
ciudadanos, atestigua en los hechos su voluntad de
contribuir al bienestar comtun.”

3.8.5 Vida Municipal.

Debemos proponerncs avanzar hacia un  nuevo
federalismo en el que Ia mejor integracion nacional esté
fundada en ayuntamientos fuertes que sean base de
gobiernos estatales sdlidos.

El nuevo federalismo implica reconocer la diversidad
municipal del pals y promover el municiplo como espacio
de gobierno vinculado a las necesidades basicas de la
poblacion y representativo de las comunidades.

El Municipio Libre fue fortalecido por las reformas al
Artfculo 115 constitucional. Sin embargo, aun hay mucho
que avanzar para consolidar al municipio como el espacio
privilegiado para la participacidn politica v para la
busqueda de soluciones a las demandas sociales.

uUn propdsito primordial de este Plan es ampliar 10s causes
para que 1as comunidades participen mas activamente en
la definicién de los programas socialmente prioritarios de
la gestion gubernamental y cuenten con 1a capacidad de
decision, ejecucidn y evaluacion correspondiente. La
integracién plural de los ayuntamientos v la fuerza de la
participacién ciudadana constituyen un gran activo para
lograrlo. Municipios con mayor libertad seran fuentes de
creatividad y de nuevas Iniciativas; municipios con
mayores responsabilidades puablicas serdn fuente de
mejores gobiernos.”

De la anterior idea se consigan elementos esenciales que detallan
en la necesidad de que Ias autoridades estatales y municipales tengan la
firmeza suficiente para ejecutar las acciones que la comunidad social
exige, 1as cuales se hacen valer mediante 10s esquemas de participacion
social que implica tanto la integracion plural de los ayuntamientos,
como (a participacion directa mediante los diversos organizaciones e
instituciones sociales que se consoliden. Asimismo, es necesario destacar
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que [a firmeza de los municipios deriva de su libertad, y posibilidad
propositiva junto con el desarrolio de 10s esquemas que sean necesarios
para que la participacién de Ia sociedad en la planeacion del desarrolio
municipal, sea una premisa sélida en que descansan las autoridades
tanto municipales, como locales e inclusive 13s federales.

4.3 PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL.

A manera introductoria, podemos sefalar que las entidades
estatales y municipales, constituyen una forma de organizacién social,
porque representan 1as comunidades basicas que dan cabida a las
mditiples relaciones humanas de sus miembros; es de caracter
econémico, porgque en 10s estados y municipios sus miembros se
encuentran vinculados por relaciones de produccién y satisfacen sus
necesidades primarias; y son de caracter polftica, porque su comunidad
se organiza de esta manera y se da un gobierno que dirige las acciones
para la consecucién de sus fines, como el orden, la defensa de los
intereses comunes, la justicia, 1a seguridad pablica, y en general, su
propia vida y permanencia.

Considerando la naturaleza de las entidades estatales y
municipales, es posible advertir que se ha llegado a considerar gue
constituyen la forma de descentralizacion por regién que ha adoptado
et Estado mexicano para organizar 10s servicios publicos.

Desde este punto de vista, Ias razones que han conducido a este
régimen de descentralizacion por region, consiste fundamentaimente
en que se adapta de una manera mds efectiva, a las aspiraciones
democrdaticas, ya que da oportunidad a los interesados de hacer la
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eleccién de las autoridades que han de manejar (0s Negocios gue les son
comunes, v, por 10 mismo, ejercer sobre dichas autoridades un control
por la vfa de 1a opinidén pablica.

Por otro lado, las entidades estatales y municipales no soio
constituyen una forma de descentralizar regionalmente las funciones
estatales; sino también, un nivel de organizacién politica, econémica y
administrativa.

En este sentido, la planeacion estatal y municipal revisten de gran
importancia, ya que el impacto de l1as polfticas publicas implementadas,
asf como las obras gue se realicen producen un mayor impacto en Ias
comunidades, al ser éstas las que pueden percibir de forma mas
inmediata los resultados de su impiementacion y ejecucion.

De igual forma, es en el ambito estatal y municipal donde puede
fomentarse y desarrollarse una mayor participacion social sobre todo en
el disefio de la politica plblica, ya que son ndcleos sociales mds
homogéneos con identidad cultural.

Por tanto, la necesidad de que la participacion social se vea
reflejada en la ejecucién de los trabajos de servicios y obra publica es Ia
maotivacion para que la actual administracion federal promueva esta
participacién a todos Ios niveles, tanto federal, como estatal vy
municipal.

En esta l0gica, corresponde ahora determinar l0s alcances de la
democracia participativa en la gestién publica estatal, mediante el
analisis de Ia planeacién estatal y municipal
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4.3.1 PLANEACION ESTATAL.

Como se ha sefialado a o largo del presente trabajo de
investigacién, la participacién social en la planeacién de la gestion
publica se encuentra contemplada en una serie de ordenamientos
juridicos destinados a regular en forma practica los mecanismos
mediante 10s cuales deberd intervenir la sociedad. En esta l6gica, el
marco jurfdico del cual deriva el proceso de participacion social en 1a
gestién publica deriva del articulo 26 Constitucional, del cual, 3 su vez,
se desprenden la Ley General de Planeacion, el cual establece 10s
lineamientos mediante los cuales se incorporara la sociedad en a2
planeacién publica.

Por su parte, para el desarrollo de 1a planeacién vy de Ia ejecucion
de 1a funcién plblica en el dmbito estatal, en cada Estado de la Unidn se
han establecido una serie de mecanismo juridicos tendentes a
establecer la fundamentacién necesaria para tal efecto. Dentro de esta
vertiente, sobresalen las Leyes Estatales de Planeacidon, como un
elemento especifico para fomentar el desarrollo estatal y dotar a 1a
planeacién publica, mediante 1a consulta a los diversos agentes sociales
que habitan en los estados, de legitimidad y para que, a su vez, dicha
planeacién se encuentre directamente vinculada con las necesidades
mds apremiantes de la comunidad.

La Ley de planeacién estatal consigna 1as facultades que tiene el
gjecutivo estatal, sus atribuciones para fijar los procedimientos de
participacion y consulta popular en el marco del Sistema Estatal de
Planeacién Democratica asi como los criterios para la formulacion,
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instrumentacién, control y evaluacién del Plan y los programas de
desarrollo.

Adicionalmente, esta Ley establece los organismos responsables
en los procesos de planeacion, y fija las bases de coordinacion entre et
ejecutivo estatal y 10s municipios, las cuales se lievardn a cabo mediante
convenios. Asimismo, se establecen los mecanismos para que el
gjecutivo estatal pueda inducir y concertar la participacion de los
sectores soclal y privado tanto en la elaboracién como en la ejecucion
del plan.

Como parte complementaria del desarrolio de (a planeacion
estatal sobresalen dos esguemas gue nos permiten ver la forma en que
se Interrelacionan las entidades federativas, como entidades
auténomas, en 10s procesos de planeacion, tales esquemas son el Comité
de planeacién para el desarrolto estatal (COPLADE) y el Convenio Unico
de Desarrolio (CUD).

a) Ccomité de Planeacidon Para el Desarrollo Estatal (CCPLADE)

Podemos sefialar que el COPLADE, por su haturaleza juridica, es un
organismo publico descentralizado del gobierno estatal, el cual esta
dotado de personalidad juridica y patrimonio propio.

Tiene como principai funcién el coordinarse, en materia de
planeacidn, con los gobiernos federal, estatal y municipal, con el objeto
de elaborar y actualizar el plan estatal de desarrollo, proponer a dichos

197 1 pstitato Nacional de Administracién Publica, Centro de Estudios de Administracién Estatal y Municipal. La
Planeacion del Desarrollo Municipal. Guia Técnica No. 10, 2* Edicién, Ed. Mexicana, México, 1992, p. 9.
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gobiernos programas anuales de inversion y evaluar 10s programas que
fueron concertados entre la federacion y €l estado.

El COPLADE se encuentra integrado por las siguientes personas y

érganos:

"Un presidente, que es el gobernador del estado.

Un coordinar, que es un funcionario estatai nombrado por el
gobernador y que generamente es el responsable de la
dependencia encargada de la planeacién, programacion vy
presupuestacion de la entidad.

Un secretario técnico.

La asamblea plenaria, que estd formada por todos los miembros del
comité y es presidida por el gobernador del estado

La comisién permanente, que también es presidida por el
Gobernador y estd constituida por |os titulares de las dependencias
estatales, de los Organos regionales de I1as dependencias
coordinadoras de sector de la administracion publica, presidentes
municipales y sectores social y privado

Los subcomités sectoriales, regionales y especiales, 10s cuales son
presididos por funcionarios designados por el presidente del
comité. Esta integrado, ademads, por representantes de las
dependencias estatales y federales y por los sectores social y
privado '

Los grupos de trabajo, 10s cuales son creados por la Asamblea
Plenaria o por la Comisién Permanente.”'®

' 1dem, pag. 11
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b) Convenio Unico de Desarrollo (CUD)

El Convenio Unico de Desarrollo se circunscribe en el marco del
sistema nacional de planeacién democrdtica, y es el instrumento
mediante el cual se lleva a cabo la coordinacién entre la federacion y [os
estados, con el objeto de concertar compromisos juridicos, financieros y
programaticos para el buen desarrollo de 1as acciones previstas en [os
diversos planeas y programas estatales. La mavorfa de 10s recursos que
se destinan a través del CUD son a proyectos productivos, de educacion,
empleo, vivienda y equipamiento urbano.

Su propdsito fundamental “es fortalecer a las entidades
federativas y a los municipios a través de una mayor asignacion de
recursos regionalmente, asfi como Ila armonizacion de Ilas
necesidades locales con la programacion sectorial del gobierno
federal.”®

Asimismo, en el CUD se prevé: “la creacion de comités de
planeacion para el desarrollo municipal, cuyas caracteristicas,
estructuras y funciones son afines o semejantes a las del
COPLADE. """

4.3.2 PLANEACION MUNICIPAL.

como base fundamental del cumplimiento de los principios
rectores contenidos 2n 1a ley estatal de planeacién, se encuentran los
planes y procesos para la planeacion del desarrollo municipal, 1a cual se

19 [dem, pag. 13.
"0 1dem, pag. |5.
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entiende como el desarrollo de una actividad de racionalidad
administrativa, tendente a considerar y prever la organizacion de las
actividades econdémicas destinadas a satisfacer ias necesidades de la
comunidad social. Complementariamente, para el adecuado
funcionamiento de ta planeacién del desarrollo municipal, s necesario
establecer una serie de métodos procedimentales, mismos que se
engloban en el Proceso de Pianeacion Municipal, el cual puede ser
definido como “El conjunto de actividades que, en el corto y
mediano plazo, permitan formular, instrumentar y evaluar el pian
municipal de desarrollo y los diversos programas derivados del
mismo~™

Tomando en cuenta la anterior definicién y tal y como |o
contempla el Instituto Nacional de Administracién Publica, el Proceso de
Planeacién Municipal comprende las siguientes etapas:

a) FORMULACION.- En esta etapa se conjuntan aquelias
actividades que se pretendan desarrollar, con el objeto de
que en su conjunto integren el plan municipal de desarrollo.

b) DISCUSION Y APROBACION.- Esta etapa representa un
ejercicio de la participacion democratica, en atencién a que
el ayuntamiento en sesion de cabildo, analiza el contenido
del plan para finaimente aprobario 0 no en votacion de sus
integrantes; en el caso de ser aprobado, el plan se presenta
ante el Poder Legislativo del Estado para su validacion con
base en la Ley Estatal de Planeacidn, y para su posterior
gjecucion.

ldem, pag. 20.
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0 EJECUCION.- Esta etapa se concretiza llevando a Ia
prdctica las acciones contempladas dentro del plan mediante
ios programas operativos que se ejecuten para este efecto.

a EVALUACION.- Cada fin de periodo anual se hace una
valoracidn cualitativa de los resultados de la ejecucion que se
ha efectuado, con el objeto de que esta evaluacion arroje 10s
lineamientos y experiencias que sean utiles para la mejor
elaboracién de los futuros planes y programas municipales.

el CONTROL.- En esta etapa se incluye una serie de
actividades mediante las cuales se identifica el cumplimiento
de 10s planes 0 el avance de tos programas, con el objeto de
localizar las desvilaciones que se pudieran haber cometido,
asi como verificar 10s procesos en cuanto a su
funcionamiento y congruencia con 10s planes y programas
establecidos.

Asimismo, es de destacarse que en la planeacion municipal
converge la Ley Orgdnica Municipal, mediante Ia cual se regula el
funcionamiento del aparato burocratico del Municipio, ya que la misma
establece las atribuciones de cada organismo y cada puesto ejecutivo.
De tal suerte que la Ley Organica Municipal “determina Ila facultad del
municipio para participar en la planeacion del desarrollo, a traves
de formular, aprobar y ejecutar planes y programas que tiendan a
promover y fomentar las actividades economicas en el municipio y
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a satisfacer las necesidades de salud, educacion, asistencia social,
infraestructura urbana, vivienda y servicios publicos.*"

Al jgual gue en el dmbito estatal, la planeacion en el municipio
utiliza dos esquemas para la consecucion de sus metas y fines, 1as cuales
son el Comité de Planeacion para el Desarroilo Municipal (COPLADEMUN) y
el Convenio Unico de Desarrolio Municipal.

a) Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal
{COPLADEMUN)

El COPLADEMUN también es un organismo publico descentralizado
con personalidad juridica y patrimonio propio. £std encargado de
promover y coordinar la formulacion, instrumentacién y evaluacién del
plan municipal de desarrollo, mediante la coordinacién de esfuerzos con
Ios gobiernos federal y estatal (al cual pertenezca el municipio).

El COPLADEMUN tiene una doble vertiente, por un lado actia como
un organismo o instancia de planeacion local, para la instrumentacion
del Plan Municipal de Desarrollo, y por |a otra, se encuentra integrado al
COPLADE, actuando, en el ambito municipal, con las mismas funciones
que el Comité Estatal.

Et COPLADEMUN se encuentra integrado de la siguiente forma:

« Un Presidente, el cual siempre es el presidente municipal
« Un coordinador, el cual es designado por el presidente municipal

"2 1dem, pag. 9.
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* Un secretario técnico, que es el coordinador del COPLADE de Ia
entidad federativa correspondiente.

» Los representantes de las dependencias y entidades de Ia
administracion publica estatal, que desempefan funciones en el
municipio.

» Las autoridades y funcionarios del gobierno municipal.

» LOS representantes de mayor jerarquia del gobierno federal que
actden exclusivamente en el municipio.

« LOs presidentes de los comisariados ejidales y representantes de
bienes comunales.

« LOS senadores, diputados federales y locales en cuyo distrito
electoral se ubica el municipio.

« Los titulares de las comisiones, comités, asociaciones, etc., de los
sectores publico, social y privado, cuyas acciones se desarrollen en
el municipio.

« El personal técnico y especializado de la administracién publica para
el COPLADEMUN.™*

A invitacion expresa del presidente municipal, los representantes
de organizaciones laborales, sociales, académicas y privadas pueden
participar en €l COPLADEMUN.

b) convenio Unico de Desarrollo Municipal
El Convenio Unico de Desarrollo Municipal es el instrumento

mediante el cual el gobierno de una entidad federativa y 10s gobiernos
municipales de dicho estado, establecen los mecanismos para la

' dem, pag. |7
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transferencia de recursos v 1a realizacion de acciones y obras conjuntas
que impulsen el desarroilo estatal y municipal.

Dentro de las principales acciones que derivan de estos convenios
tenemos los programas de inversiébn y gasto estatal a favor del
municipio, coordinacion hacendaria, promocion y fomento econémico,
adquisicién y suministro de bienes municipales, administracion de obras
y servicios publicos entre otros.

El Convenio Unico de Desarrollo Municipal: “Es el instrumento
operativo de la planeacidn municipal y representa una figura novedosa
para {a colaboracidn entre el estado y el municipio.

4.4 MARCO JURIDICO REFERENCIAL DE LAS LEYES
ESTATALES DE PLANEACION.

En el presente apartado se analizaran someramente las principales
disposiciones normativas contenidas en las Leyes Estatales de
Planeacién, que tienden a regular I3 participaciéon de la sociedad en el
disefio de 1as politicas publicas estatales, asf como las formas vy
mecanismos mediante los cuales se impulsa y se encauza dicha
participacion.

La mavyorfa de 1as Leyes de Planeacion reconocen el derecho de Ia
sociedad de participar en |0s procesos de toma de decisiones publicas
que incidan cualitativamente en el desarrollo local, fomentando asl a
toma de decisiones consensuadas vy la consecuente corresponsabilidad
gobierno-sociedad en el ejercicio del poder publico.

™ 1dem, pag. 19.
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En este sentido, se reconoce al Poder Ejecutivo como el érgano
responsable de promover y garantizar |a cooperacion de la poblacion en
el disefio de las politicas pudblicas o la planificacién de obras. Para tat
efecto, dicho poder se auxilia de 6rganos que fungen como enlace
entre |as organizaciones sociales y grupos privados con el sector
publico. Dentro de estos 6rganos destaca el llamado Comité de
Planeacién para el Desarrollo del Estado (COPLADE).

En este sentido, existen diversas Leyes de planeacién que
establecen, en el seno del COPLADE, la convocatoria a Foros de Consulta
Popular como un mecanismo para conocer las principales necesidades y
demandas sociales las cuales, se incorporaran en el Plan Estatal de
Desarrollo. Entre estos Estados destacan los de Baja California Sur,
Chiapas, Chihuahua, México, Michoacdn, Nuevo Ledn, Puebla, Quintana
R0OO, Sinaloa, Sonora, veracruz y Zacatecas.

Por tanto, resulta evidente que los COPLADE'sS fungen como
6rganos encargados de propiciar la colaboracion de los diversos
sectores de Ia sociedad en 10s procesos de planeacidn.

Cabe senalar, que tamblién en el ambito municipal se establecen
Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN 's)
como en 10s casos de los Estados de: Baja California, Baja California Sur,
Campeche, Guerrero, Nuevo Ledn, Querétaro, Quintana ROO y veracruz.
ES de resaltarse que los Estados de Querétaro y Colima se caracterizan
por propiciar 1a participacion social en la toma de decisiones para la
planificacion del desarrollo.
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Ahora bien, a fin de tograr la incorporacion de 1a sociedad en la
conformacion de las politicas publicas, algunos estados prevén la
posibilidad de que la sociedad participe directamente en las diversas
etapas de la planeacién, tales como la formulacién, elaboracion,
evaluacion y seguimiento de 1os diversos Planes y Programas Estatales,
I0 cual permite a la sociedad tener un mayor grado de acercamiento a la
toma de decisiones publicas, elevar su grado de responsabilidad,
constituyéndose como un factor real de presién para el cumplimiento
de dicho Plan. Este es el caso de los Estados de Baja California,
Campeche, 0axaca, Querétaro, Tabasco y Tlaxcala, entre otros.

Sin embargo, en las Leyes de Planeacion no se reconoce en igual
medida la participacién de la poblacién en general, sino que en algunos
estados se circunscribe dicha participacion s610 a ciertos sectores.

En efecto, los estados de Baja California, Baja California Sur,
Campeche, Chihuahua, Hidalgo, Jalisco y Zacatecas enfatizan Ia
participacion del sector privado vy algunos sectores sociales,
principalmente, los trabajadores y campesinos, ast como a las
instituciones académicas. De tal suerte, que 1a participacion de ciertas
organizaciones tales como las juntas de vecinos, asistencia social, etc. se
encuentran relegadas, sin conocerse bajo qué criterios se favorece 0
rechaza {a participacion de ciertos sectores. En este sentido, al existir
factores inequitativos en Ia intervencion de la sociedad para participar
en el disefio de las politicas publicas, [os objetivos de la planeacion
democrdtica no pueden cumplirse cabalmente. Lo anterior, debido a
que I2 planeacion democratica, por definicién, debe incorporar a todos
y Cada uno de 10s sectores sociales en la toma de decisiones publicas, no
hacerio asl, implicaria que el quehacer gubernamental privilegiara a
ciertos sectores, en detrimento de los demas.
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A diferencia de lo anterior, podemos sefialar que los estados de
Aguascalientes, Coahuila, Durango, Guerrero, México, Navarit, Quintana
ROO, San Luis Potosf, prevén una incorporacién mds amplia de Ia
sociedad en la planeacidn, a través de los denominados grupos soclales
interesados. Sin embargo, no existe algtin criterio para identificar a os
miembros que conforman dichos grupos, pudiendo dejarse al arbitrio
de los 6rganos de poder o a cualquier otra organizacién de reconocida
influencia, econémica, politica o social, que pudiese decidir qué grupos
son 10s que pueden participar en Ia planeaclon.

De igual forma, en las Leyes de Planeacion de los estados de
Chiapas y Yucatdn, en las cuales se identifica a las Illamadas
organizaciones representativas, asi como la de los estados de Navarit,
Nuevo Ledn y Sinaloa, que hacen alusién a los representantes
mayoritarios, la ambigledad de 10s términos utilizados en dichas ieyes
imposibilita determinar que organizacion estatal puede ser considerada
como representativa, y mas auin, como mayoritaria. Lo anterior, cobra
relevancia si se considera que existe una gran cantidad de personas que
no pertenecen a alguna organizacion determinada. Por tanto, se podria
dejar al arbitrio de ciertos grupos o sectores de considerabie influencia
en el estado, decidir qué organizaciones podran participar en el proceso
de planeacién, pudiendo asi marginar considerablemente las
oportunidades de otros grupos o individuos, que validamente gozan del
derecho de incorporarse activamente en dicho proceso.

La misma critica es aplicable para la Ley Estatal de Planeacion del
Estado de Tamaulipas que contempla la participacion social de las
organizaciones legalmente constituidas, va que limita aun mds la
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posibilidad de participacién de ciertos grupos sociales O personas
haciendo nugatoria el ejercicio democratico de Ia pianeacion.

A diferencia de lo anterior, existen estados como Colima,
Guanajuato, Hidalgo, Oaxaca y Querétaro gue dejan ablerta la posibilidad
de que cualquier sector social o persona, pueda participar en las
diversas etapas de planeacidn, sin restriccién alguna.

En forma general, podemos sefalar gue de la aceptacion y
congruencia de las actividades de la administracién publica dependera
en gran medida la participacién social en la conformacion de las
polfticas publicas consensuadas. Por tanto, la forma en que se articute 1a
participacién social dentro de los Gobiernos de los Estados es
fundamental para fomentar el de desarrollo social, econémico, cultural
y politico de los Estados.

Ahora bien, por 10 que hace a los Foros de Consulta Popular 12
mavyor parte de |os Estados del pais contemplan la convocateria a dichos
foros con la finalidad de recoger las opiniones de la comunidad en
materia de planeacién. Tal es el caso de 10s estados los Estados de
Aguascatientes, Baja California sur, Chihuahua, Chiapas, Guerrero,
Michoacdn, Nuevo Ledn, Oaxaca, Quintana Roo, Sonora, Tabasco vy
veracruz.

sin embargo, existen Estados como el de Baja California donde
esta consulta es limitada, ya que la misma s6lo se lieva a ¢cabo en 10s dos
meses previos a !a elaboracién de los planes y programas para el Pian de
Desarrolio del Estado, a diferencia de otros como Chiapas y Guanajuato
donde fa consulta es mas amplia y permanente, aunque fallan en
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especificar 10s tiempos vy [0s procedimientos para que se Incorporen 1as
organizaciones sociales en dicha consulta,

Podemos sefialar gue aungque normativamente a partir de Ia
década de los ochentas se dio un avance substancial tendente a
incorporar a 10s sectores sociales en el disefio de las politicas publicas,
podemos ver que aun existen grandes problemas sobre a3 forma en que
dichas leyes contemplan la participacion social, ya gue en algunos casos
la participacién de la sociedad se limita unicamente al disefio de los
planes estatales y municipales, desvaneciendo tal participacion en la
evaluacién de sus resultados y obviamente, en la posibilidad de fincar
responsabilidades por incumplimiento o inobservancia de 105 mismos.

Asimismo, en atgunas de las Leyes Estatales de Planeacion se
contempla la participacion social en forma esporddica, reservada
unicamente para los foros de consulta popular los cuales coinciden con
los cambios de agministracion publica 0 gubernamental. Por tanto, la
participacién social, lejos de ser una actividad permanente, se convierte
€n un acto inconsistente que impide que las politicas publicas cuenten
con el consenso necesario para su implementacion.

De igual forma, algunas Leyes Estatales de Planeacion reservan Ia
participacion social en ta planeacion a ciertos grupos u organizaciones
con mayor grado de influencia en 13 entidad o municipio. Por ende, €s
menester actualizar y especificar 1as normas que reguian la participacion
social en el desarrollo de la planeacion estatal y municipal, a fin de que
la sociedad esté reaimente en condiciones de incorporarse en 10s
esguemas de planeacion. De esta forma, gobierno y sociedad, en forma
conjunta podran disefiar 1as politicas publicas que en verdad refigjen Ias
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demandas e inquietudes legitimas de la sociedad y encauzando dicha
actuacién a ia sotucién de tales demandas..

Finalmente, la planeacién democrédtica en el amblto estatal y
municipal requiere en gran medida del fortalecimiento del pacto
federal y la descentralizacion administrativa, ya que los gobiernos
locales y regionales exigen una mayor independencia del Gobierno
Federal para poder disefar, junto con la poblacién que integran sus
estados y municipios.

4.5 ANALISIS DE LAS LEYES DE PLANEACION DE LOS
ESTADOS DE COLIMA, MEXICO Y QUERETARO.

A continuacién se pretende analizar someramente 1as legislaciones
que en materia de planeacién se han implementado en los Estados de
colima, México y Querétaro.

Al respecto, se seleccionaron los Estados de Colima y Querétaro,
porque sus legislaciones reflegjan una mayor participacién social en la
planeacién, y detalian ciaramente los mecanismos e instrumentos a
través de los cuales se ejercera dicha participacion. Aslf como 10s 0rganos
estatales encargados de promover y garantizar dicha participacion

En cambio, por lo que hace al Estado de México y a pesar de Ia
importancia de dicha entidad, su legislacion en materia de planeacion
resulta ser ambigua, ya que no especifica la forma en que la sociedad
civil puede incorporarse en los procesos de planeacion.
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4.5.1 LEY DE PLANEACION DEL ESTADO DE COLIMA.

La Ley de planeacién del estado de Colima se publicé en abril de
1994. Dicha Ley define a la planeacion democratica como un
instrumento que permite el desempefio eficaz de la responsabilidad
gue tienen el Gobernador del Estado y los Presidentes Municipales para
conducir el proceso de planeacion v lograr el desarrollo integral de la
entidad. Asimismo, establece que para consolidar la planeacidn
democratica se requiere que el Estado cuente con la participacion de la
sociedad en todas las etapas del proceso de planeacion (formuiacion,
instrumentacion, ejecucién, control y evatuacion).

Esta Ley con la finalidad de garantizar [a participacion democratica
y plural de l0s diversos grupos sociales propone ampliar 10s espacios de
participacidn social a través de organismos civiles, tales como el Consejo
Estatal de Concertacion Econdémica y Social (CESES), y el Consejo Estatal
de Solidaridad (CES), 10s cuales forman parte del Sistema Estatal de
Planeacion Democratica.

En este sentido, podemaos sefialar que, dentro de sus atribuciones,
el CECES, promueve que las propuestas sobre desarrollo comunitario se
incorporen en 10s esquemas de planeacidn estatal y municipal, apoya 1as
propuestas definidas por consenso en cada uno de los Consejos
Municipales de Solidaridad, ademas de disefiar y promover mecanismos
de concertacion para la participacion de [0s grupos sociales interesados
en la ejecucidn de obras y acciones de beneficio comunitario.

Por tanto, el CECES tiene como objetivo principal garantizar que Ia
sociedad civil se incorpore &n |0s procesos de planeacion, incluyendo las
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demandas y necesidades de la comunidad en los programas operativos
anuales, asi como en la evaluacidén, control, vigllancia de las obras y de
las acciones que se realizan conjuntamente por el gobierno y Ia
sociedad.

Por otra parte, el Comité de Planeacién para el Desarrollo del
Estado de Colima (COPLADECOL), realiza funciones de coordinacion entre
las diversas instancias de gobierno involucradas en las acciones de
formulacién, actualizacion, instrumentacion y evaluacion del Plan de
Desarroilo Estatal, retomando las propuestas planteadas por los tres
niveles de gobierno y las que surgen de 10s grupos sociales organizados.

Dentro de las principales atribuciones el COPLADECOL, se pueden
sefialar las relacionadas con las propuestas de programas de inversion,
gasto y financiamiento, incorporando en sus actividades a ios Comités
de Planeacién para el Desarroilo Municipal (COPLADEMUN), coordinar 10S
programas de desarrollo del estado, los municipales, y los del gobierno
federal, en términos de los convenios establecidos, entre otras.

Asimismo, cabe sefialar que los Comités de Planeacion para el
Desarrolto Municipal son 6rganos que forman parte del COPLADECOL ¥
tienen 1a responsabilidad de instrumentar |0s programas y acciones
tendentes a la ejecucién, evaluacion y seguimiento del Sistema
Municipal de Planeacion Democratica

Para tal efecto, 10s COPLADEMUN s tienen a su cargo la elaboracion
del Plan Municipal de Desarrollo verificando su congruencia con oS
planes estatal y nacional, asi como su evaluacion periddica, ademas de
promover la participacion social a través de 10s comités, coordinadoras
y del Consejo Municipal de Solidaridad.
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Finaimente podemos sefialar que la tey de Planeacion del Estado
de Colima permite generar una mayor eficacia y precision en la
planeaciéon regional, al incluir a todos los grupos interesados en las
acciones de pianeacion.

4.5.2 LEY DE PLANEACION DEL ESTADO DE MEXICO.

Esta Ley establece que 1a planeacion se constituye como un medio
para eficientar los recursos del Estado tendentes al logro de un
desarrolio integral que encauce el crecimiento econémico cumpliendo
asl las exigencias del desarrollo social.

Dicha Ley consigna que la planeacion estatal es permanente y
busca asegurar la participacion activa de la sociedad en las acciones del
Gobierno poniendo énfasis en la atencién de las necesidades basicas de
la pobtacion.

Asimismo, establece que |a planeacion estard sujeta al Plan de
Desarrollo del Estado de México, siendo el Gobernador el responsable de
su conduccion.

Por otra parte, el Sistema Estatal de Planeacion Democratica
establece que la planeacion estatal se llevara a cabo por las
dependencias del Poder Ejecutivo, de acuerdo a los objetivos vy
prioridades de la planeacion del Estado y que los Ayuntamientos
formulardn sus planes y programas locales.
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Dicha tey sefiala que la Secretarfa de Planeacion es la encargada de
elaborar el Plan de Desarrollo del Estado, tomando en cuenta las
propuestas de las dependencias del gobierno estatal y municipal asf
como de |os grupos sociales interesados, ademds de vigilar su ejecucion,
debiendo someter dicho Plan a la aprobacién del ejecutivo estatal, el
cual estd obligado a publicario en un plazo de seis meses a partir de la
fecha de en que tome posesién, previa examen y opinién del ejecutivo
estatal.

Asimismo, esta Ley de Planeacidn Estatal establece que el Ejecutivo
tiene I1a responsabllidad de concertar las acciones del Estado con I3s
representaciones legitimas de ios grupos sociales y particulares
interesados. Al respecto cabe sefialar, ia critica hecha en el apartado que
antecede, en el sentido de ta ambigledad con el que la Ley identifica a
aquellos grupos sociales que pueden intervenir en el proceso de
planeacion.

A diferencia de 13 Ley de Planeacién del Estado de Colima, el nivel
de participacién de las organizaciones sociales es minimo, puesto que
no prevé su presencia en los Organos directos encargados de la
formulacién, aprobacién y ejecucién de proyectos y programas de
desarrollo. En efecto, el reglamentc del COPLADE, a pesar de que
estipula su integracién y las atribuciones de sus miembros, no
contempla en qué forma se lievarda a cabo la participacion de los
representantes de la sociedad organizada en |as tareas de planeacion.

La Ley Unicamente establece que los representantes de 10s grupos
participardn como organos de consulta permanente para la planeacion
democrdtica, a través de foros de consulta popular, sin especificar su
periodicidad.



197

Por tanto, 105 grupos sociales no tienen participacion en 1a toma
de decisiones publicas, ya que dicha actuacion, segun se sefald con
anterioridad, recae unicamente en el Gobernador del Estado y el
Congreso Local.

4.5.3 LEY DE PLANEACION DEL ESTADO DE QUERETARO.

La Ley de Planeacion del Estado de Querétaro fue expedida en
diciembre de 1992, Esta ley considera a Ia planeacién como el medio
para lograr la utilizacion eficiente de 10s recursos ptiblicos, logrando asl,
un desarrollo integral dirigido a través de propuestas democraticas de la
sociedad.

Asimismo, establece que los Ayuntamientos son los encargados de
coordinar sus propios procesos de planeacién, en congruencia con el
Plan de Desarrollo Integral para el Estado y, con respeto a la autonomia
municipal.

Por otra parte, la Ley determina que el Gobernador del Estado es
el responsable en el proceso de la planeacion de la entidad, v la
Secretarfa de Planeacion y Finanzas funge como organismo coordinador
de las diversas acciones concernientes a este proceso.

El Plan de Desarrollo Integral para el Estado de Querétaro
constituye el documento base del proceso de planeacidn y evaluacion, a
partir de éste y de ias propuestas captadas a través del COPLADEQ, se
elaboran por |a Secretaria de Planeacion vy Finanzas, 10s objetivos, metas
y estrategias de la planeacion estatal y municipal.
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Adicionalmente, 1a Ley contempla I1a creacion de un Sistema Estatal
de Concertacion Social, con el propdsito de asegurar la participacién
activa de la sociedad en las acciones del Gobierno. Por tanto, se
constituye en instrumento gue involucra al sector social y al sector
privado en las diversas acciones de planeacion realizadas por 10s
diferentes niveles de la administracion puablica.

Por su parte, el COPLADEQ tiene a su cargo promover, con la
participacién de los diversos sectores de la sociedad, la elaboracion y
actuatizacion del Plan de Desarrollo Integral del Estado de Querétaro v la
evaluacién del mismo; fomentar Ia coordinacién entre los gobiernos
federal, estatal y municipal; asi como propiciar 1a integracion de los
sectores social y privado, procurando siempre |a incorporacion de sus
propuestas y proyectos al proceso de planeacion del desarrolio.

Cabe mencionar que el COPLADEQ cuenta con una Unidad de
control y Evaluacidon, como Organo encargado de llevar a cabo el
control, vigilancia, supervision y evaluacion del funcionamiento global
del COPLADEQ.

Del andiisis del proceso de planeacion en el Estado de Querétaro,
se puede observar gue dicho Estado cuenta con 6rganos € instrumentos
tendentes a propiciar una amplia participacion social de 13s
comunidades de esta entidad. Asi, la organizacion social se encuentra
presente en cada 6érgano y en cada instrumento de planeacion,
propiciando fa participacion conjunta gobierno-sociedad.
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4.6 PLANEACION DEMOCRATICA EN EL DISTRITO FEDERAL.

En el caso concreto del Distrito Federal, el cual no es considerado
COMOo un Estado sino como una unidad administrativa, y al tratarse de la
sede de los poderes de la Unidn, la regulacion concreta de Ia
participacién social se encuentra contemplada en Ia Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal, publicada en el Diario oficial de Ia
Federacién el 29 de diciembre de 1978, el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, publicado en €l Diario Oficial de fa Federacion el 26 de
junio de 1994 y en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal,
publicada en el mismo 6rgano oficial el 10 de Junio de 1995 y reimpresa
por 2° vez por Ley en Gaceta oficial de 21 de diciembre de 1998.

Sobre este punto es importante precisar que cuando abordamos
el tema de la participacion soclal en el Capltulo N, sefaldbamos que
desde nuestra Optica es una imprecisién conceptual hablar de
participacion ciudadana, puesto que bajo ese concepto se restringe la
participacién de los habitantes de una comunidad 610 a aquellos que
son considerados como ciudadanos, ademads de que el mismo estd mds
relacionado con el ejercicio de 10s derechos pollticos.

No obstante lo anterior, el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal y 1a Ley
de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, al hacer 13
diferenciacion entre los derechos y obligaciones de |05 habitantes del
Distrito Federal, y los derechos y obligaciones de ios ciudadanos del
Distrito Federal, atribuyen unicamente a estos uUltimos la facultad de
participar en la planeacién, disefio, ejecucién y evaluacion de las
decisiones de gobierno.
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Por ello, el andlisis de la participacién social en la planeacion del
Distrito Federal, limita sensiblemente nuestro objeto de estudio, puesto
que s6lo se encuentra referida a aquellos que son considerados
ciudadanos.

Una vez hecha la aclaracién anterior, podemos sefalar que Ia
participacion ciudadana la encontramos en la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal, |a cual, en su articulo 44, contempla a
los Comités de Manzana, las Asociaciones de Residentes, I1as Juntas de
vecinos y el consejo Consuitivo del Distrito Federal, como jos drganos de
colaboracién vecinal y cludadana.

conforme al articulo 45, los Comités de Manzana en conjunto
integraran las Asociaciones de Residentes. De la integracidn de dichas
asociaciones, se conformard la Junta de Vvecinos, cuyos presidentes
integraran el Consejo Consultivo.

En materia de planeacién democratica, tanto la Junta de Vecinos
como |0s Consejos Consultivos, actian directamente con el Delegado
para la atencién de 1as demandas sociales, mediante las propuestas que
elaboren sobre 10s temas de interés de la comunidad, recogiendo el
pensar y sentir de sus representados. Inclusive, el Consejo Consultivo, de
conformidad con el articulo 51 de la Ley Orgdnica en comento, puede
colaborar con el jefe del Departamento del Distrito Federal, en la
administracién publica y en la prestacion de 10s servicios generales, asi
como proponerle proyectos de leyes y reglamentos, reformas o
adiciones de leyes v reglamentos gue se consideren necesarios. opinar
sobre 10s estudios de planeacién urbana, previo conocimiento de los
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planeas vy programas de obras y servicios, pueden opinar sobre la
politica fiscal y hacendaria.

Por su parte, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
concretamente el artfculo 12, establece como un principio estratégico
de la organizacién polftica y administrativa del Distrito Federal a Ia
participacion ciudadana, entendida como un instrumento necesario
para canalizar y conciliar la multiplicidad de intereses que se dan en |a
ciudad.

Asimismo, el articulo 22 es claro al referir la participacion
ciudadana en 10s programas de la administracién publica del Distrito
Federal, es decir, a la participacién de 10s habitantes del Distrito Federal
en 12 toma de decisiones pabiicas y en la planeacion de las mismas. En
ese sentido, se prevé la conformacion de Consejos de Ciudadanos para
que los habitantes del Distrito Federal puedan participar en sus
respectivas delegaciones en ia gestion, supervision, evaluacién vy, en su
caso, aprobacién, consulta u opinién de aquellos programas de la
administracién piblica del Distrito Federal.

Los Consejos de Ciudadanos, conforme al contenido det articulo
120, se integraran en cada delegacion politica mediante eleccion directa
de los wvecinos de la demarcacidn territorial que corresponda,
constituyéndose en el organo de representacion vecinal y de
participacion ciudadana.

El articulo 129, nos sefala claramente que (os Consejos de
Ciudadanos tienen, la facultad, en materia de planeacion, de aprobar,
supervisar y evaluar los programas anuales de cada delegacion en lo
referente a materias como seguridad publica, servicios sociales,
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construccién, proteccidn social, servicios comunitarios, mercados
publicos, y, de cualquier otro asunto gque revista importancia para la
Delegacién. Pueden, también, gestionar ante la Delegacion, la atencion a
los problemas que consideren prioritarios, tendiente a satisfacer los
derechos e intereses legltimos de los habitantes de la Delegacion, con el
objeto de gue éstos sean tomados en cuenta en [a prevision de ingresos
y gasto pudblico para la mejor utilizacién y aplicacion de 10S recursos
disponibles.

Los Consejos de Ciudadanos, cuentan, ademds, con la facuitad de
formular propuestas, proponer proyectos para la realizacién de
programas culturales, sociales, econdmicos o de obras puablicas, sin ser
en forma alguna limitativo.

Otra funcién relevante de los Consejos de Ciudadanos, es la de
poder solicitar a los titulares de las unidades administrativas de la
Delegacion, para que asistan a las sesiones del Consejo, cuando
requieran de conocer informacion sobre el desarrolio de los programas,
ademas de gue pueden solicitar al Delegado que les dé a conocer el
informe anual para que puedan opinar sobre el mismo. En ese sentido,
los consejos de Ciudadanos cuentan con el panorama general sobre la
actuacién gubernamental pudiendo, en su caso, cuestionar
severamente dicha actuacion, o bien, aportar elementos importantes en
la toma de decisiongs. De esta forma, se logra un mayor equilibrio entre
lo que la poblacidon requiere y lo gue estd ofreciendo el gobierno,
conllevando a una toma de decisiones compartida, racional y
especificamente direccionada a la atencion de un asunto en particular.

Asl, l1as cosas, los Consejos de Ciudadanos, ademas de coadyuvar
con el gobierno para la atencion de las demandas sociales, se constituye
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en un érgano de vigilancia sobre el actuar gubernamental, ya gue recibe
las quejas de los habitantes de ta Delegaciéon con relacién al
comportamiento de 1os funcionarios publicos y de los actos que éstos
realicen contravencion de las disposiciones legales que norman su
actuacién, gestionando dichas denuncias ante las autoridades
competentes, dandole seguimiento a las mismas e informando a la
socCiedad sobre el estado gue guardan.

En cuanto a la participacion ciudadana, concretamente por lo que
a planeacién se refiere, la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal, en el articulo 1°, establece que la misma tiene por objeto
fomentar, promover, regular y establecer 10s instrumentos que
permitan la organizacibn vy funcionamiento de Ila participacion
ciudadana y su relacion con los ¢érganos de! gobierno de la Ciudad de
México, conforme a las disposiciones del Estatuto de Gobierno, de esta
Ley v tas demds disposiciones que resulten aplicables.

En el articulo 2° se establecen 10s principios de la participacion
ciudadana, 1a cual tiene por objeto, entre otros, brindar igualdad de
oportunidades a los ciudadanos y, en su caso, a 10s habitantes, para
gjercer influencia en la toma de decisiones publicas, sin ningun tipo de
discriminacién.

Asimismo, introduce un elemento importante, el de Ia
responsabilidad de la sociedad civil, al considerar que no sélo el
gobierno, sin0 también l|os habitantes del D.F., deben adaquirir el
compyromiso de acatar 10s resultados de las decisiones mutuamente
convenidas, reconociendo y garantizando el derecho de 10s habitantes
del D.F., para proponer y decidir sobre los asuntos plblicos. En ese
sentido, se ve a la participacion ciudadana como una condicion
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indispensable para un buen gobierno y no como una sustitucién de
responsabilidades.

También prevé, como elemento indispensable del actuar
gubernamental, el principio de la legalidad, garantizando con elio que
tas decisiones gubernamentales serdn apegadas a Derecho.

En esta I6qgica, los principios basicos de la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal son la igualdad, entendida como el
derecho que tienen todos l0s habitantes del Distrito Federal para
incorporarse en el disefio de las politicas publicas, asf como el
compromiso gubernamental de acatar y respetar la voluntad de la
sociedad en 10s planes y programas que elabore conjuntamente con el
gobierno dei Distrito Federal.

Esta Ley establece en su artfculo 4° a los Comités Vecinales como
los 6rganos de representacion ciudadana, los cuales seran elegidos en
cada colonia, pueblo, barrio o unidad habitacional. Cada Comité vecinal
estard integrado por un numero de ciudadanos que oscilard entre un
minimo de 7 y un maximo de 8. La eleccion de los integrantes se hard
mediante la votacion de 10s ciudadanos inscritos en el padron electoral
¥ 1a convocatoria para las elecciones serd a cargo del Instituto Electoral
del Distrito Federal.

conforme al articulo 98, dentro de sus principales funciones estdan
la de representar 10s intereses de |0os vecinos de su colonia; conocer,
integrar, analizar y gestionar las demandas y las propuestas gue les
presenten 10s ciudadanos de su colonia; dar a conocer a los habitantes
de su drea de actuacion, 1as acciones de gobierno; dar seguimiento a las
propuestas y demandas que se formuien ante el gobierno; organizar
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estudios e investigaciones sociales y foros; participar en la elaboracion
de un diagndstico de la colonia, entre otros.

Sin embargo, dentro de las funciones del Comité Vecinal, no
encontramos una referencia clara a los mecanismaos mediante los cuales
se llevara a cabo la participacién de los ciudadanos en la planeacion, no
obstante que el articulo 10, claramente contempla 1a participacion de
los mismos en la planeacion, disefio, ejecucion y evaluacion de las
decisiones de gobierno.

Finaimente, podemos sefialar que pese a que la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, abunda en temas como el
referéndum, 1a audiencia publica, el plebiscito y la iniciativa popular,
temas que si bien son parte fundamental de la democracia participativa,
exceden el andlisis de nuestro objeto de estudio, es decir, Ia
participacion social en la planeacion democratica. Asimismo, no existe
una referencia clara sobre l0os mecanismos para la participacion
ciudadana en la planeacidn, ademads de que, al igual que [a Ley Organica
del Distrito Federal y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
establece mecanismos de representacién como la unica forma de
participacion en la toma de decisiones puablicas y en la planeacion, es
decir, mantlenen un sistema de democracia representativa o vertical,
limitando aun el ejercicio pleno de la democracia participativa.
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4.7 MECANISMO DE SOLUCION SOBRE POSIBLES
CONTROVERSIAS EN MATERIA DE PLANEACION
DEMOCRATICA.

Los espacios de participacion social, en la I6gica de la democracia
representativa, se han centrado en la participacién politica y el acceso
de l1a ciudadanfa a 1os 6rganos de representacién popular como son el
congreso de la Unidén y las Legislaturas Locales, mediante el
fortalecimiento de los ordenamientos legales y las instituciones
encargadas de los procesos politicos. Sin embargo, este acceso se ha
circunscrito a los partidos polfticos existentes 0 a 10s emergentes,
marginando con ello a una gran parte de la poblacién, quienes a pesar
de haberse organizado en sindicatos, camaras industriales o
comerciales, organismos no gubernamentales, etc., no cuentan con
alglin 6rgano ¢ institucién con la fuerza v la representacion gue tiene el
Poder Legislativo, que les permita incidir en la toma de decisiones
plblicas y en el proceso de planeacion.

De esta forma, el ejercicio del gobierno se encuentra reservado
sGlo para aguellos que han podido tener acceso a la técnica legislativa o
para aquellos que llegan a ocupar cargos publicos fundados en la teoria
de la representacion.

Asi, Unicamente los o¢rganos del Estado, especificamente el
Ejecutivo y el Legislativo, quedan expuestos a hacer frente a 13s cada vez
mds numerosas presiones y a la atencion de las demandas sociales,
siendo insuficiente para captar y atender el cumulo de demandas
crecientes. La actividad del gobierno se encuentra restringida y tiende,
Unicamente, a satisfacer las necesidades de aquellos grupos que, por su
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capacidad econdmica, cohesién, numero de agremiados o influencia
polltica, tienen la fuerza suficiente para presionar e incidir en el actuar
gubernamental, llevando al extremo de que el disefio de las poifticas
publicas se concretice en un proyecto econdmico, polftico y social
exciuyente, por estar restringido en su préctica a salvaguardar las
prerrogativas de determinados grupos en detrimento de la poblacion
en general. De anhl que existan problemas como el incremento de los
niveles de pobreza extrema v Ia divisién cada vez mds marcada entre la
clase media y l0s detentadores del poder econémico.

Dlversos autores han sostenido gque la naturaleza del Estado no
debe limitar en forma alguna Ia participacion de la sociedad, ya que se
llegaria a la aberrante conclusién de que el Estado es Unicamente un
aparato administrativo y que 10s habitantes no forman parte del mismo,
cuando es una realidad incuestionable que el Estado existe por Ia
comunidad que le da sustento y no al margen de ella."

De igual forma, debemos tener presente que un pals no esta
conformado por una colectividad de individuos, con caracteristicas y
necesidades idénticas, sino que se encuentra conformado por la suma
de un complejo que incluye individuos y grupos econémicos, sociales,
profesionales, sindicales, etc., y que es precisamente dentro de esos
grupos, donde los individuos logran su desarrollo personal y
profesional."® Por ende, dada la naturaleza plura! y heterogénea de la
sociedad, la atencion de las demandas debe satisfacer, en [a mejor
medida posibie, a todos sus integrantes.

En esa logica, la planeacion democritica busca insertar a los

"3 Cfr. Valadés, op.cit., supra, nota 71, pag. 241
e 1 dem, pag. 222
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diversos sectores sociales en el disefio de las politicas publicas, sin
embargo adolece del mismo problema, va que si bien es cierto que
existen leyes que regulan los procesos de planeacién demaocratica, asi
oMo organismos encargados de lievarla a cabo, tales como 10s Comités
de Planeacién para el Desarroilo (COPLADE), nos encontramos ante
diversas limitantes que no han posibilitado su ejercicio pleno. Por una
parte, debido a que los encargados de llevar este proceso contindan
siendo representantes del gobierno, quienes fungen como un filtro de
las demandas sociales, plasmando soiamente aquellas que beneficien a
un sector determinado o que sean necesarias para mantener el status
quo de los grupos en el poder, sin una verdadera voluntad de coadyuvar
con e} desarrollo del pafs; o bien, por la otra, encontramos el gjercicio
democratico de la planeacion cOmo un mero enunciado contenido en
Ley, sin posibilidad rea! de qgue se lleve a cabo. En otras ocasiones, 1a
planeacién democrdtica se encuentra circunscrita a la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo, el cual, al contar con una periodicidad
sexenal, restringe I1a posibilidad de que los individuos se involucren en el
gjercicio democratico.

Otro probiema at que nos enfrentamos, es el de brindar garantias
eficaces a |1a sociedad para que ésta cuenta con la certeza de que ias
demandas provenientes de los diversos sectores sociales sean
contempliadas en las politicas publicas y gque las mismas sean satisfechas,
es decir, no existe una forma de presionar a la autoridad, mediante
cauces legales, para que una vez discutido y aprobado el plan éste sea
respetado por el gobierno, ya que a decir de Diego Valadés, “nada
resuita mds irritante para los individuos y para las colectividades
que la imposibilidad de hacer valer sus derechos mediante el

Derecho’.
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En ese sentido, podemos sefialar que nNoO existe un mecanismo para
solucionar las posibles controversias que en materia de planeacion se
susciten cuando, una vez gue gobierno-sociedad acordaron mediante el
plan de desarrollo la realizacién de obras publicas, la prestacion de
servicios, la implementacién de programa de asistencia social o de
seguridad publica, €stas no se lleven a cabo en franca contravencion a
dicho plan.

Como se ha comentado en capftulos anteriores, el gobierno no
puede hacer frente a todas las demandas ni asumir una posicion de
arbitro. Las relaciones entre 105 diversos sectores sociales y la distension
de sus diferencias debe hacerse mediante mecanismos institucionales.
De ahi, que algunos autores como Diego Valadés, sefialen como una
alternativa que podria utilizar el gobierno mexicano para solventar |os
problemas que se generan entre gobierno-sociedad, como podria ser 1a
planeacion democrdtica, serfa la creacidn de un Consejo Cuyos
integrantes fueran representantes de la sociedad civil, quienes no solo
cuadyuvarian con el gobierno en Ia elaboracion, discusién y aprobacion
de leyes o planes, sino que actuarian como un ¢rgano de vigilancia del
actuar gubernamentai y, en caso de centroversias sobre [a priorizacion
de la atencion de las demandas, podria fungir como un tercero,
salvaguardando |0s intereses de sus representados.

Desde la segunda mitad del siglo XX, en paises como Iitalia y
Francia, se ha fomentado la creacion de consejos integrados por
representantes del sector empresarial, industrial, comercial y laboral,
para que a través de los mismos y al margen de los poderes ejecutivo y
legislativo, se constituyan en un vinculo entre el gobierno vy la sociedad,
ademads de coadyuvar con el gobierno en la discusion y aprobacién de
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leyes y planes. Tal es el caso del Consejo Econdmico soclal francés v el
consejo Nacional de |la Economia y del Trabajo Italiano.

En el caso francés, el Consejo Econémico y Social se encuentra
conformado por una asamblea consultiva integrada por representantes
de Ias principales actividades econémicas y sociales, el cual tiene como
funcidn primordial examinar y estudiar las adaptaciones econémicas y
sociales que se consideren necesarias, mediante el anatisis de todos los
proyectos de ley o planes de caracter econdmico y social, emitiendo su
opinién sobre 105 mismos. Una de las ventajas con las que cuenta, es su
estrecha vinculacién con el Pariamento, ya que un representante del
mismo puede sustentar los puntos de vista del Consejo ante Ias camaras
parlamentarias vy defender la posicibn de sus agremiados sobre
cuestiones de Interés. Sin embargo, algunos de sus integrantes han
abusado de la posicién © prestigio que ocupan para hacer valer
posiciones contrarias al interés general, perjudicando el desarrolio del
Consejo. De cualquier forma, se ha convertido en una institucion que
posibilita la discusion y difusion de las leyes ¢ planes que se estdn
analizando.

En Italia existe un Consejo similar denominado Consejo Nacional de
la Economia y del Trabajo, el cual fue etevado a rango constitucional.
Dicho Consejo también se encuentra integrado por representantes de
diversos sectores industriafes, comerciales, bancarios, etc., versando su
dmbito de atencidn en aspectos econdmicos, sociales y del trabajo. Pese
a que este Consejo cuenta con presupuesto propio y se administra
directamente sin ser sujeto de control preventivo externo, carece de
poder de decision vy del derecho de iniciativa legislativa.
Adicionalmente, su funcionalidad se ha visto disminuida ya que no
cuenta con una eficaz vinculacion con el pariamento, toda vez que sus
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integrantes, a diferencia del Consejo Francés, no pueden sustentar su
posicion frente a este 6rgano representativo.’”’

En esa légica, la creacion de un Consejo de esta naturaleza en
México, el cual fuera elevado a rango constitucional y regido por una
Ley reglamentaria, tendria que considerar factores de variada (ndole
para su Implementacion como serian su conformacién, funciones y
responsabilidades, por 10 que a continuacion analizaremos algunos de
estos factores:

Al ser elevado a rango Constitucional y contar con una Ley
reglamentaria, estamos encuadrando su actuacién en la
I6gica del goblerno, es decir, el Consejo necesariamente
estarfa adscrito a una secretaria de gstado, serfa considerado
como un organismo descentralizado o desconcentrado, y
deberfa destinarse una partida presupuestal para que fuera

. gjercida por dicho Consejo. En esta vertiente, si lo gue se

busca con la creacién de un Consejo integrado por 10S
sectores econdmico, social y del trabajo, en que 10s mismos
se encuentren desligados del gobierno para poder erigirse
como un 6rgano consultivo y, en su €aso, sancionador del
actuar gubernamental, al vinculdrsele con el gobierno se
estaria violentando la naturateza del Consejo mismo;

En cuanto a su conformacién, al depender de una Secretarfa
de Estado, el Consejo no solo estaria integrado por
representantes de 1os sectores econdmico, social y del
trabajo, sino que también incluiria a representantes del
gobierno. Sobre este punto, surge la interrogante de si €l

17

Idem, pag. 224
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consejo seria presidido por una persona ¢ por un 6rgano
colegiado y quién l0s designarfa. Serfa acaso el Presidente de
la Republica mediante ratificacién del Congreso de la union,
o serfan electos por los miembros del Consejo 0, quiza,
mediante plebiscito donde la sociedad en general los elija.

En la I6gica del nuevo federalismo y la descentralizacion
administrativa, no podria pensarse en un Consejo Nacional a
cuyo cargo quedara en forma exclusiva la atencion de las
cuestiones nacionales, de hecho, deberfa ser el mismo
consejo Nacional pero del cual dependieran una serie de
Consejos Estatales y Municipales, lo cual traerfa un
incremento en €l gasto publico y problemas sobre su
funcionamiento en el ambito local.

Establecer las funciones del Consejo es otro asunto
relevante. Podriamos sefialar entre ellas el de revisar,
conjuntamente con el Congreso de la Unién o las Legisiaturas
Locales, el Plan Nacional de Desarrollo, 10s estatales y
municipales; discutir conjuntamente con el Poder Legisiativo
los proyectos de Ley que en materia de planeacion se
sometan a analisis; sustentar ante dicho 6rgano colegiado ia
posicién del Consejo sobre un asunto de interés general;
emitir y vigilar que las demandas planteadas por la sociedad
estén contempladas en dichos planes y observar su estricto
cumplimiento; estar en comunicacién constante con 10s
Comités de Planeacién para el Desarrollo y vigilar, también,
su actuacion; informar a {a sociedad sobre Ias leyes que se
emitan; fungir COmo un tercero en 10s Casos en que existan
controversias en materia de planeacion democratica.
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« Seria conveniente precisar si los miembros consejeros
contarian con iniciativa de ley; si tendrian voz y voto para
detener 1as leyes y planes que se pretendieran emitir, o solo
v0z; $i podrfan sancionar y vetar las leyes y planes y; si en
caso de controversias en materia de planeacion
democratica, serfan sus opiniones las que prevalecerfan.

« Otro aspecto es el de la responsabilidad de 10s miembros
consejeros, pero, si el mismo se integra por representantes
del gobierno, cuyas conductas ya estdn previstas vy
sancionadas por la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos, cabria preguntarnos como se plasmaria
la responsabitidad de los demds miembros consejeros. Acaso
serian considerados como servidores publicos, 10 que nos
llevaria nuevamente a cuestionarnos sobre |a autonomia del
consejo vy la Imparcialidad de sus decisiones 0; se
contemplaria que existieran dos disposiciones legaies que
sancionaran a unos y a otros violentando el principio basico
de igualdad o; la ley reglamentaria establecerfa sus propias
sanciones, las cuales serian uUnicamente pecuniarias o,
inclusive penales.

En mi opiniodn, la creacidon de un Consejo con estas caracteristicas
traeria mas problemas que ventajas, ya que, al ser un ¢rgano de
representacion de sectores econdmico, social y del trabajo, podrfan
llegar a darse problemas de corporativismo donde solamente se
encuentren representados 10s sectores mds fuertes, volviendo a
marginar a 10s mads desprotegidos; 0 bien, podrifa vulnerarse su
naturaleza siendo utilizado por partidos politicos o grupos de presion
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para satisfacer Unicamente sus intereses, 0 , también podria
conformarse un nuevo tipo de corporativismo, de! cual, México ha
tenido una gran, y no del todo acertada, experiencia.

Es por ello, que mds que continuar creando organismos e
instituciones a 10s cuales se les destinan gran cantidad de recursos sin .
ser realmente funcionales, considero conveniente respetar el orden
institucional ya existente haciendo uso del equilibrio de fuerzas entre
los tres érganos del Estado. En ese sentido, si 1a sociedad cuenta con una
representacion polftica para 13 creacién de leyes, a través del Poder
Legislativo, v 1a posibitidad de incidir en la toma de decisiones publicas
mediante su participacién en la elaboracion de los Planes de besarrollo,
a través de los Comités de Desarrollo Locales, 10s cuales forman parte del
Poder Ejecutivo, solamente nos queda aprovechar 10s canales
institucionates con 10s gue cuenta el Poder Judicial para que a traves de
los mismos se resuelvan las controversias que se susciten en materia de
planeacién democratica.

En ese sentido, considero que en materia de planeacion
democratica pueden generarse dos tipos de controversias: una
directamente relacionada con cuestiones de constitucionalidad, donde
se controvierte la elaboracidon, contenido y/o ejecucion del Plan de
pesarrollo por ser €ste contrario al articulo 26 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y; 1a segunda, cuando se controvierte
algtin aspecto del Plan de Desarrollo, sin ser por ello inconstitucional, o
bien, cuando se controvierte alguin programa que de €l emane, en el
supuesto que dicho programa no se implemente en oS términos
sefialados en el Plan de Desarrollo que le da origen.

£n el primer caso, partimos del supuesto en el que 1a elaboracion,
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contenido, o bien, ejecucién del Plan de Desarrollo se realiza en franca
contravencién a 1o dispuesto por el articulo 26 de nuestra Carta Magna,
donde el ejercicio de Ia accién le puede corresponder indistintamente a
la Federacién, las Entidades Gubernativas, los Municipios, o bien
cualguier particutar que vea afectada su esfera jur{dica por la aplicacion
de una norma de cardcter general, como 1o es € Plan de Desarrollo, gue
contravenga algun precepto constitucional, concretamente en el caso
en estudio, el articulo 26 antes referido.

En este supuesto, las fracciones | y Il dei articuio 105 de |a
constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos son claros al
dilucidar a qué autoridad compete resolver este tipo de controversias,
va que los mismos facultan anica y exclusivamente a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidon para conocer de las materias que estan
directamente relacionadas con nuestra Carta Magna, exceptuando de su
competencia Unicamente a aquellas gue tienen un contenido electoral.
Tal previsién se ha incorporado en ei articulo 10 de Ia Ley Organica del
Poder Judicial de 1a Federacidn, el cual confiere al Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién conocer en forma exclusiva de las
controversias a que alude el parrafo anterior.

Sobre este punto, es importante hacer algunas precisiones
cuando, de la aplicacién del Plan Nacional de Desarrollo, tos Planes
Estatales de Desarrollo © los Planes Municipales de Desarrollo, se suscite
una controversia donde 1as partes sean la Federacion contra uno 0
varios Estados, y/o Municipios, y/o el Distrito Federal; los Estados contra
la Federacidn, y/0 uno o varios Estados, y/0 Municipios, y/o el Distrito
Federal; éstos Ultimos contra 1a Federacion, y/o uno o varios Estados, y/o
Municipios, v/0 el Distrito Federal, o bien, el Distrito Federal contra
cuaiquiera de ellos, va que, conforme al articulo 105 Constitucional,
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cuando se susciten controversias de esta naturaleza, estamos en
presencia de |0 que se conoce como Controversia Constitucional, siendo
igualmente competente para conocer de ella, el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.

Sigulendo al maestro Elisur Arteaga Nava, [a controversia
constitucional “se trata de un juicio entre poderes U organos que
gozan de autoridad, cuando en uso de su autonomia, ejercen las
facultades o atribuciones que les han sido confiadas y otorgadas.
La controversia persigue... constrenir Ia actuacion de los poderes y
organos previstos por la propia constitucion politica del pals a lo
que ella dispone; las partes, cuando la plantean, buscan hacer
cesar una invasion al campo de accion que como autonomia,
facultades o atribuciones, tienen concedida o la anulacion de un
acto de autoridad que es contrario a la constitucion."®

La controversia constitucional requiere de un interés
constitucional, es decir, que exista una violacion a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y que dicha violacion sea
atribuible a uno de aquellos que por virtud de lo dispuesto en la
fraccién | de! articulo 105, pueden ser demandados en la controversia;
gue sea en perjuicio de uno o varios entes, poderes u 6rganos a los que
la fracciéon | antes citada, contempla; y que se lesione el campo de
actuacion de la parte demandante, 0 bien, que invada su esfera
constitucional de competencia.”®

En esa ldgica, si la elaboraciéon y contenido de un Plan de

" Cfr. Arteaga, Nava Elisur, La Controversia Constitucional v 1a Accién de Inconstitucionalidad. E1 Caso
Tabasce, Grupo Edilorial Monte Alto, Estado de México, 1996, pp. 9-10

"% 1dem, pag. 13
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Desarrollo es violatorio de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y atribuible a la Federacién, Estados, Municipios o el Distrito
Federal, y, ademds, su la aplicacion incide directamente en las
atribuciones o facultades competencia de otra entidad soberana,
entonces el mismo es materia de impugnacién, via la controversia
constitucional, ante el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de Ia
Nacién.

Sin embargo, en la practica la controversia constitucional se ha
visto significativamente relegada, puesto que, tal y como 1o sefala el
maestro Artega, en un esquema piramidal, los intereses de 1a Federacion
siempre prevalecen, en contra de 105 Estados, Municipios y el Distrito
Federal, y asi en orden descendente. Ademds de gue nada impide que
una vez que un Municipio ha demandado al Estado al cual pertenece ca
la Federacion, no sea removido de su encargo el Presidente 0 Consejo
Municipal, dando asi por terminada la demanda, o bien, se enfrentan a
las consecuentes represalias traducidas en recursos econdémicos y
materiales.

Adicionalmente, la controversia constitucional no nos brinda una
solucién a las controversias gque se susciten en materia de planeacién
democrdtica, puesto que solo se contemplan como partes de la misma
a la Federacion, Estados, Municipios y el Distrito Federal, quedando
relegado el resto de la sociedad, quien en ultima instancia, es el
elemento generador del planeacion democrdtica, atendiendo al
contenido del propio articulo 26 Constitucional.

Ahora bien, por 10 que hace al segundo tipo de controversia en
materia de planeacién democratica, apuntdbamos anteriormente que el
mismo se genera cuando se controvierte algun aspecto del Plan de



218

Desarrolto, sin ser por ello inconstitucional, ¢ bien, cuando se
controvierte algan programa que de él emane, en el supuesto gue
dicho programa no se implemente en los términos sefialados en el Plan
de Desarrolio que le da origen.

Del contenido de la Ley orgdnica del Poder Judicial de la
Federacién, no se desprende una referencia clara respecto a Ia
autoridad competente en materia de planeacién democratica, s6lo
existen referencias concretas a 13 violacién de leyes y reglamentos, 10s
cuales pueden impugnarse mediante un juicio de garantias individuales,
0 bien, contra actos de autoridad que vulneren la esfera jurfdica de los
particulares, por |0 gue no queda claro a guién compete conocer de las
controversias que se susciten en materia de planeacién democratica
respecto a tos supuestos a que alude el parrafo anterior.

Es por ello que, atendiendo al hecho de que las controversias que
se suscitan en materia de planeacién democratica estdn inmersas en las
relaciones gobierno-sociedad, y que las mismas pueden derivar de un
Plan Nacional, Estatal o Municipal de Desarrollo, se propone conferir
expresamente tal facuitad a las Salas de 1a Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, cuando se controvierta el Plan Nacional de Desarrolio, vy a 10s
Juzgados de Distrito en materia Administrativa, cuando se controviertan
los Planes Estatales o Municipales de Desarrollo.

Adicionalmente, atendiendo a que el elemento generador de la
planeacién democratica es 1a sociedad, es decir, 10s planes de desarrollo
que emite el gjecutivo federal, local y municipal, se hacen atendiendo a
las propuestas planteadas por |a sociedad en términos de 10 dispuesto
por el articulo 26 Constitucional, seria conveniente que para Ia
resolucion que se fuera a emitir por parte del juzgador, el mismo
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considerara la opinion de la sociedad, salvo en el caso del Pian Nacional
de Desarrollo, cuya importancia y trascendencia no serfa conveniente
supeditarla a dicha opinion, ademds de que la misma debe ser resueita
en fa forma mas expedita posibie.

Por ello, se propone que Gnicamente cuando se trate de |os Planes
Estatales y Municipales de Desarrollo, de cuya resolucién seria
competente el Juez de Distrito en materia Administrativa, dicho Jjuez
escuchara la opinion de la sociedad.

Asl, el mismo Poder Judicial cuenta con una figura que no ha sido
utilizada debidamente y que, para el caso en estudio, resultarfa
fundamental. Tal figura es el Jurado Federal de Ciudadanos, el cual,
acorde con lo que establece el articulo 36 Constitucional, referente a las
obligaciones de los ciudadanos, contempia que éstos puedan
desempenar el cargo de jurados.

En esa t0gica, 1a Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién,
contempla que el Jurado Federal de Ciudadanos estard integrado por 7
ciudadanos designados por sortec en 1os términos que estabtece el
Cédigo Federal de Procedimientos Penales. Para ser jurado sélo se
requiere ser ciudadano mexicano en pleno goce de sus derechos, saber
leer y escribir, y ser vecino del distrito judicial en que deba desempefar
el cargo, excluyendo a |os servidores publicos, 10s ministros de culto, las
personas sujetas a proceso y/o condenados, los ciegos, sordos y mudos.

El Jefe del Distrito Federal y 10s Presidentes Municipales formaran
cada dos aios, en sus respectivas jurisdicciones, una lista de los vecinos
del lugar, 1a cual se publicarad el dia 1° de julio del afio en que deba
formarse y serd enviada al Consejo de la Judicatura Federal. Una copia
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de Ia lista sera enviada, también, al Procurador General de [a Republica.

Como se puede observar, la figura del Jurado Federal de
Ciudadanos, permite brindar a la ciudadanfa un mecanismo para
garantizar la imparcialidad de las resoluciones gue emita el Juez en
materia de planeacién democratica, ya que, al ser electos por sorteo, se
evitara gue 105 grupos de presion, l0s partidos politicos o cualquier otra
instancia con la fuerza suficiente, ya sea econdémica, politica o social,
atienda (nicamente a sus intereses de grupo. De esta forma, el Jurado
Federa!l de Ciudadanos, al conformarse en forma plural, podra conocer
de controversias en materia de planeacion democrdtica emitiendo su
opinidn y salvaguardando el interés general.

No obstante, en principio serfa conveniente gue el Jurado Federal
de Ciudadanos solamente tuviera la facultad de emitir su opinion sin
fuerza vinculativa, ni constituirse en una instancia de revisioén, para el
Juez de Distrito en materia Administrativa.

Asl, deberda constrefiirse la resolucion que adopte el Juez de
Distrito en materia Administrativa a que se escuche la opinion del
Jurado Federal de Ciudadanos, y quizd, dependiendo de su
funcionamiento practico, se analice la posibilidad de que la opinion de
dicho Consejo tenga fuerza vinculativa para el juzgador y, en caso de
discrepancia, que alguna de las Salas resuelva sobre le decision que
debera prevalecer.

En ese tenor, se propone que al articulo 52 de 13 Ley Orgénica del
poder Judicial de 1a Federacién se le incorpore una fraccién Vi en los
siguientes términos:
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“Articulo  52. Los Jueces de distrito en materia
administrativa conoceran:

I De las controversias que se susciten con motivo de la
aplicacién de las leyes federales, cuando deba decidirse
sobre Ia legatidad o subsistencia de un acto de autoridad o
de un procedimiento seguido por autoridades
administrativas;

Il De los Juicios de amparo que se promuevan conforme a
la fraccion Vil del artfculo 107 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, contra actos de 1a autoridad
judicial en las controversias que se susciten con motivo de
fa aplicacién de leyes federales o locales, cuando deba
decidirse sobre Ia legalidad o subsistencia de un acto de
autoridad administrativa o de un procedimiento seguido
por autoridades del mismo orden;

Il De los juicios de amparo gue se promuevan contra leyes
v demds disposiciones de observancia general en materia
administrativa, en |os términos de 1a Ley de Amparo;

iV De los juicios de amparo que s€ promuevan contra actos
de autoridad distinta de la judicial, salvo los casos a que se
refieren las fracciones Il del articulo 50 y Il del articulo
anterior en lo conducente;

V De los amparos gue se promuevan contra actos de
tribunales administrativos ejecutados en el juiclo, fuera de
él 0 después de concluido, 0 que afecten a personas
extrafias al juicios;

“y) De las controversias que se susciten cuando, de la
aplicacién de un Pian Estatal o Municipal de
Desarrollo, o de los programas gue de ellos emanen,
deba decidirse sobre [a legalidad de un acto de
autoridad administrativa.” (TEXTO PROPUESTQ).

También se considera conveniente incluir un articulo 52 Bis gue
sefiale |0 siguiente:

“Articulo 52 Bis. En las controversias que se susciten
cuando de Ia aplicacion de un Plan Estatal o Municipal
de Desarrollo, o de los programas que de ellos
emanen, deba decidirse sobre la legalidad de un acto
de autoridad administrativa, resolveran previa
opinién del Jurado Federal de Ciudadanos que para tal
efecto se conforme”. (ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO).
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Y, por ditimo, incorporar como artfculo 57 Bis la facultad del
Jurado Federal de Ciudadanos para conocer en materia de planeacion
democrética, en 10s siguientes términos:

“Articulo 57 Bis. Cuando se trate de controversias que
se susciten de la aplicacion de un Plan Estatal o
Municipal de Desarrollo, o de los programas que de
ellos emanen, y deba decidirse sobre la fegalidad de
un acto de autoridad administrativa, unicamente
darin a conocer su opinion al juez de distrito en
materia administrativa gque conozca del asunto”.
(ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO).

Finalmente, es importante preclsar el alcance de la resolucién del
juzgador, si la misma puede suspender el acto reclamado o si tendra
efectos restitutorios.

Considero que en Ia practica, 1a resolucion que emita el juzgador
unicamente pude traducirse en compeler a la autoridad administrativa
que no haya actuado conforme al Plan de Desarroilo, 0 bien, que haya
actuado en franca contravencién al mismo, a realizar la conducta o acto
gue omitié, abstenerse de continuar realizando determinadas
conductas o actos, 0 simplemente que se ajuste a lo dispuesto por el
Plan de Desarrollo, estableciendo, adicionalmente, una sancion en
términos de la Ley Federal de los Servidores Publicos.

Lo anterior, toda vez que 10s Planes de Desarrollo, establecen y
definen el curso del actuar gubernamental, y en determinados casos, l1a
suspensién del acto reclamado afectaria ain mds a Ia sociedad, como
por ejemplo, destinar recursos a la construccion de una obra publica, la
cual no estaba contemplada, pero que de no continuaria, se traducirfa
en un dilapidacién de recursos materiates, humanos y econémicos.
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CONCLUSIONES

1.- La democracia participativa, permite recuperar el axioma
constitucional segiin el cual ia soberania reside en el pueblo, es decir, el
pueblo se constituye per se en el legitimo depositario del poder

2.- La democracia participativa, constituye un elemento auxiliar en el
guehacer gubernamental ya que involucra a todos 10s sectores sociales y
los hace participes del actuar gubernamental, fortaieciendo asf la
capacidad de gestién del gobierno y fa responsabilidad de la sociedad
civil, donde cada uno asume el rol que le corresponde como partes
integrantes del Estado.

3.- La democracia participativa implica reconocer y respetar i3
diversidad de los interlocutores gue desde Ia sociedad civil interactuan
con el gobierno en ia informacion, consulta, toma de decisiones vy
control de los procesos de gestion publica. De esta forma, se logra
promover una participacion social incluyente e integradora.

4.- La participacién de la socledad civil propicia el aumento de la
capacidad de autonomia de organizacion de Jos agentes sociales; trag
como consecuencia una participacion social mds activa en la decision y
gjecucion de las acciones pulblicas fortateciendo asi el desarrollo de los
gobiernos federal, estatal y municipal.
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5.- 5S¢ debe concretar a participacién social como elemento central de
un programa democratico de gobierno que la construya como una
practica cotidiana de toma de decisiones colectivas.

6.- Las organizaciones sociales tienen una funcién primordial en et
ambito de las transformaciones sociales y un papel fundamental en la
vida comunitaria, ya que inciden directamente en areas que han sido
relegadas por el gobierno, 0 bien que no han sido debidamente
atendidas por éste.

Por ello, se propone que el gobierno fortalezca este tipo de
organizacion mediante la creacién de un marco regulatorio que
establezca en forma clara las reglas de actuacién, como serfa el definir y
distinguir tas diversas formas de organizacién social existentes, como o
son los comités de servicios, consejos de ciudadanos, asociaciones
civiles, y organismos no gubernamentales; definir la autoridad
encargada de su registro y control; establecer un régimen fiscal que
incentive su creacion y desarrollo y; que se reconozca el derecho que
tienen de participar en el disefio e instrumentacién de las polfticas
publicas.

7.- Uno de 1os problemas de fondo es la relacidén entre 10s mecanismos
institucionales para fomentar la participacion y el respeto a la
autonomia de I1as organizaciones sociales, por elto se propone abrir 10s
espacios de coordinacion entre 13s organizaciones sociales y el gobierno
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para el intercambio, 1a generacién de propuestas, la consulta, y todas
aguellas acciones que permitan articular una politica de y a favor de la
poblacién.

8.- El crecimiento desmedido y desarticulado de las comunidades,
interfiere en forma significativa con la posibilidad de ofrecer a la
comunidad servicios eficientes y satisfactorios, lo cual, aunado a que 1as
decisiones gubernamentales no necesariamente atienden a las
demandas prioritarias de la poblacién, hace indispensable que se
perfeccionen los procesos de planeacion democratica, para que se
constituya en un instrumento basico para la debida y oportuna atencién
a las necesidades comunitarias.

9.- En la planeacién democrdtica, es indispensable la busgueda de
consensos entre 10s grupos sociales y el Estado para la implementacion
de las politicas puablicas necesarias para la satisfaccion de las demandas
de la sociedad en su conjunto. De esta forma, el intercambio de
opinicnes abre paso a una nueva forma de didlogo que adquiere cada
vez mds un matiz democratico, donde el gobierno limita su poder y 10s
ingividuos se corresponsabilizan en el disefio y funcionamiento de 10s
asuntos publicos.

10.- El Federalismo, como expresion politica, es €l origen de la unidad
que representa la heterogeneidad de la nacidn y que permite la
integracién de sus regiones, donde la transferencia de facultades vy
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recursos a los gobiernos locales, debe estar sujeta a la condicién de
incorporar la participacién social.

En ese sentido, se considera conveniente que exista una verdadera
independencia y autonomla de [os diversos actores sociales respecto al
ayuntamiento, es decir, los gobiernos locales deben permitir Ia
participacién social mds alld de la accion partidaria y etectoral.

11.- Se propone que el marco juridico existente, contenido en !a Ley de
Planeacion Democrdtica y sus leyes estatales, asi como la Ley de
Participacién Ciudadana, de D.F., sean mads expl(citos sobre la forma en
que participardn las organizaciones sociales, las organizaciones
tradicionales y los individuos, para que se garantice el respeto y
atencion a 1as necesidades y propuestas gue surjan de dichos actores
sociales, y se constituyan en uno de 10s objetivos principales del
quehacer publico.

Asimismo, en dichas leyes se deben establecer nuevas relaciones
entre las autoridades y la sociedad con el fin de superar los esquemas de
representatividad existentes que impiden que oS ihdividuos
contribuyan en mayor medida a la solucion de sus problemas. En esta
l6gica, se deben establecer criterios e instrumentos legales v
administrativos que posibiliten 1a insercion cada vez mayor de las
organizaciones sociales y de los individuos en el disefio de las politicas
publicas de cada entidad federativa.
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12.- El marco juridico que se requiere para reguiar la participacion
social, deberd procurar la construccion de politicas de desarrollo
sustentable con base en la participacién activa de la sociedad, tomando
en consideracion 1o siguiente:

a) Ampliar los espacios de participaciéon de [a sociedad en 10s
diversos ambitos del quehacer gubernamentai.

) Uso de espacios existentes para disefiar, planear, ejecutar y evaluar
las politicas publicas en forma conjunta gobierno-sociedad.

¢) Difundir en Ias comunidades la informacion sobre 13s pofiticas u
obras publicas que van a implementarse, en forma amplia y
accesible.

d) Crear un 6rgano social de control que vigile y evalue la aplicacion y
operacion de las politicas pUblicas.

e) Establecer un marco normativo que regule y garantice la
participacién de las organizaciones civiles en el disefio de las
politicas publicas.

f) Fortalecer la participacion social en los Estados y Municipios, asi
como respetar las formas de organizacion preexistentes.

—

Establecer programas de concientizacidn para la sociedad sobre 1a
responsabilidad que tienen en el destino y desarrollo nacignal,
local y municipal.

g
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13.- Asimismo, es importante resaltar que el marco legal debers
estabiecer los mecanismos de articulacién gobierno vy sociedad,
particularmente en el dmbito local 0 municipal, ya gue es en este
ambito en donde se dan las condiciones mas propicias para que Ia
sociedad pueda participar, a través de acciones concretas, en Ia
gjecucion de trabajos y actividades que impactan directamente en
beneficio de la colectividad.

14.- Se propone conferir al Poder Judicial de la Federacion,
concretamente a tos Jueces de Distrito en materia Administrativa, la
facultad de conocer y resolver |as posibles controversias gue se susciten
en materia de planeacion democratica, previa opinién del Jurado
Federal de Ciudadanos.

En
ese tenor, se propone que al articulo 52 de Ia Ley Orgdnica del Poder
Judicial de la Federacidn se le incorpore una fraccion VI en los siguientes
términos:

*Articulec 52, Los jueces de distrito en materia
administrativa conoceran:

| De las controversias que se susciten con motivo de la
aplicacién de las leyes federales, cuando deba decidirse
sobre la legalidad o subsistencia de un acto de autoridad o
de un procedimiento seguido por autoridades
administrativas;

Il De los Juicios de amparo que se promuevan conforme a
1a fraccién vil det articulo 107 de la Constitucién Politica ge
los Estados Unidos Mexicanos, contra actos de la autoridad
judicial en las controversias que se susciten con motivo de
la aplicacién de leyes federales o locales, cuando deba
decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto de
autoridad administrativa 0 de un procedimiento segquido
por autoridades del mismo orden:
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Il De los juicios de amparo que se promuevan contra leyes
v demads disposiciones de observancia general en materia
administrativa, en los términos de ia Ley de Amparo;

iV De los juicios de amparo que se promuevan contra actos
de autoridad distinta de |3 judicial, salvo 10s casos a que se
refieren las fracciones Il del articuio 50 y I del articulo
anterior en 10 conducente;

V De 10s amparos que se promuevan contra actos de
tribunales administrativos ejecutados en el juicio, fuera de
él o después de concluido, o que afecten a personas
extrafias al juicios;

VI De las controversias que se susciten cuando, de la
aplicacion de un Plan Estatal o Municipal de
Desarrollo, o de los programas que de ellos emanen,
deba decidirse sobre la legalidad de un acto de
autoridad administrativa.” (TEXTO PROPUESTO).

También se considera conveniente incluir un artficulo 52 Bis que
sefiale o siguiente:

“Artfeulo 52 Bis. En las controversias que se susciten
cuando de la aplicacién de un Plan Estatal o Municipal
de Desarrolio, o de los programas que de ellos
emanen, deba decidirse sobre la ltegalidad de un acto
de autoridad administrativa, resolverin previa
opinién del Jurado Federal de Ciudadanos que para tal
efecto se conforme”. (ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO).

Y, por uitimo, incorporar como articulo 57 Bis la facultad del
Jurado Federal de Ciudadanos para conocer en materia de planeacion
democratica, en [0s siguientes términos:

“Articulo 57 Bis. Cuando se trate de controversias que
se susciten de la aplicacion de un Plan Estatal o
Municipal de Desarrollo, o de los programas que de
ellos emanen, y deba decidirse sobre ia legalidad de
un acto de autoridad administrativa, nicamente
daran a conocer su opinién al juez de distrito en



230

materia administrativa cgue conozca del asunto”.
{ARTICULO Y TEXTQ PROPUESTO).

15.- Finalmente, podemos sefialar que la Democracia Participativa en la
gestién PUblica Nacional requiere ser conducida y normada por las
autoridades federales, estatales y municipales, sefialando [as bases y
alcances de dicha participacion, de manera que se pueda lograr un
equilibrio entre la planeacién publica a priori del gobierno vy Ia
planeacién democratica, donde coadyuven goblerno y sociedad en la
toma de decisiones compartidas y en el disefio de la polftica publica en
los tres ambitos de gobierno.
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