
308107 

UNIVERSIDAD | PANAMERICANA 
FACULTAD DE DERECHO | 

CON ESTUDIOS INCORPORADOS A LA 

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO 

  

  

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN LA 

GESTION PUBLICA NACIONAL 

TESIS 
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE 

LICENCIADA EN DERECHO 

PRESENTA: 

CLAUDIA CECILIA MAO CERVANTES 

DIRECTOR DE TESIS: 

LIC. MIGUEL ANGEL LUGO GALICIA 

MEXICO, D. F. 2000 re 

qf’



 

UNAM – Dirección General de Bibliotecas 

Tesis Digitales 

Restricciones de uso 
  

DERECHOS RESERVADOS © 

PROHIBIDA SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL 
  

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal 
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México). 

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y demás material que sea 
objeto de protección de los derechos de autor, será exclusivamente para 
fines educativos e informativos y deberá citar la fuente donde la obtuvo 
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro, 
reproducción, edición o modificación, será perseguido y sancionado por el 
respectivo titular de los Derechos de Autor. 

 

  

 



et 

A LA MEMORIA DE MI PADRE, 

JOSE LUIS MAO ANDRADE, 

CON TODO MI AMOR.



CON TODO MI AMOR, 

A MI MADRE, 

AMADA CERVANTES DE MAO. 

A MI HERMANO, 

JESUS MAO CERVANTES.



DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN LA GESTION 
PUBLICA NACIONAL 

Pag. 

INTRODUCCION 

CAPITULO! & QUE ES DEMOCRACIA PARTICIPATIVA? 

4.1. Democracia Gobernante y Democracia Gobernada. 16 

4.1.1 Democracia Directa. 17 

1.1.2 Democracia de Referéndum. 22 

4.4.3 Democracia Representativa. 26 

1.1.4 Democracia Participativa 33 

4.2. Democracia Participativa: Una Alternativa para 

Democratizar las Decisiones Publicas. 45 

CAPITULO II PARTICIPACION SOCIAL Y PLANEACION 
DEMOCRATICA 

2.1. Aproximacién al concepto de Participacién Social 49 

2.1.1 Participaci6n social. 52 

2.1.2 Formas de Participacion Social. 62 

2.1.2.1. Participacién espontdnea. 66 

2.1.2.2. Participacién organizada. 68 

2.1.2.3 Participacion formal. 72 

2.1.2.4 Participacién politica. 74 

2.1.3 Democracia y Participacion. 79



2.1.4 Espacios de Participacién Social. 

2.2 gQué es Planeaci6n Democratica?. 

CAPITULO III MARCO LEGAL DE LA DEMOCRACIA 
PARTICIPATIVA EN LA GESTION 
PUBLICA NACIONAL. 

3.1. Antecedentes de la Planeacién Publica en México. 

3.2. 

3.3. 

3.1.1 50 afios de Planeacion en México (1933-1983). 

3.1.2 Surgimiento de la Planeacién Democratica en 

México. 

3.1.2.1 Miguel de la Madrid Hurtado, 1982-1988 

3.1.2.2 Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994 

3.1.2.3 Ernesto Zedillo Ponce de Leén, 1994-2000 

Incorporaci6én de la Planeaci6n Democrdtica en la 

Gestion Publica Nacional. 

3.2.1 Ley General de Planeacidn. 

3.2.1.1 Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica. 

3.2.1.2 Participacién Social en la Planeacion. 

3.2.1.3 Plan Nacional de Desarrolio. 

La idea de la Planeacién Democratica en el concepto de 

forma de gobierno empresarial. 

Pag. 

84 

88 

94 

96 

106 

106 

109 

113 

419 

125 

133 

143 

146 

155



CAPITULO IV ALCANCES DE LA DEMOCRACIA 
PARTICIPATIVA EN LA GESTION 
PUBLICA ESTATAL 

4.1 Consideraciones Generales sobre el concepto de 

Federacién. 

4.2 El Sistema Federal Mexicano. 

4.3 Planeacion Estatal y Municipai. 

4.3.1 Planeacién Estatal. 

4.3.2 Planeaci6n Municipal. 

4.4 Marco Juridico Referencial de las Leyes Estatales de 

Planeacion. 

4.5 Andlisis de las Leyes de Planeacién de tos Estados de 

Colima, México y Querétaro. 

4.5.1 Ley de Planeacién del Estado de Colima. 

4.5.2 Ley de Planeaci6n del Estado de México. 

4.5.3 Ley de Planeacion del Estado de Querétaro. 

4.6 Planeaci6n Democratica en el Distrito Federal. 

4.7 Mecanismo de soluci6n sobre posibtes controversias 

en materia de Planeaci6n Democratica. 

CONCLUSIONES 

BIBLIOGRAFIA 

Pag. 

160 

164 

176 

178 

181 

186 

192 

193 

195 

197 

199 

206 

223 

231



5 

"estudiar la norma Juridica... es seguir, como 

testigo atento, el movimiento que jamas 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 fo 

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 fundamentates sobre !os 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 representaci6n politica como un derecho de los 

diversos sectores sociales para que, mediante fos cauces legates 

establecidos, puedan elegir libremente a aquéllas personas que los 

representarén ante el gobierno, haciendo valer sus derechos y 

defendiendo sus intereses. 

Asi, la democracia representativa estructur6 el poder en forma 

vertical y ascendente, desde la perspectiva de las relaciones potiticas, 

donde el individuo es tomado en cuenta por su calidad de ciudadano 

y cuyos espacios de participacién 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 las 

prdcticas poco sinceras o incluso deshonestas de algunos integrantes 

de los poderes Ejecutivo y Legistativo, y por la otra, la incapacidad de 

los partidos politicos para asumir todas las demandas polfticas y 

sociales. 

De ahi, que ta sociedad al no ver efectivamente representados 

sus intereses ante el gobierno empezara a reclamar, para si, mayores 

espacios de participacion. 

En ese contexto, y ante ta imperiosa necesidad de recuperar el 

derecho que tienen todos los individuos de decidir tibre, plenamente 

y en igualdad de condiciones !a forma de gobierno que 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 lta Democracia 

Participativa. 

Esta forma de democracia, pone especial énfasis en la 

participaci6n social y esta encaminada al plano de las relaciones 

sociales, donde el individuo es tomado en consideracién por la 

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 e! quehacer 

gubernamental.



Desde la Optica de la Democracia Participativa, se considera que 

la estabilidad democrdtica de un pals se fortalece mediante la 

participaci6n social, ya que la democracia,. entendida como el 

gobierno de! pueblo, implica que todo individuo tiene una efectiva 

participacion en el poder; de manera tal que con Ia participacion 

sociat se trata de elevar la conciencia civica del individuo, 

comprometerlo en las tareas de la administraci6n publica y promover 

la integraci6n polltica, econémica y social dei Estado. 

Se puede sefiaiar que por la via de involucrar a cada individuo 

en la vida de su comunidad y por la de fortalecer la capacidad de 

acci6n y ia imagen social del gobierno, también se fortatece el 

sistema polftico de la democracia. 

De esta forma, la participacién social propicia el fortalecimiento 

y tos vinculos de convivencia entre la sociedad y el gobierno, ya que 

el trabajo conjunto entre los vecinos y las autoridades estrecha la 

confianza de !a poblacién que al informar respecto a sus necesidades, 

demandas y sugerencias a !as instancias de gobierno, permite que 

éstas actuen y den soluciones a sus peticiones con base en un 

conocimiento real del entorno social. Asf, se transita de una 

concepcién rigida de la participacién ciudadana, a otra que resulta 

integradora de todos tos individuos que conforman una sociedad. 

En Ja actualidad, ya no puede concebirse un gobierno que se 

niegue a reconocer los derechos de la sociedad participante y que no 

busque ofrecer nuevas opciones para que los ejerza plenamente, 

haciendo respetar la voluntad y libertad de los individuos.



Es en esta légica, que se ha considerado de interés desarrollar 

como tema de investigacién !a Democracia Participativa en ta Gestion 

PUiblica Nacional, a fin de hacer un diagndéstico de los espacios y 

figuras juridicas actuales, tanto en el dmbito nacional como estatal y 

municipal, que posibilitan ta insercién de tos diversos actores sociales 

en la toma de decisiones publicas. 

Para lograr este propésito, en el primer capitulo se aborda el 

concepto de Democracia, con el propdsito de contar con un marco 

tedrico y conceptual que fundamente la investigaci6n. Para tal 

efecto, en primer jugar se exponen algunas consideraciones 

generales sobre el concepto de democracia especfficamente referido 

al conflicto existente entre los valores democraticos y los hechos, es 

decir, entre la democracia concebida idealmente y sus 

interpretaciones aplicadas a una realidad determinada. 

Se divide nuestro tema de andlisis, en dos vertientes: la 

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, !as cuales no pretenden ser exhaustivas ni limitativas, 

sino simplemente enunciativas. Estas formas de democracia son: fa 

directa o ideal, la de referéndum, la representativa y ja participativa. 

Asf, {a democracia directa o ideal, es aquelia donde se concibe la 

participacidn del pueblo, en su totalidad y de manera continua, en el 

ejercicio del poder publico; la democracia de referéndum, permite 

una participaci6n directa del pueblo en los asuntos publicos



mediante esta figura juridica; la democracia representativa, basada 

en la figura de ta representaci6n, limita el concepto de pueblo donde 

se confiere sélo a cierto sector de fa poblacién que ha adauirido el 

cardcter de ciudadano, conforme a la legislacién interna de cada pais, 

para que designe a un grupo de personas que detentaran el poder y 

tomaran las decisiones ptibticas en lugar de él, y: la democracia 

participativa, cuyo signo caracterlstico es la importancia que reviste 

la participacién social como fuerza promotora e impulsora del 

desarrollo de un pais, y que propugna por una ampliacién tos 

espacios y canales de participacién existentes, es decir, mas alla de tos 

que permite la democracia representativa. 

Como parte final de este primer capitulo, se analiza la viabilidad 

de la Democracia Participativa como forma de gobierno que 

posibilite democratizar y racionatizar 1a funcién publica, mediante la 

inclusién de 10s diversos actores sociales en la toma de decisiones, asf 

como en el disefio, ejecucién y evaluaci6n de las polfticas puiblicas, es 

decir, en los procesos de planeacién nacional, estatal y municipal. 

En el segundo capitulo se analiza el concepto de participacién, 

el cual tiene varios significados que rebasan con mucho la simple idea 

de asociarla con la manifestaci6n de peticiones o demandas por parte 

de la sociedad al poder puiblico. En este sentido, se delimita nuestro 

objeto de estudio y se centra, especificamente, en la participacion 

social, ta cual constituye una actividad organizada, racional y 

consciente de un grupo social con el objeto de expresar iniciativas, 

necesidades o demandas; de defender intereses y valores comunes; 

de alcanzar objetivos econdémicos, sociales o politicos; de influir 

directa o indirectamente en la toma de decisiones y de tomar parte 

en los procesos de planeacién y accién del gobierno. Por ello, la



importancia de que el poder ptiblico la conciba como un método 

inmejorable para percibir y captar el sentir mas real de las 

necesidades de los gobernados y que vean en ella una forma de vida 

y sustento de la democracia. 

Dentro del 4mbito de la participacién social, se incorporan 

algunos elementos que muestran la gran diversidad de formas que 

puede adauirir 1a participacién social, !as cuales a efecto de facilitar 

su andlisis han sido agrupadas en cuatro tipos: !a participacién 

espontdnea, la organizada, !a formal y ta politica. 

La participaci6n espontdnea, ta cual es individual y voluntaria, 

surge en situaciones de emergencia como inundaciones, temblores y 

sismos; la participacién organizada, la cual es promovida por grupos 

comunitarios, y demas organizaciones politicas, sociales y privadas, y 

que se caracteriza por ser un elemento importante de colaboracién 

con el gobierno; la participacién format es aquélla que se encuentra 

referida en la Ley, como las elecciones y la consulta popular; por 

tiltimo, Ja participacién politica esta referida al ejercicio de Jos 

derechos polfticos, ya sea participando activamente en los partidos 

polfticos 0, mediante el voto, en Ja eleccién de los gobernantes. 

Por otra parte, en este capitulo también se analiza la relaci6én 

existente entre la democracia y la participacién, ya que la primera no 

puede concebirse si no se le vincula directamente con el segundo. En 

este sentido, el vigor de los gobiernos democraticos puede medirse 

en parte por la extensidn de la participacién de la sociedad en tos 

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 la seguridad 

pblica y mejoramiento ambiental, asi como en la planeacién 

nacional, estatal y municipal. 

Por ultimo, en este capitulo se analiza la planeacién 

democratica la cual se cristaliza mediante la incorporacién de la 

sociedad en la formulacién de los planes y programas de desarrollo. 

En este sentido, la planeacién democratica es considerada como un 

instrumento mediante el cual, la sociedad puede participar 

conjuntamente con el gobierno en la elaboracién de los planes y 

programas que regirén el actuar gubernamental, para que de ésta 

forma la planeacién recoja las demandas sociales, establezca y 

priorice objetivos e implemente los mecanismos necesarios para su 

consecuci6n, siempre de cara a la reatidad social. 

En el tercer capitulo, se analiza ef marco legal de 1a democracia 

participativa y cémo se incorpora la participacién social en la gestion 

publica nacional. Para tal efecto, se parte de un somero estudio de la 

planeaci6n en México, hasta Negar al surgimiento del Sistema 

Nacional de Planeacién Democratica, contempiado en el articulo 26 

de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos y su Ley 

reglamentaria, es decir, ia Ley Generat de Planeacion.



La Ley Generai de Planeacién, a lo largo de sus 44 articulos, 

establece la pol(tica, los principates lineamientos, las estrategias y los 

procedimientos que el proceso de planeacién implica en su 

institucionalizacion, y tiene por objeto reglamentar las disposiciones 

del artfculo 26 constitucional en cuanto al funcionamiento 

organizativo de ta Administraci6n Publica, con relaci6n a la 

planeacién y el desarrollo, determinado los cauces de la participacién 

democrdtica de ja sociedad en cuanto a las funciones que le 

corresponden en principio a la propia autoridad. 

Ademéas, en dicha Ley se define lo que debe entenderse por 

Sistema Nacional de Pianeaci6n Democrdtica, concebida como un 

conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y entidades 

de la administraci6n publica federal, estatal y municipal y a los 

organismos e integrantes de los sectores social y privado. 

La Ley General de Planeacién, destaca como una vocacién del 

gobierno, brindar los espacios de participacién a la sociedad en la 

biisqueda de una verdadera democracia participativa, por lo que en 

su capitulo tercero contempia un apartado especifico sobre la forma 

mediante ta cual se integra la participacion social en la planeacién. 

Finalmente, la Ley General de Planeacién en sus articulos 3° y 

4°, contiene ja forma mediante la cual deberdn agruparse los 

objetivos nacionales, estrategias y prioridades para el desarrollo 

integral det pais, mediante la elaboraci6n sexenal de un Plan Nacional 

de Desarrollo y los diversos programas que de él emanen. En esta 

iégica, en dichos articulos se define lo que debe entenderse por 

planeacién nacional del desarrollo, mostrandola como un medio que



posibilita la consecucién del desarrollo integral del pais, en lo 

politico, econdémico, social y cultural, a través del desempefio eficaz 

de las funciones del gobierno. 

En el capitulo IV, se buscé analizar la forma en que se ejerce la 

planeacié6n en tos d4mbitos estatat y municipal, a fin de revisar tos 

mecanismos institucionales existentes para la planeacién 

democratica. En tal virtud, se considero conveniente hacer algunas 

precisiones sobre el concepto de federacién y la adopcio6n del 

régimen federal dentro de la Constitucién Politica de los Estados 

Unidos Mexicanos. 

Posteriormente, se esbozan las Iineas generales bajo las cuales 

se lleva a cabo la planeacion estatal y municipal, destacando los 

Organos centrales encargados de !a planeacién en dichos dmbitos. 

Tales 6rganos 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 juridica y patrimonio propio que tienen a su 

cargo, entre otros, la elaboraci6n del Plan Estatal de Desarrollo y el 

Plan Municipal de Desarrollo, respectivamente. 

Asimismo, se analiz6 uno de los principales instrumentos de 

coordinaci6n entre la federacién, los estados y los municipios para la 

implementacion y desarrollo de las acciones previstas en los diversos 

planes y programas estatales. Tal instrumento es ef Convenio Unico 

de Desarrollo (CUD), cuyo principal propdsito es fortalecer a las 

entidades federativas y a los municipios a través de una mayor 

asignacion de recursos, mediante la transferencia de los mismos y la



realizaci6n de acciones y obras conjuntas que impulsen el desarrollo 

estatal y municipal. 

En este capitulo, también se consideré pertinente revisar el 

marco jurfdico de la planeacién estatal, mediante el anatisis general 

de las leyes estatales de planeacidn. Para tal efecto, se revisaron los 

Organos encargados de Ia planeaci6n en los estados, la forma en que 

se incorporan a los actores sociales en el disefio de las polfticas 

publicas o de la planificacién de obras y su participacién en tos foros 

de Consulta Popular, entre otras. 

Sobre este punto, se vio la necesidad de hacer un andlisis mas 

especifico de las Leyes de Planeacién de los Estados de Colima y 

Querétaro, los cuales reflejan una mayor participaci6n social en ta 

planeacién, y detallan claramente los mecanismos e instrumentos a 

través de los cuales se ejercerd dicha participaci6én. Asimismo, en 

contraposici6n, se analiza el Estado de México, por ser éste uno de los 

estados con mds ambigtedad en la forma mediante Ja cual se llevaran 

a cabo los procesos de planeacién. 

También se consideré necesario, referir nuestro estudio a la 

planeacién democrdtica en el Distrito Federal y, abordar, ademas, la 

Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal, que aunque en 

principio no estd directamente relacionada con el objeto de nuestro 

estudio, su importancia radica en que constituye un avance sustancial 

en la creacién de figuras juridicas que amplian los espacios de 

participacién social.



Finalmente, y como el desarrollo de una planeacion 

democrdtica que sea realmente eficiente requiere de un gran 

esfuerzo, tanto del gobierno como de Ia sociedad, se consider6é de 

interés esbozar algunos comentarios sobre la forma en que podria 

resolverse una posible controversia en materia de planeacion 

democrdtica, 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, 0 una vez tomada la decision, esta no se lleve a cabo. 

Para tal efecto, se analizan tas implicaciones de aplicar en 

México una organizacién similar al Consejo Econémico y Social 

Francés 0 al Consejo Nacional de la Economia y del Trabajo ttaliano, los 

cuales se encuentran integrados por representantes de los diversos 

sectores sociales y actan como un contrapeso ante las decisiones del 

Parlamento. 

En forma alternativa, también se estudia la viabilidad de 

conferir al Poder Judicial de la Federacion atribuciones para conocer 

sobre controversias en materia de planeacién democratica, 

concretamente a los Juzgados de Distrito en materia Administrativa, 

ya que las controversias que se susciten en materia de planeacién 

democratica 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 ultimo, el presente trabajo concluye con algunas reflexiones 

finales sobre la necesidad politica y social de ampliar los espacios de 

participacién social, asf como 1a necesidad de crear figuras juridicas 

que incrementen los canales mediante 10s cuales pueda ejercerse 

dicha participacién, es decir, la implementaci6n de mecanismos 

alternos que posibiliten la inserci6n cada vez mayor de la sociedad en 

la toma de decisiones y en los procesos de planeacién de las politicas 

pUblicas con el objeto de eficientizar ta atencién de las demandas 

sociales y de establecer los medios mediante los cuales se norme la 

corresponsabilidad entre el gobierno y la sociedad en dicho proceso.



CAPITULO | 

é QUE ES DEMOCRACIA PARTICIPATIVA?. 

“Es nuestra forma ge utilizar las palabras “democracia” 
y “gobierno democrdatico” la que produce mayor 
confusién. A menos que se definan claramente esas 
palabras y se Hlegue a un acuerdo sobre las 
definiciones, la gente vivird en una inextricable 
confusi6n de ideas, para beneficio de demagogos y 
déspotas* 

Alexis de Tocqueville. 

1.1 DEMOCRACIA GOBERNANTE Y DEMOCRACIA GOBERNADA. 

Uno de los temas mds estudiados a lo largo de la historia de la 

humanidad es el concepto de Democracia, término que ha sido 

anatizado por grandes fildsofos, humanistas, politicos, juristas y 

socidlogos, desde el siglo V a. C. hasta nuestros dfas', por ende, no es 

- nada 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 que al 

analizar las sociedades podemos percatarnos de que se han 

_—— 

 Existe una gran literatura con respecto a la democracia, por citar algunos, tenemos: la “Republica” de Piatén; la 

“Etica Nicomaquea” y la “Politica” de Aristételes; el “Tratado de la Republica” de Cicerén; el “Opusculo sobre 

el Gobierno de los Principes” y !a “Suma Teolégica” de Santo Tomas de Aquino; los “Seis Libros de la 

Republica” de Juan Bodino; el “Leviatan” de Thomas Hobbes; “Ensayo sobre el Gobierno Civil” de John 

Locke; “Del Espiritu de las Leyes” de Montesquieu; “El Contrato Social” de Juan Jacobo Rousseau; “jQué es el 

Tercer Estado?” de Sieyés; “La Democracia en América” de Alexis de Tocqueville; “Un Sistema de Légica, 

Racionalista ¢ 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 o de facto, diversos mecanismos que no 

atienden al sentido literal de la democracia, sino que !a transforman tan 

sutiimente que ha sido Ja justificaci6n para que elites dominantes 

lleguen al poder y lo conserven, satisfaciendo sus intereses de grupo y, 

asi, podrfamos continuar sefialando casos en que la democracia se ha 

ido amoldando y adecuando en aras de la preservacién de 

determinados intereses. 

El por qué de ta multiplicidad de manifestaciones que la 

democracia ha tenido en las sociedades a través del tiempo se debe 

fundamentalmente al abismo existente entre la democracla, 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 las formas de la democracia en 

las socledades modernas, tanto las que han buscado una reconciliaci6n 

entre jos ideales y fa realidad democratica, asf como aquellas que 

reconociendo que la democracia ideal no puede darse, han matizado su 

aplicaci6n prdctica. 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 vertical, de la que se desprenden 

diversas modalidades, como la democracia de  referéndum, 

representativa y participativa. 

1.1.1 DEMOCRACIA DIRECTA. 

La democracia ideal, concebida como el poder del pueblo, por el 

puebio y para el pueblo, como apuntaba Abraham Lincoln, encuentra su 

expresion mds 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 lo 

que debemos entender por democracia directa ta atribuci6én de {a 

soberania a todos y cada uno de Ios 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 fa cual emana todo e! poder, como unico ente facultado para 

ejercerlo y, como ef unico beneficiario del mismo. Pero podria en la 

actualidad darse esta concepcién idealista y, de serlo, seria |6gicamente 

viable. Antes de dar una respuesta es importante revisar algunos 

aspectos, retomando como punto de partida a la democracia griega 

considerada por los autores como la expresiédn mds cercana de la 

democracia directa y por tanto ideal. 

Recordemos, pues, que !a Grecia antigua era una comunidad 

pequefia donde todos los habitantes compartian los mismos valores 

religiosos, morales y polfticos, los problemas que se presentaban no 

eran muy complejos, lo que facilitaba la toma de decisiones por el 

cuerpo que conformaba la asamblea en la polis, de tal suerte que existla 

una vinculaci6én directa entre gobernantes y gobernados y sin Cuerpos 

intermedios para ta resoluci6n de los asuntos politicos, pero se 

contempiaba la posibilidad de delegar algunas funciones, a través de 

aigun sorteo o eleccién, para que alguna persona realizara 

especificamente aquello que le fuera encomendado. 

  

? El autogobierno 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” Cf. 

Sartori, Giovanni, Teoria de la democracia, Tomo I, Ed. Alianza Universidad, Madrid 1988, pp. 92-93.
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Por otro lado, la democracia directa implica un autogobierno, lo 

que en la Grecia antigua significaba pasarse la vida gobernando. El 

individuo debfa abandonar la esfera privada para dedicarse a la 

actividad plblica, !o cual representaba un gran trabajo para los 

individuos, quienes tenfan 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, 

afirm6 que: “&! ciudadano... se entregaba totalmente al Estado. Le 

daba su sangre durante la guerra, su tiempo en la paz, no era libre 

de dejar a un lado los asuntos ptiblicos para cuidarse de los suyos... 

por el contrario, el ciudadano debia descuidarlos para trabajar por 

el bien de la ciudad’® De esta forma, la democracia directa reduce 

toda ta actividad del ser humano a Ia polftica, asf lo retom6 Juan Jacobo 

Rousseau quien, estudiando la democracia griega, encontro la 

democracia ideal como la mejor forma en que la voluntad general (el 

pueblo en su conjunto) pudiera expresarse en forma absoluta y sin 

limitaciones, de ahf que se le considere como teérico de la democracia 

totalitaria o del Igualitarismo radical. 

El ejercicio del poder por parte del pueblo en su totalidad ha sido 

e! argumento sobre el cual basan su defensa los que han propugnado 

por un regreso a la democracia directa, ya que para ellos quienes lo 

ejercen se encuentra en una mejor posiciédn que aquellos que lo 

delegan, por lo que consideran que Ia participaci6n directa brinda una 

mayor seguridad en lta atenci6n de los asuntos publicos y, por ende, 

propugnan por espacios donde el individuo pueda participar en la toma 

de decisiones sin intermediarios y, en caso de que existan, que cuente 

con la facultad para removerlos, como en el referéndum, !a iniciativa 

> Cfr. Coulanges, Fustel de, La Ciudad Antigua, Cap. II, Libro IV, Coleccién Sepan Cudntos No. 181, Editorial
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popular y fa 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 que nos brinda soluciones intermedias a ios 

problemas del ejercicio del poder del pueblo. 

Adicionalmente, no debemos perder de vista que las sociedades 

modernas no cuentan con un sdélo centro de poder sino varios, lo cual 

nos plantea la necesidad de precisar cémo se ejercerd el poder dentro 

de una sociedad plural. Al efecto, se considera conveniente que a través 

de ordenamientos jurfdicos o de presiones entre los distintos grupos no 

se erija uno s6lo 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 sdlo 

grupo, dando asf lugar al gobierno de la mayoria,° en forma absoluta e 

ilimitada, sobre los derechos y las opiniones de la minorfa. 

Asf, la democracia directa presenta una serie de limitaciones 

reales, ni atin aquellos que la han defendido aceptan la posibilidad de su 

aplicaci6n conforme a su concepcién original. Rousseau, en el “Contrato 

Social", reconocié que la democracia litera! sdlo podfa llegar a darse en 

  

Pornia, $.A., México, 1989. 

“4 wravés 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 poblacién sobre un tema 

controvertido (..)La iniciativa es un tipo de legislacién directa, de cardcter positive que permite que los 

votantes promulguen leyes sin la accién del cuerpo legistativo(...) La convocatoria...esta diseriada para gue los 

funcionarios péblicos respondan continuamente a los votantes...para determinar si uno o varios funcionarios 

deben o no permanecer en sus puestos” Cfr. Zimmerman, Joseph F., Democracia Participativa, El 

Resurgimiento de] Populismo”, Ed. Limusa, México, D.F., 1992, pp. 23-24. 

5 Cfr, Bobbio, Norberto, El Futuro de la Democracia, Fondeo de Cultura Econémica, México 1986, pag. 47 

® Algunas consideraciones importantes sobre el gobierno de la mayoria las encontramos en el segundo tratado 

sobre el Gobiemo Civil de Locke, referente a la elaboracién de leyes, a Juan Jacobo Rousseau acerca de la 

libertad manifiesta a través de !a expresién de la mayoria absoluta, en el Contrato Social; 0 Alexis de
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una sociedad ideal, la cual deberia ser pequefia, donde todos se 

conocieran, con costumbres sencillas y que contaran con fos mismos 

derechos, fortunas y autoridad, lo cual no era posible porque las 

sociedades se iban agrandando y aglutinaban diversos grupos con 

intereses contrarios que dificultaban los procesos democraticos, por !o 

que termin6 por afirmar categéricamente que la verdadera democracia 

no puede existir: “fomando el término en el rigor de la acepcion, 

jamdas 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 jaméas 

darse en las sociedades modernas® en virtud de que en la actualidad se 

estén conformando grandes sociedades con diferencias culturaies, 

econémicas, politicas y sociales cada vez mayores, ademas de que si por 

ella entendemos la participaci6n de todos y cada uno de los individuos 

en todas las decisiones que le atafien, su posibilidad de realizacién es 

evidentemente imposible y, por tanto, del autogobierno, el cual exige ta 

presencia y participaci6n 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, 

fisicamente no es factible que ef pueblo (con derecho a ejercitar su 

poder) pueda reunirse todo el tiempo a resolver los problemas que se 

susciten. NO podemos pensar en individuos dedicados total y 

absolutamente a resolver los asuntos publicos en virtud de que existen 

  

Tocqueville, en la Democracia en América, para quien !a soberania absoluta de la mayoria es la esencia del 
gobierno democritico. 
’ Cfr. Rousseau, Juan Jacobo, El Contrato Social, Libro III, Cap. IV, Coleccién Sepan Cudntos No. 113, Ed. 

Pornia, S.A., México 1987, pp. 35-36 
5 Quiza el tinico caso en ef que se verifica la democracia directa es en Suiza, 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 iguat atenci6n. No se 

puede dejar de ser individuo para convertirse sdlo en ciudadano porque 

estarfamos ante la reducci6n del ser humano en un ente politico, en el 

Zoonpolitikon de Aristételes. 

Asimismo, no podemos afirmar que la decisi6n aprobada por Sa 

mayoria convierta a ésta en una decision justa, equitativa y racional. Una 

mayoria es una cantidad y ésta no puede crear una calidad. De igual 

forma, no debemos entender et principio de la mayorfa como absoluta 

e ilimitada por que provocaria la intolerancia y no permitiria la libertad 

de expresién, ya que todos tendrian que pensar igual y los que 

estuvieran en contra deberfan someterse a la voluntad general asf 

expresada. Por lo tanto, la democracia directa carece de condiciones 

fisicas, juridicas, econdmicas, sociolégicas y pollticas que posibiliten su 

aplicaci6n real en las sociedades modernas. 

1.1.2 DEMOCRACIA DE REFERENDUM. 

Esta forma de democracia se encuentra cimentada en Ia figura del 

referéndum, instrumento que fue adoptado por paises como ios 

Estados Unidos para controlar ciertos actos de los érganos del Estado, 

principalmente tas leyes, donde se deja al pueblo la decisién final en 

materia legislativa. Sobre este punto, Joseph Zimmerman’, al anatizar su 

funcionamiento en Nueva Inglaterra, la fundamenta en la toma de 

decisiones compartidas que permite a tos votantes decidir 

directamente sobre la conveniencia de implementar algun 

ordenamiento legal, el impacto social que pueda llegar 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. 

° Cr, Zimmerman, Op. Cit., supra, nota 4, pp. 23-24.
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como el sentir de la poblacién sobre dicho acto. Asimismo, es utilizado 

para controlar los abusos, las arbitrariedades y el poder desmedido de 

algunos 6rganos legislativos. 

‘Ahora bien, 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 lo que se ha dado en llamar 

democracia de referéndum, donde el demos decidira directamente la 

atencién y solucién de los problemas que se le presentan, caso por caso, 

sin reunirse y a través de esta figura. 

La democracia de referéndum, ademas, introduce un elemento 

nuevo que le da originalidad, a saber, la utilizacién de la tecnologia. Con 

esto se pretende que cada individuo cuente con un video electrénico 0 

una computadora en la cual aparecerdn los asuntos sobre los que habra 

que votar y las diferentes opciones, para que el individuo decida aquella 

que més le convenga. Este elemento es lo que ha dado lugar a que 

algunos autores, como Norberto Bobbio, la denominen computocracia. 

Con base en lo anterior, pareciera que se trata de una democracia 

directa en virtud de que las opiniones son expresadas en forma 

individual sin la necesidad de intermediarios y que los problemas que las 

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 reinen a intercambiar puntos de vista 

sobre la decisi6n que 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 ahf 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 

consideracién y que, en términos reales, no la 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 

cuesti6n, no existe, por tanto, una retroalimentaci6n. El individuo 

optard por aquella situaci6n que mds Je convenga, conforme a 

pardmetros subjetivos y personales, los cuales no permiten puntos 

medios. 

b) En este tipo de democracia, estamos en presencia de lo que 

Dahrendorf denomin6 “hombre total", entendido como el individuo 

que esté dedicado por completo a los asuntos publicos. Ya 

habiamos sefialado al criticar a la democracia directa que no es 

posible pensar en que toda la actividad del ser humano pueda 

reducirse a la politica. 

c) La democracia de referéndum implica que tos 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, atin para las sociedades mas desarroliadas y con menor 

grado de analfabetismo. El hecho de saber leer y escribir, o ser 

profesionista no convierte a los seres humanos en portadores de 

una cultura universal, al contrario, las sociedades tienden a la
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especializaci6n del conocimiento. Por otro lado, la toma de 

decisiones racionates implica un entendimiento e interpretaci6én 

real de fos asuntos, sus efectos, sus ventajas y desventajas, lo cual no 

es comprensible en igual medida por todos y cada uno de tos 

individuos. 

No se contemplan medidas de contro! sobre las personas 

encargadas de priorizar y ordenar tos asuntos que serdn sometidos a 

la ciudadanfa, ya que puede haber una manipulacién de la 

informaci6n induciéndolas a que tomen una determinada decisi6n. 

Esto se puede apreciar mds claramente en el caso de preguntas 

dirigidas y cerradas, que no dan lugar a reflexiones profundas. 

El costo por la implementaci6n de la democracia de referéndum es 

altisimo, ya que requiere de que en cada casa, como minimo, exista 

una computadora y se capacite a los miembros de la familia sobre 

su utilizaci6n. Econédmicamente no es viable, sobre todo cuando 

existen agudos y graves problemas sociales como desnutricién, 

desempleo, analfabetismo, enfermedades y escasez de vivienda que 

deben resolverse. 

Por ultimo, al igual que la democracia directa, potencializa el poder 

de la mayorfa en contra de los derechos de la minoria, no la toma en 

cuenta. Es una democracia totalizante. 

A manera de conclusi6n, la democracia de referéndum se nos 

muestra como la sublime realizaci6n de la democracia literal, 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 ta democracia clasica sufrio 

una transformacién respecto a Ja atribucién de! poder y el ejercicio del 

mismo. Recordemos que ta democracia ideal atribuia al pueblo el 

derecho de autogobernarse, a decidir directamente sobre el destino de 

los asuntos ptiblicos. En cambio, la democracia moderna, fundada en la 

aceptacion del pluralismo, delega el ejercicio del poder en otra persona 

mediante la figura de la representaci6n, cuya incorporaci6n 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, asf como 

establecer Ifmites a las acciones gubernamentales y las decisiones 

politicas y, bajo el principio de la representacién de la voluntad 

popular, legitimar al gobierno, y; 

b) Por el reconocimiento a las sociedades pluralistas conformadas por 

grupos diversos con intereses y demandas muy particulares y en 

algunos casos diametralmente opuestas, los cuales tienen Ia libertad 

para manifestarse, atin en contra de los actos del gobierno, por lo 

que se ve la necesidad de implementar mecanismos jurfdicos 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 representaci6n como ta mejor forma para que la 

sociedad pueda formar parte del quehacer gubernamental.
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Sobre este punto, Robert Dahi, al estudiar la democracia 

madisoniana, resalt6 que la importancia de la democracia radica en 

conceder derechos iguales, incluido el de determinar la direcci6n 

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 los Ifmites para el ejercicio de su 

soberanfa mediante su delegaci6n, a través del proceso electoral, a un 

representante. 

Asf, en las sociedades occidentales ia 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 la participacién de tos 

ciudadanos, pero solo en lo que se refiere a la eleccién de 

representantes, sobre los que recaera la obligaci6n de tomar tas 

decisiones conforme a to expresado por la voluntad general. ta 

democracia indirecta divide al pueblo en gobernantes y gobernados 

conforme a un principio de mayoria limitada, en contraposicién al de 

mayoria absoluta, propia de la democracia directa. 

sin embargo, lo que ha sucedido con la democracia representativa 

es que el supuesto gobierno de la mayoria limitada se ha convertido en 

un gobierno de minorias, entendido como un grupo controlador o elite 

gobernante. Ha propiciado la formacién de oligarqufas quienes se 

disputan el poder al margen de la ciudadania y de la poblacién en 

general. Esto como consecuencia de tres sucesos: la confusi6n que se 

9 Se ha Hegado a confundir a la democracia representativa con ¢] 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 esta facultado para tomar las decisiones colectivas, es, por tanto, una representacién organica.
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dio entre la representacién politica y la representacion de intereses, 

propia del derecho civil; ta competencia polltica derivada de la aparicion 

de los partidos politicos y; la 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, los cuales, una vez electos, se liberaban de cualquier 

obligacién y, por ende, responsabilidad, ante los individuos ya que ellos 

contaban con la facultad, delegada, para tomar discrecionalmente las 

decisiones que reflejaran la voluntad general y siempre en aras de 

mantener los intereses de la nacién sobre cualquier interés de grupo. A 

ésta se le jlam6 representaci6n polftica, donde ia 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 representaci6n de 

intereses, donde el representante esta obligado a cuidar los intereses 

particulares de su representado y, aunado a la proliferaci6n de grupos 

sociales con ideologfas diversas, se tleg6 a identificar los intereses de 

grupo con el interés general, tratando de hacerlos prevalecer sobre los 

demas. 

Ya habfamos comentado que el ejercicio del poder, ya no le 

corresponde a los individuos sino cada vez mds a los grupos y clases 

sociales, por 10 que es natural que los supuestos representantes de la 

voluntad general, buscaran mantener su posicién de privilegio en !a 

toma de decisiones y el control en el ejercicio del poder, estableciendo 

un vinculo permanente de obediencia y proteccién al grupo al cual
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pertenecieran, de tal suerte que la supuesta representaci6n del interés 

general se convirtié en una ficcién polftica. 

Por lo que respecta a la competencia politica y, por tanto, a la 

aparici6n de los partidos politicos", las ideas liberates cambiaron los 

patrones del comportamiento polftico ya que, como consecuencia del 

libre ejercicio de la voluntad popular, se establecié la elecciédn de 

ciudadanos para los cargos pliblicos. Con esto, los individuos con 

intereses similares se fueron agrupando para defenderlos y trasladaron 

los conflictos sociales al plano polftico. Se organizaron conforme a una 

filosofia politica que consagraban el derecho a la opinién publica como 

el feit motiv de la actividad social. Los sistemas de partidos se nutrieron 

de todos aquellos asuntos que afectaban a la sociedad y a la vida publica 

para autonombrarse los portadores de ‘a conciencia ciudadana y 

competir en ta arena politica por el poder, otorgando y asegurando su 

ejercicio a una elite ya instalada. 

El funcionamiento de la democracia representativa, a través del 

proceso electoral, requerfa de una alternancia en el poder, es decir, de 

una rotacion en los detentadores del poder politico to cual sdlo podfa 

lograrse con candidatos provenientes de variados partidos politicos 

quienes debfan competir en iguatdad de circunstancias conforme a los 

ordenamientos legales implementados para elio. A este fenédmeno se le 

denomin6 teorfa competitiva de la democracia, la cual fue definida por 

Joseph Schumpeter como “%.. aquella ordenacioén institucional 

establecida para llegar a la adopcidn de decisiones politicas en la 

  

") Sobre 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 Econémica, México, 

DF, 1984, pp. 9-10.
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que los individuos adquieren el poder de decidir por medio de una 

lucha competitiva por el voto del puebtio...” ”. 

Robert Dani, al referirse a esta teorfa, consider6 a la democracia 

moderna como una poliarquia, donde diferentes minorias compiten 

entre sf y cuyas preferencias influiran en la toma de decisiones 

gubernamentales. Empero, hizo hincapié en que por debajo de ésta 

aparente diversidad de opciones pollticas deberd existir un consenso 

pdsico de todos tos grupos de interés y partidos polfticos en pugna 

sobre los valores y fines que ha de buscar la sociedad en su conjunto, va 

que cuanto mayor sea Ja extensidn del consenso mds segura y eficiente 

serd la democracia, con {a cual, sefiala, se favorecerd la moderaci6n y se 

mantenara la paz social. 

De esta forma, la democracia representativa se nutri6d de tos 

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 !a competencia democratica y, elecciones que 

proporcionan oportunidades regulares para que {os ciudadanos 

participen en la selecci6n de funcionarios publicos.* 

Sin embargo, el desarrollo de una verdadera competencia politica 

fue variando de sociedad en sociedad, dependiendo del respeto que los 

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 

politica) encontramos que los partidos politicos limitaron 

considerablemente la posibilidad de que personas ajenas a su partido 

  

2 Respecto a la teoria de ta democracia competitiva en: Cfr. Sartori, Op. Cit., supra, nota 2, p. 197. 

3 Cf. Cobb, Roger W. y Charles d. Elder, Participacién en Politica Americana: la dinamica de la estructura de 

Ja agenda, Noema Editores, S.A., México, D.F., 1986, p. 14.
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pudieran competir, ademds de que el partido que se encontraba en el 

poder podfa establecer mecanismos para mantenerse en él o bien, para 

que se diera continuidad al proyecto politico del partido en cuestin. * 

De esta forma, los partidos pol(ticos se convirtieron en el generador de 

una oligarquia que usa a las clases inferiores, rindiendo un homenaje 

puramente verbal a sus sentimientos, que postula el poder del pueblo y 

recuerda que su obligaci6n es la defensa de los derechos de la 

ciudadania s6lo en tiempo de elecciones con el fin de conseguir la 

mayor cantidad de votos posibles y perpetuarse en el poder: “Dejad 

pensar al pueblo que gobierna y se dejard gobernar” * La eleccién 

asf se ve reducida o inhibida, es una elecci6n sin opcidén, lo que no es 

otra cosa que ta democracia simutada de un gobierno autoritario. 

Por to que respecta al tercer punto, la teorfa pluralista y el 

principio de representaci6n politica fueron redefiniendo a ia 

democracia como un asunto de minorifas. Sus partidarios vieron al 

pueblo como una gran masa fandatica, irresponsable, desorganizada y 

carente de todo compromiso politico que, valiéndose de! anonimato, 

podria tlegar a causar graves conflictos sociales y desestabilizar al 

gobierno, por lo que para mantener e) equilibrio det sistema politico 

fueron limitando la participaci6n de la sociedad civil en la vida politica. 

De esta forma, el interés y la participacién activos y extensos, que una 

vez se vieron como un requisito para una democracia eficiente y 

  

 Algunas formas de manipulacién de la competencia electoral, son: limitaciones constitucionales 0 de hecho 
para impedir una proliferacién de partidos politicos, como en Turquia en 1945, Siria, Irin y Brasil entre 1964 y 

1984; obstaculos para impedir la extensién de pequeiios partidos con la finalidad de reforzar la legitimidad seudo 

democratica de un partido gobernante como en México o Tunez; el simulacro de un gobierno multipartidista en 

el que domina un partido unico de hecho como en Polonia o la Republica Federal Alemana antes de 1989 y; 
cuando a Jos electores se les ofrece la facultad de elegir entre dos o mas candidatos con perfil casi idéntico como 
en Portugal antes de 1974, la Espaiia 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 ef indicador de un sistema vacilante y 

potenciaimente inestable. 

Por consiguiente, se lleg6 a considerar que los bajos niveles de 

interés y de participaci6n eran resultado de la solidez y del buen 

funcionamiento del sistema, siendo una evidencia positiva de la 

confianza subyacente en el gobierno y de la satisfacci6n general con el 

status quo. 

Para finalizar, enfatizamos el hecho de que en fa actualidad el 

gobierno recae solo en una minorfa que no respeta los derechos de la 

gran mayorfa. Las sociedades se valen de los partidos polfticos 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 polltica de estos partidos, o que 

no son militantes de! mismo, ven minimizada su posibilidad de disentir y 

sometida su voluntad en aras de preservar el interés general que en 

realidad es simplemente: la conservaci6n del status quo del grupo 

minoritario en el poder. 

El destino de la democracia representativa estard en funci6n de 

que se logre una verdadera democratizaci6n de la sociedad civil, donde 

el poder sea controlado y distribuido, sucesiva o al mismo tiempo, entre 

mayorias y minorfas; que se respeten los derechos de la mayorfa para 

que, a través de cauces legales, se les permita una participaci6n mas 

amplia en la toma de decisiones y; que se ampifen los espacios para que 

se vaya construyendo un sistema pluripartidista que efectivamente 

permita un acceso igualitario al poder mediante la competencia y 

  

13 Wiliam Penn, Cfr. Pumariega, Manuel, Frases Célebres_de Hombres Célebres, Compajiia General de 

Ediciones, S.A., México, D.F, 1976, p. 106.
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alternancia polftica real, asf como la incorporaci6n de los actores 

sociales en las decisiones de gobierno. 

1.1.4 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. 

Los tedéricos de la democracia habfan postulado el derecho del 

hombre comtn para participar en su propio gobierno de forma racional 

y responsable. Apostaron por una sociedad que se *...interesara y 

participara en los asuntos ptiblicos, 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 la comunidad...”° 

Estas aspiraciones democrdaticas no fueron cumplidas por ninguna 

democracia occidental, en virtud de que la democracia representativa, 

o teoria elitista de ta democracia como se la ha denominado, resalté la 

conveniencia de una actitud pasiva de los ciudadanos y limité la 

participaci6én amplia y constante de la sociedad en los procesos de 

gobierno, haciendo cada vez mas escasos los espacios de participacion 

con los que contaba la ciudadanfa y la 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 politicos - instrumentos centrales de la 

representaci6n moderna - a una especie de burocracia politica y 

legislativa, en donde las prdcticas poco sinceras, e incluso deshonestas 

de algunos integrantes, demeritaron a ojos de la ciudadania y de la 

  

© Berard Berelson “Teoria Democratica y Opinion Publica”, 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 y 

plataformas polfticas que es la raz6n de ser de los sistemas 

multipartidistas; lo cual, aunado con el incremento en la infiluencia de 

los grupos organizados sobre los érganos legislativos, en detrimento del 

ciudadano promedio, fueron minando ta 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, constriféndose sdlo a la 

emision de un voto el dfa de ia elecci6n nacional y dejando en manos de 

un selecto grupo la atencié6n de los asuntos publicos. 

Fue en este contexto que surgi6 en forma incipiente un 

movimiento de intelectuales” que durante ta década de los cincuenta y 

comienzos de los sesenta cuestionaron la legitimidad de la democracia 

representativa a la cual identificaban con la defensa de una sociedad 

dividida en clases y demandaron por un ejercicio democratico que 

incluyera a toda la sociedad. 

Este grupo reaccioné contra la institucionalizaci6n de la 

democracia, al considerar que ésta se habfa transformado en un simple 

método de seleccién y control de Ifderes y no como el medio a través 

del cual se debian canalizar las diversas demandas de participacién 

igualitaria en el proyecto de transformaci6n social. Asimismo, hicieron 

hincapié en su ingobernabilidad frente a las exigencias de mayor 

participaci6n de los miembros de la sociedad en la vida publica, y 

  

" Entre ellos podemos sefialar los siguientes: Peter Bachrach Critica de la Teoria Elitista de Ja Democracia, 

1967; Carole Pateman Panticipacién y Teoria Demoeritica, 1970; C.B. Macpherson La Democracia Liberal y su 

Epoca 1976; Jiirgen Habermas Problemas de Legitimacion en el Capitalismo Tardio 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 la teorfa democréatica con ia realidad, 

dando jugar a lo que se ha dado en Ilamar Democracia Participativa’. 

Asf, el andlisis de la Democracia Participativa® tiene como marco 

referencial la crisis del sistema representativo, donde las doctrinas y 

procedimientos constitucionales en favor de la soberanfa popular 

absoluta y el gobierno de la mayorla han proporcionado los controles 

mds débiles de todos por lo que 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 minorfa quien se legitima por que 

cuenta con la supuesta representacién de la mayorfa. 

Esta minorla, circunscrita en los partidos politicos, ha demostrado 

su incapacidad para asumir todas las demandas politicas, por lo que se 

ha valido de diversos mecanismos para producir un conjunto de 

decisiones que resulten lo mas agradable o menos desagradable posible 

‘8 algunos autores al hablar de democracia participativa la equiparan con la democracia populista como Robert 
Dahl, o bien, como Joseph Zimmerman, para quien la democracia participativa es el resurgimiento del 
populismo. Esto se debe, basicamente, a las coincidencias en términos de un mayor involucramiento de la 
sociedad en los asuntos publicos. Pero no por ello debemos considerar que sean lo mismo, ya que el populismo 
obedece a un periodo histérico determinado con caracteristicas politicas, econémicas y sociales que la hacen 
totalmente distinta. E] populismo surgié en la Europa fascista en un contexto de debilidad estatal. Tenia como 
elemento primordial la implementacién de estrategias autoritarias para encauzar la activacién de las masas. Se 
buscaba recuperar el reclamo popular de ia participacién politica, generalmente utilizando el discurso 

antiimperialista para reforzar el sentimiento de identidad y, a través de la exaltacidn de la voluntad popular, 
legitimar la soberania estatal. Asi, el populismo buscé defender todos aquellos elementos culturales que le daban 
cohesion, repudiando aquellos que fueran extranjerizantes, con la finalidad de llevar a cabo ¢} proyecto de 
reconstruccién nacional. El populismo, acercé a la clase trabajadora con un Hder surgido de Ja otigarquia y 
finalmente degeneré 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 criticos 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 el ultimo portavoz de la idealizacién de la democracia directa, mientras que e] segundo se enmarca en la 
corriente liberal y por tanto justificaba la democracia representativa, ya que si bien consideraba que el “...cinico 
gobierno que puede satisfacer plenamente todas las exigencias es aquel en el que participe todo el pueblo... ”, 
establecié dos limitantes a la participacién social: ¢] grado de alfabetismo y el pago de impuestos, requisitos 
necesarios para que los individuos tuvieran derecho al voto sefialando que “... es perjudicial que la constitucién
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para todo el conjunto de demandas individuales, filtrando Unicamente 

aqueéllas que cuenten con capacidad adquisitiva para respaldarias. 

Naturalmente, aquellos electores que no se sienten reconocidos en la 

amalgama de propuestas que estos plantean se sienten frustrados y sin 

posibilidad real de oponerse o demandar que sus necesidades sean 

tomadas en cuenta. En esta ldégica, no podemos afirmar que las 

sociedades modernas cuenten con un _ verdadero escenario 

democratico. 

Con la democracia representativa, se han ido perdiendo los 

principios de organizacién social, mds alld del dmbito politico y 

econdémico, afectando a las fuentes normativas e institucionales en que 

se estructura la posibilidad de identidad de los sujetos sociales. 

Asimismo, la extensi6n de las desigualdades ha arruinado el proyecto 

humano que se habia legitimado llegando a la sumisi6n poiltica de los 

individuos y a la reducci6n de la sociedad a una simple sociedad de 

electores. 

La poca participaci6n y las desigualdades sociales estan tan 

inextricablemente unidas que no es posible hablar de igualdad de 

oportunidades y recompensas donde la mayorla de la pobiacién se. 

encuentra marginada de tos asuntos publicos. Se requiere por tanto, un 

sistema polftico mas incluyente y participativo para lograr llegar a una 

sociedad mas equitativa y mas humana. 

En este contexto, la democracia participativa busca redimensionar 

el plano horizontal de la polftica y propugna por una reconciliacion 

entre la soberanfa popular y la igualdad politica con el mantenimiento 

  

declare que la ignorancia tiene derecho a tanto poder politico como la sabiduria... ”. 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 manifestacién no sélo 

se da en el discurso tedrico sino que tiene su origen, indiscutiblemente, 

en los reclamos de la sociedad que busca mayores espacios, al margen 

de los partidos, para su participaci6n polftica, e incluso, un mayor papel 

en el disefio e instrumentacién de las polfticas que dirigen el quehacer 

de gobierno. 

Esta forma de democracia pone especial énfasis en el concepto de 

participaci6n,” aunque a primera vista pareciera no aportar algun 

elemento innovador a la teorfa de ta democracia, que siempre ha 

propugnado por la participaci6n como un compromiso activo y 

personal sobre la cual se erigira todo el sistema politico. Sin embargo, la 

democracia representativa estructuré el poder en forma vertical y 

ascendente, desde la perspectiva de las relaciones politicas, donde el 

individuo es tomado en cuenta por su calidad de ciudadano y cuyos 

espacios de participaci6én se circunscriben a {ta arena politica, 

incorpordndose como militante de un partido polftico o bien, a través 

del voto, elegir a un representante. 

En cambio, en ta democracia participativa, la participacién se 

convierte en una exigencia proveniente del reclamo social de que la 

democracia no debe ni puede limitarse al dia de las elecciones, de que la 

democracia tiene que extenderse al ejercicio mismo del poder puplico. 

De anf, que la democracia participativa se encamine al plano de las 

relaciones sociales, donde el individuo es tomado en consideracién por 

la multiplicidad de papeles y funciones que desempefia en sociedad y 

2 La participacién y las formas de participacién social seran analizadas con mds detenimiento en el capitulo Il, 
aqui sélo se abordarin en términos genéricos, relactonado exclusivamente con !a teoria de la democracia 

participativa.
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donde la esfera politica es mucho mds amplia: la sociedad en su 

conjunto. Ya que en Ultima instancia, todas las decisiones polfticas estan 

determinadas por lo que acontece en la sociedad. 

Asi, la participaci6n esta orientada a que e! pueblo aprenda cémo 

participar en la toma de decisiones gubernamentates. Los tedricos de la 

democracia participativa, consideran que mediante la intensidad del 

trabajo de los individuos en los asuntos publicos y la experiencia que 

vayan adquiriendo podrdn ser capaces de sopesar las consecuencias de 

sus acciones. De esta forma, sefialan que et involucramiento cada vez 

mayor de la sociedad en los asuntos ptiblicos incrementara los 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 c6mo podriamos avanzar hacia ella, ya que 

si bien es cierto que la participaci6n es algo innegable, auténtico y 

pleno de significado en ei dmbito de los grupos reducidos y pequefias 

comunidades, ésta se convierte en un proceso complejo si se trata de 

transportarla a las sociedades modernas donde confluyen una gran 

cantidad de personas. 

Diversos autores como Giovanni Sartori han visto en la extension 

de las grandes ciudades y la tasa de crecimiento poblacional, un 

obstdculo para alcanzar un grado elevado de participacién social, ya que 

los niveles de participaci6n terminan por ser inversamente 

proporcionales al numero de participantes, to cual puede ser expresado 

mediante una relaci6n de 1 a 0, de 1a 100, de 1 a 1,000, de 1 a 1,0000 y
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asf sucesivamente. De tal suerte que entre mayor sea el numero de 

participantes menor serd su porcentaje de participacién. 

En este sentido, Sartori considera que los tedricos de la 

democracia participativa o participacionistas, como se les ha 

denominado, comprenden mal el factor intensidad no sdélo en el nivel 

mds elevado sino también en el mds bajo, es decir, su asociacion con la 

apatfa, ya que entre mayor sea Ja comunidad, el nivel de autenticidad, 

intensidad y efectividad que se espera con la participacién 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 e} 

sistema representativo el cual requiere cierto grado de apatia y donde 

se ve a la participaci6n social como un peligro para el sistema. Ademds 

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 econdémica o polftica para presionar a ta elite gobernante 

para que ésta, a su vez, instrumente politicas que beneficien a tales 

grupos, de tal suerte que el individuo promedio se afsla de los asuntos 

plblicos, 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 la 

igualdad, lo cual implica que todos los individuos estén en igualdad de 

condiciones en cuanto a la informaci6n que reciben, ia disponibilidad
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de tiempo, ta posibilidad de participacién real y el grado de influencia 

en la toma de decisiones, lo cual necesariamente nos lleva a 

cuestionarnos sobre la factibilidad de modificar los patrones que tan 

convenientemente ha estructurado la democracia representativa para 

que a través de la toma de conciencia de la sociedad de que en ellos 

reside la soberanfa se Jogre una movilizaci6n organizada impulsando 

dicha visi6n participativa. 

Por otro lado, y pese a que la democracia participativa ha tratado 

de revertir las tendencias que llevan al individuo promedio a aislarse de 

los asuntos pUblicos, buscando extender ei panorama de las normas 

polfticas a todos los sectores de la sociedad, revitalizando y dando un 

nuevo significado a la norma de participacion y, reafirmando el valor 

social e individual de la intervencién activa de los individuos en los 

procesos que afectan sus vidas, ha fallado en especificar las condiciones 

bajo las cuales pueden participar las masas en la conformacién y 

determinacién 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, identificaci6én étnica y religiosa, edad, 

educacion y personalidad.” 

Las demandas provenientes de cada grupo social u organizacién 

son tan diversas que llegan a saturar la agenda® donde se establecen los 

puntos que serdn considerados materia de debate para convertirse en 

  

21 Cfr, Sartori, Op. Cit., supra, nota 2, p. 153. 

2 (fr. Dahl, Robert, Un Prefacio a la Teoria Democratica, ediciones Gernika, México, D.F., 1987, pp. 7 1-72. 

2 Una agenda es el “conjunto general de controversias politicas que en cualquier punto del tiempo se 

contemplaran como aptas para quedar dentro del rango de asuntos legitimos que ameritan la atencién del 

sistema politico”, en Cfr. Cobb, Roger W. y Charles d. Elder, op. cit. supra, nota 13, pag. 26 
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polftica publica, se dificulta el consenso y se da inicio a un 

enfrentamiento de fuerzas en pugna por hacer prevalecer unas 

demandas sobre otras, restringiendo Ia participacién de los mismos en 

la arena de conflicto, aquella donde se determinan las alternativas 

pollticas, sélo a los grupos considerados como iegitimos, es decir, los 

que ya han ganado acceso a la arena politica.“ Lo que nos lleva a sefalar 

que sdélo una parte del total de los asuntos y demandas contempladas 

en la agenda serdn considerados por et sistema politico, surgiendo 

nuevamente la cuesti6n de la distripucién de la influencia, pero ya no 

sobre las decisiones, sino en el rango de asuntos y alternativas que seran 

consideradas. 

Esto resulta en una situaci6n en la cual gran numero de personas 

quedan fuera de la arena politica, donde ocurre la competencia e 

influencia, amplificdndose 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, lo que 

generalmente deja fuera de la mesa de debates las necesidades 

planteadas por el resto de los grupos, las cuales pueden ser, inclusive, 

mas importantes y de mayor trascendencia para la sociedad. De ahi, que 

una razonable hipdétesis nos permita sugerir que el numero de 

individuos 0 grupos que ejercen un control significativo sobre las 

alternativas programadas representen solo una diminuta fraccién de la 

poblacién total, por lo que las decisiones que se toman no llegan a 

reflejar exactamente los conflictos bdsicos de la sociedad.” 

La lista de asuntos y alternativas que los participantes activos en 

politica reconocen de interés general es muy diffcil de cambiar, salvo 

  

* Tdem, pag 16 
5 Cf. Dahl, Op. Cit., supra, nota 22, pp. 72-73.
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que los grupos que respaldan las demandas que fueron excluidas de la 

agenda recurran a alguna accidn 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 

ditima instancia, son éstos los que toman las decisiones. 

Revertir estas tendencias, en pro de una incorporacién cada vez 

mayor de los diversos agentes y grupos sociales en la toma de 

decisiones, conlleva un proceso lento que requiere no sdlo del 

reconocimiento y aceptacién gubernamental de que la sociedad se 

involucre en los asuntos ptiblicos y de que brinde los espacios 

necesarios para que pueda darse esa participacién, sino que ademas se 

plasme una verdadera voluntad por parte de la sociedad de querer 

incidir en la politica gubernamental. 

Otro problema al que nos enfrentamos cuando analizamos ia 

democracia participativa es ef de fa responsabilidad. Y no sdlo la 

responsabilidad de los ciudadanos y la sociedad en general, que como 

tal, participen en el gobierno, sino que el problema se agrava si 

incorporamos en el andlisis !a participaci6n de !a organizaci6n social, 

como organizacién en el gobierno. 

La responsabilidad es una categoria que ética y jurfdicamente ha 

estado definida, hasta el momento, para individuos y no para 

cotectividades. El individuo recurre a su organizaci6n, su grupo o su 

colectividad, para buscar apoyo y garantias en su busqueda de libertad; 

el riesgo de la democracia participativa es que la dimensi6n social de los 

nuevos actores politicos y administrativos se convierta en un anonimato 

donde la responsabilidad nunca aparezca y no se asuman los costos 

politicos, econdmicos y sociales de las decisiones.
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Hablamos sefialado que una de las graves fallas de la democracia 

participativa es el hecho de que no se han especificado las condiciones 

bajo las cuales pueda incorporarse !a participacién de la sociedad en la 

conformaci6n y determinacién de fos asuntos publicos. Consideramos 

esto de suma importancia, debido a que facilmente podriamos perder 

e| rumbo propuesto por la democracia participativa y pretender una 

inclusi6n total de la sociedad en todos y cada uno de los asuntos 

publicos tlegando a rozar los limites de la 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 participaci6én constante de los individuos y las 

organizaciones sociales vayan diluyendo el abismo existente entre las 

elites y el resto de la poblaci6én; no debemos caer en los extremos de la 

democracia ideal ni pretender substituir la democracia representativa 

por la participativa en el dmbito de comunidad politica, ya que si 

entendemos la participacién de todos y cada uno de los individuos en 

todas las decisiones que le atafien terminarfamos por imposibilitar su 

pleno desarrollo generando en fa poblacién un sentimiento de 

frustraci6n. Ademas, si concebimos a la democracia participativa como a 

‘a democracia directa no habremos avanzado mucho en el desarrollo de 

la teorfa de la democracia. 

Por lo que ja 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 participacién 

social encuentra mds problemas, es aceptando la utilidad de las 

elecciones y de la democracia representativa para que junto con la 

democracia participativa, se conviertan en formas complementarias de
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un mismo proceso: la incorporacién cada vez mayor de Ia participacion 

social en los sistemas politicos y en la toma de decisiones. Por tanto, 

hablar de democracia participativa es hablar de una ampliaci6n de los 

espacios de participacién y de la democratizaci6n de las decisiones 

publicas. 

La implementacion de la democracia participativa atin tiene que 

superar muchas limitaciones y romper con formas del ejercicio del 

poder politico que se han vuelto prdctica cotidiana. Aqui se han 

sefialado algunos de ellos, como !a desigualdad, la falta de informaci6n, 

la marginacién polftica y la responsabilidad, sin embargo existen 

muchos otros que obedecen a circunstancias muy particulares, como 

particulares son fas comunidades donde pretenda incorporarse en el 

quehacer gubernamental esta forma de democracia. 

Finalmente, podemos sefialar que la estimulacién de la 

participacién social no s6lo es responsabilidad del gobierno, a quien 

compete instrumentar las medidas necesarias para que los actores y 

organizaciones sociales puedan incorporarse en los asuntos publicos, 

que sus demandas sean reconocidas como legftimas y que se les brinden 

las mismas oportunidades en cuanto a informaci6n, y expresi6n de sus 

ideas; sino que, ademas, requiere de la voluntad de la sociedad para 

adquirir el compromiso, en lo individual y con la organizaci6n en la que 

se desenvuelvan, para asumir los costos de sus decisiones, a no 

anteponer tos intereses personales o de grupo a los del resto de la 

sociedad y a coadyuvar con el gobierno en el destino de la nacién. Solo 

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 desiguaidades, donde el 

gobierno es insuficiente para atender las demandas més sensibles de ta 

poblaci6n, donde un grupo minoritario utiliza al pueblo para legitimar 

sus acciones y defender sus intereses al margen de la sociedad, donde 

se privilegia la apatfa a costa de la participaci6n, donde los partidos 

politicos s6lo se acuerdan de la sociedad en tiempo de etecciones, 

donde los mds tienen que soportar las prdcticas corruptas, la 

discriminaci6n, ta violaci6n de derechos humanos, ta inseguridad y la 

demagogia; surge un justo reclamo por parte de los grupos marginados 

y minoritarios que se rebetan contra el poder centralizado y demandan 

una participacién plena, no unicamente el consentimiento de los 

gobernados sino la participaci6n de los gobernados en los asuntos 

publicos. 

La democracia, independientemente de las formas que adopte, 

contiene siempre un ideal de igualdad humana, que tiende a negar 

todas las relaciones de opresién y pretende el desarrollo personal de los 

individuos. Es una calidad que impregna toda la vida y todo el 

funcionamiento de una comunidad, sin importar la extensi6n que 

tenga. Por tanto, el desarrollo de la teorfa de la democracia debe ir mas 

alld de su concepcién 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 los intereses yuxtapuestos de los seudo representantes 

populares y la discriminacion politica del resto de la sociedad.
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Todo sistema democrdatico tiene como condicién necesaria la 

protecci6n de las libertades civiles, vias indispensables para que los 

agentes sociales se dirijan a sus gobernantes y puedan exponerle 

claramente sus demandas. Sin embargo, en la actualidad, la sociedad 

civil se ha convertido en una fuente inagotable de demandas al 

gobierno, las cuales son cada vez son mds numerosas, inalcanzables y 

costosas. 

El gobierno, para poder cumplir correctamente sus funciones, 

Gebe brindar una respuesta adecuada a cada una de ellas, pero la 

cantidad y rapidez con la que éstas se presentan contrastan con los 

complejos procedimientos del sistema poiftico, lo que imposibilita que 

aigtin sistema poiitico, por muy eficiente que sea, pueda ser capaz de 

atenderlas. De esta manera, se crea una ruptura entre la recepci6n de la 

demanda y la emisi6n de la respuesta. 

Desde nuestra Gptica, el nivel de exigencias que polfticamente se 

han alcanzado asf como las perspectivas de legitimaci6n y demandas 

sociales, nos lleva a admitir la complejidad de la sociedad avanzada ta 

cual ya no puede regirse desde procesos dependientes de la formacién 

de la voluntad politica. A decir de Daniel Bell “se trata de hacer un 

esfuerzo, en el 4mbito del orden politico, tendente a hallar un 

cemento social para la sociedad no para Ja fusion de poderes’”*, 

donde s6lo sobrevivirdn aquellas sociedades que mejor puedan 

satisfacer las demandas del propio pueblo. 

Ante interrogantes urgentes de éC6mo pueden alterarse o 

cambiarse las prioridades de un sistema democratico?, ec6mo puede
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movilizarse para responder a las apremiantes demandas de un ambiente 

en deterioro, la sobrepobiacién, la desigualdad y la necesidad de pleno 

reconocimiento y aceptaciédn de los derechos civiles de todos tos 

hombres?. La democracia participativa se nos muestra como un paso 

adelante hacia una nueva concepcién del papel que debe desempefiar 

la sociedad en los asuntos ptiblicos, haciéndose cada vez mas 

apremiante extender los dmbitos de la participaci6n social en el 

ejercicio cotidiano del poder ptiblico, en las acciones administrativas, 

jJudiciales y polfticas a fin de cumplir con los objetivos de cada proyecto 

nacional. 

Se deben recuperar los conceptos fundamentales de la teoria 

cldsica como el bien comun y fa voluntad poputar que han quedado 

relegados a la retdrica partidista. La sociedad democratica debe ser 

capaz de brindar a los individuos la posibilidad de desarrollarse 

plenamente. La democracia debe dejar de ser la democracia de! politico 

donde 1a 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 sdlo tiene el derecho de aceptar o rechazar a 

los hombres que han de gobernar. En este contexto, la democracia 

participativa es una opcidén para dar respuesta a las demandas de la 

poblaci6n, para democratizar las decisiones gubernamentales y para 

que la soberanfa popular adquiera pleno significado. 

Por lo que més alla de la democracia politica es necesario iniciar 

procesos de democracia social, donde se rompa ta separacién del 

politico con respecto de las otras esferas sociales para que se puedan 

debatir efectivamente cuestiones como la asignaci6dn de recursos, la 

  

26 Cf. José M. Gonz4lez y Femando Quesada, “Critica de la Teoria Econémica de la Democracia”. Teorias de 

Ja Democracia, Ed. Anthropos, Barcelona, Espafia, 1988, pag. 273. 
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planificaci6én ambiental y urbana, los derechos humanos, lta seguridad 

publica, la politica exterior e interior, el desarrollo demografico, la 

migraci6n e inmigracion, la politica social, entre otros, para conformar 

asl un modelo que combine ambos mecanismos democraticos, 

representativo y participativo, con la continuacién de los partidos 

polfticos y el fortalecimiento de las iniciativas populares. 

De esta forma, la democracia participativa podra jlenar el vacfo 

que la representativa ha dejado, para convertirse en una actividad 

constante que no estd limitada a un dla determinado. Los individuos 

podrdn en todo momento hacer saber a sus gobernantes aquello 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 politicas 

son subsanadas por la igualdad de participaci6n en los asuntos publicos. 

Podemos concluir diciendo que la democracia participativa tiene 

un peso imposible de ignorar en toda discusién 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 la continuidad y la vigencia de un Estado de derecho.
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CAPITULO II 

PARTICIPACION SOCIAL Y PLANEACION 
DEMOCRATICA. 

“La participaci6n no es una alternativa a la democracia 
representativa y al estado de partidos, sino un 
complemento o un correctivo parcial de la misma. La 
participaci6n no supone disolver la administraci6n en 
ef cuerpo social; al contrario es cosa de los dos, las 
instituciones y la sociedad que permanecen distintas y 
no confundidas, aunque ahora comunicadas y en 
contacto permanente " 

Montserrat Vendreill. 

2.1. APROXIMACION AL CONCEPTO DE PARTICIPACION 

SOCIAL. 

Para efectos del presente andlisis es importante precisar qué 

debemos entender por participacién, para to cual debemos partir de su 

significado etimolégico, 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, la participacién implica una interaccién 

entre dos mds personas en forma voluntaria, es un acto donde un 

individuo desempefia cierta funcién y establece una determinada 

relacion con otras personas que componen una comunidad. La
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participacién, por tanto, es un acto eminentemente humano, es 

racional, voluntario y externo que requiere de la confluencia de dos 0 

més individuos que se relacionan creando una base social sélida, de ahf 

que se le asocie con términos como coadyuvar, colaborar, suma de 

voluntades, solidaridad, comprometer y compartir. 

En este sentido, la participaci6én hace referencia a ia acci6n e 

influencia que ejerce una persona al interrelacionarse con otros 

individuos que forman parte de una colectividad, con los que comparte 

un espacio geografico, como la escuela o el trabajo; una afinidad 

cultural, intelectual, deportiva, polftica o religiosa. De esta forma, la 

participacién “es siempre un acto social: nadie puede participar de 

manera exclusiva, privada para si mismo... solo se puede participar 

con alguien mds, sdéfo se puede ser parte donde hay una 

organizacién que abarca por lo menos dos personas”’. 

Visto asf, la participaci6n como proceso humano esta presente en 

todos los 4ambitos de la vida, tanto privada como publica. El hombre 

participa en su calidad de persona y ciudadano, 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 participaci6n no sdlo se da entre personas sino 

que trasciende al plano de los grupos organizados, y se origina con “.. 

ef encuentro entre instituciones representativas, partidos 

politicos, cuerpos administrativos, movimientos y organizaciones
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sociales. Todos ellos con una convergencia de actuacién en un 

punto o zona determinados...™, \os cuales se complementan y 

coadyuvan para la consecuci6n de fines que se traduciran en beneficios 

para sus integrantes, en lo particular, y para la sociedad en lo general. 

De esta forma, més alld de! interés que lleva a los individuos a 

organizarse para la superaci6n de los rezagos y la solucién de los 

problemas que en comtn tos aquejan, la importancia de la participacién 

de la organizaci6n, como una entidad, es que constituye uno de los 

medios a través de tos cuales las colectividades pueden acceder a una 

etapa de crecimiento y mejoramiento constante. 

Como hemos visto, la participaci6n, tanto de los agentes como de 

las organizaciones sociales, es variada y esta directamente relacionada 

con tas posibilidades que cada sociedad brinda a sus integrantes para 

que estos puedan incorporarse, directa o indirectamente, en los 

diversos Ambitos de la vida. De ahf, que la participacién esté 

estrechamente vinculada con el término social, ya que, como 

apuntdébamos anteriormente, no es posible concebir a la participacién si 

no es, precisamente, dentro de una sociedad, por mds primitiva que 

esta sea. 

Por tanto, no debemos pasar por alto el hecho de que en la 

sociedades modernas existen multiples espacios y formas en las cuales 

los agentes sociales pueden participar, algunas de ellas involucran a 

todos y cada uno de Jos habitantes de una sociedad, mientras que otras 

son mas restrictivas ya sea porque existen ordenamientos legales que 

  

77 Cfr, Merino Huerta, Mauricio, La Participacién Ciudadana en la Democracia, Instituto Federal Electoral, 

México 1995, pag. 9
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sélo permiten lta participaci6n de algunos agentes como Io es la 

participacién politica, o bien porque existen organizaciones que sdlo 

brindan determinados espacios de participacién a sus miembros. 

En este orden de ideas, cuando hablamos de participactén, 

incorporando a todos los miembros de una sociedad, sin restricciones, 

en todos jos 4mbitos de la vida en sociedad estamos en presencia de lo 

que se conoce como: Participacién Social. 

2.1.1 PARTICIPACION SOCIAL. 

La democracia participativa tiene como base fundamental la 

participacién social, aunque diversos autores suelen denominaria 

participaci6n ciudadana, to cual, desde nuestra dptica, es una 

imprecisi6n conceptual en virtud de que el término ciudadano contiene 

una idea politica referida esencialmente al ejercicio de las atribuciones 

del gobierno. 

Tal confusi6n se debe a que al concepto de ciudadano se Je han 

atribuido diversas acepciones llegando a identificarlo con el de la 

nacionalidad, a pesar de que ambos tienen connotaciones jurfdico- 

politicas distintas. En este sentido, es conveniente hacer algunas 

precisiones sobre los conceptos de nacién, Estado, nacionalidad, 

ciudadanfa, gobernados y gobernantes, a fin de esclarecer y precisar a 

quienes comprende la participacién social. 

    

8 Cf, Mejia Lira, José, “Propuesta para el mejoramiento de la prestacién de los servicios publicos municipales”, 

en El] Municipio Mexicano de cara al Siglo XXI, UAEM, México, 1993, pag. 262
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Siguiendo al maestro Ignacio Burgoa, podemos sefialar que ta 

nacién es una comunidad humana con existencia real, donde fos grupos 

0 Individuos que la componen se encuentran ligados permanentemente 

por diversos vinculos raciales o cuiturales, con independencia de toda 

organizacién jurfdico-politica. Ahora bien, cuando una o varias naciones 

deciden organizarse y estructurarse juridica y pollticamente surge el 

Estado, concebido como la persona moral suprema que la propia 

colectividad crea, convirtiéndose éstos en stibditos de dicho Estado, 

ejerciendo los derechos y cumpliendo tas 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 los 

individuos que componen su poblacién, a aquellos que seradn 

considerados como nacionales, los cuales quedaran 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 Ios criterios de ius sanguinis, ius solis y ius domicilii, los 

cuales atribuyen juridicamente la nacionalidad a un individuo en raz6n 

de: la nacionalidad de !os padres con independencia del lugar de 

nacimiento; e! lugar de nacimiento con independencia de fa 

nacionalidad de los padres y; ta adquisici6n de la nacionalidad por 

residencia, comuUnmente denominada naturalizaci6n. 

Con base en los criterios antes expuestos, un individuo puede 

estar sometido a la soberania de otro Estado sin perder por elo el 

caracter de nacional del Estado del cual es stibdito, tal es el caso de los 

extranjeros que al visitar o radicar en otro Estado tienen que acatar las 

  

2° Cfr. Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Pornia, S.A., México 1989, pp 104-109 

* Idem, pag.105
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normas jurfdicas que rigen en el mismo; o bien, puede cambiar de 

nacionalidad o contar con dos nacionalidades. 

Por lo que respecta al término de ciudadanfa, podemos sefialar 

que éste término fue acufiado por los regimenes democrdticos para 

distinguir, jurfdica y polfticamente, a aquellos individuos que 

participarfan en ei gobierno de una naci6n. Lo anterior, derivado del 

pluralismo y del principio de representaci6n politica. As!, los regimenes 

democrdaticos establecieron en sus ordenamientos juridicos los 

requisitos con los que deb/a contar un individuo para poder participar 

en el gobierno de un Estado, entre !os cuales tenemos: contar con la 

calidad de nacional y haber alcanzado una determinada edad. De esta 

forma, aquellos individuos que cumplan con los requisitos previstos por 

los tales ordenamientos jurfdicos, adquieren la calidad de cludadano 

para poder participar, ejerciendo los derechos y cumpliendo con tas 

obligaciones que tos mismos establecen, en las acciones de gobierno. 

Por otra parte, cuando analizamos la democracia representativa 

sefaldbamos que ésta estructura a la sociedad en forma vertical, 

dividiendo a la sociedad en gobernantes y gobernados, donde e! 

primero es, “cuerpo politico del Estado, es decir, al conjunto de 

ciudadanos o pueblo en sentido politico en el que se hace radicar 

la soberania como poder de autodeterminacion’”' mientras que et 

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...”.? 

—_ 

* Idem 
* Cf. Burgoa, op.cit., supra, nota 29
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Por tanto, el concepto de ciudadania implica al de gobernado, una 

vez que éstos han cumplido los requisitos previstos por ios 

ordenamientos jurfdicos para adquirir tal caradcter y; el de gobernantes, 

entendido como el elemento humano de Ia poblaci6n que son titulares 

de los 6rganos del gobierno, como el Presidente de un pals y los 

Gobernadores de los estados que conforman dicho pais. 

Asi, el “concepto de ciudadania denota, por un lado, fa 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 cludadano como el “‘#abitante 

de... Estados modernos... sujeto de derechos politicos y que 

interviene, ejercitandolos, en el gobierno del pais™. Por \o 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 seran considerados como ciudadanos aquellos que, 

una vez que hayan cumplido con los requisitos estabiecidos en la norma 

jurfdica, realicen y/o ejerzan funciones polfticas, como votar en las 

elecciones 0 desempefiar cargos de elecci6n popular en el ambito 

federal, estatal o municipal. Asf, la participaci6n ciudadana hace 

referencia, necesariamente, a las acciones politicas que ejerce el 

individuo y a su conducta activa frente a los actos de gobierno, donde 

33 Idem
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ésta implica el ejercicio de sus derechos o el desempefio eficaz de sus 

obligaciones ciudadanas ya sea de manera espontdnea y voluntaria o 

respondiendo a los Hamados de los gobernantes. Por lo que, en este 

contexto, hacer referencia a la participaci6n ciudadana es acotar las 

formas y mecanismos de participacién, Unica y exclusivamente, al 

ambito de la democracia representativa. 

Por lo anteriormente expuesto, y toda vez que el presente trabajo 

se encuentra inmerso en el dmbito de la democracia participativa, 

donde se contempla Ia participaci6n de la sociedad en su conjunto y no 

Gnicamente a aquellos que cuentan con la calidad de ciudadanos, 

consideramos que es mds exacto hablar de participacién social, en 

virtud de que el término social no se encuentra acotado sélo al ejercicio 

politico de 1os gobernados, sino que implica la participacién de todos 

los habitantes de una sociedad en aquéllas tareas que le atafien o le 

interesen. 

Ahora bien, cuando analizamos la democracia participativa, en el 

capitulo que antecede, habfamos hecho hincapié en los problemas que 

las grandes ciudades imponen a la participacién social ya que e! numero 

de personas que en ellas habitan dificulta en gran medida su ejercicio. 

Por jo que para el andlisis de la participacién social es importante 

delimitar nuestro campo de estudio al nucleo social mds pequefio, es 

decir, al dmbito de comunidad o municipio por que es precisamente ahf 

donde puede apreciarse con mds claridad este proceso. La razon de 

esto, se debe a que 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 lo que acontece en su comunidad, por lo 

  

¥ Cf, Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola, Ed. Espasa-Calpe, Decimonovena edicién, 
Espajia, 1970, pag. 307
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que el interés individual en los asuntos publicos se acrecienta. De esta 

manera, la “semejanza de propdsitos compartidos por la suma total 

de todas las pequefias comunidades” \lega a \lograr un efecto 

positivo en el Ambito nacional. 

Una vez hecha esta aclaraci6n, podemos sefialar que la 

participacién social es “a organizacién racional y consciente de las 

personas que habitan en el municipio, con el proposito de 

proponer las iniciativas que satisfagan sus necesidades; definir 

intereses y valores comunes; colaborar en la realizacion de obras y 

prestacién de servicios publicos; conocer sus responsabilidades 

como miembros del municipio e influir en la toma de decisiones 

del ayuntamiento”.** 

Como puede apreciarse, esta definici6n incorpora diversos 

elementos: organizacién, voluntad, propuesta, colaboracién, 

responsabilidad y accién. Bajo esta dptica, los habitantes del municipio 

son concebidos como sujetos activos que buscan, a través de la 

organizaci6n, incorporarse en el actuar gubernamental de manera 

responsable a través de diversas propuestas o iniciativas que permitan 

racionalizar el actuar gubernamental, asf como coadyuvar en la 

planeaci6n y programacién de las politicas publicas o colaborar 

estrechamente con el gobierno para priorizar ia prestacién de los 

servicios publicos y la realizaci6n de obras. 

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

55 Cfr. Gonzalez; Pedrero Enrique, Una democracia de carne y hueso, Océano, México 1987, pag. 17 

+6 Cf. Instituto Nacional de Administracién Publica, Centro de Estudios de Administraci6n Municipal, La 
Participacién Comunitaria Municipal, Guia Técnica No. 14, 1* edicién, Offset Santiago, S.A., México, 1986, 

pag. 8
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de lado las posturas paternalistas para dar cauce a las iniciativas sociales, 

donde las personas se constituyen en un elemento compiementario y 

auxitiar de ja autoridad. Asimismo, se reconoce la importancia de que fa 

sociedad esté informada sobre sus derechos y obligaciones, se le brinde 

seguridad para que se exprese libremente y se le otorgue la 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 los asuntos publicos, trayendo como 

consecuencia la ampliaci6n de la base social y la gobernabilidad. 

En este orden de ideas, la participacién social es un elemento 

indispensable para el desarrollo de las comunidades o municipios, ya 

que 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 indole econémico, 

politico y social que propicien e! desarrolio y bienestar comunitario. Por 

lo que la promoci6n y e! fortalecimiento de la participaci6n social en la 

vida municipal tiene un peso imposible de ignorar, toda vez que “la 

participacién de las personas que integran las comunidades con el 

proposito 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 econdmicamente vuinerables; tiende a la 

incorporacién 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 la poblacion, evitando que existan factores
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generadores de la marginalidad”’. 

La participaci6n, tanto de las personas como la de tos grupos 

organizados en las comunidades, debe materializarse mediante su 

intervencidén y colaboracién constante para apoyar a la autoridad en !a 

atenci6n y solucién de los problemas asf como en la busqueda 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 y 

gobernabilidad, mientras que los otros puedan adquirir un sentido de 

dignidad, valor formado a partir del respeto, justicia social, igualdad y 

libertad. Puesto que los hombres tinicamente pueden ser iguales y 

libres si participan en fa determinacién de sus propios asuntos, por !o 

que la participacién social se ha visto también como un medio para la 

realizaci6n de los objetivos democrdticos. Por tanto, podemos afirmar 

que la participacién social es “.. ef grado de intervencion de los 

hombres y los grupos en los procesos politicos, econdmicos y 

sociales de una comunidad...* 

sin embargo, no debemos perder de vista que para lograr que la 

participaci6n social se convierta en un elemento positivo que fomente 

el sentido de organizacién responsabilidad, libertad y justicia social 

entre los miembros de una comunidad o municipio y para que estos 

participen con el gobierno, se requiere la satisfacci6én de sus 

necesidades primarias, como alimentacion, salud, educaci6n empieo y 

vivienda, toda vez que sin ellas el ejercicio pleno de la participaci6n 

social se encuentra limitado. Asimismo, esta forma de participacién 

  

7 Cfr. Senties E., Yolanda, La organizacién de la participacién ciudadana municipal, Centro Nacional de 

Estudios Municipales, Secretaria de Gobemacién, México, 1986, pag. 24 

Cf, Moya Palencia, Mario, Demoeracia y Participaci6n, UNAM-ENEP ACATLAN, México 1982.
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requiere de un gobierno receptivo y abierto que estabiezca 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 orientarén su actuaci6n, 

respetar y alentar las formas de organizacién tradicional, promover y 

reglamentar la participaci6n permanente de _ la_ sociedad, 

principaimente en las tareas del gobierno municipal, y crear una 

conciencia social sobre los valores comunitarios. 

De igual forma, la sociedad debe acercarse at gobierno para 

informarse sobre el estado que guarda su comunidad, concebirse como 

sujeto activo y responsable cumpliendo con sus obligaciones, acatando 

los ordenamientos legales, como lo son el cumpllr con sus obligaciones 

fiscales y preservar el medio ambiente. En este sentido, el Lic. Cesar 

Camacho Quiréz, Gobernador del Estado de México, ha sefialado que la 

participacién social también implica “asumir cabaimente el papel que 

todos tenemos en la biisqueda de mejores condiciones de vida, es 

cumplir nuestras obligaciones fiscales, cuidar el ambiente, acatar 

las normas de transito y quizds muy especialmente, observar los 

Hamados por la Constitucién, reglamentos gubernativos y de 

policia... no obstruir la via publica, pintar las fachadas de las casas, 

no desperdiciar el agua, no romper fa arquitectura urbana...”° 

Por ende, la participaci6én social no s6lo se configura con el libre 

ejercicio de jos actores sociales de manifestar ante las 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 la vida comunitaria. 

En ese sentido, reviste gran importancia la responsabilidad de 

dichos actores sociales, ya que, los regimenes democrdticos, por 

definici6n, se construye con todos y cada uno de los habitantes de una 

comunidad, sin exclusi6n. De ahi, la necesidad de que se asuma la 

responsabilidad de tos sectores publico, social y privado en el desarrollo 

nacional, regional y local. 

Hasta ahora, la responsabilidad sdlo esta pensada para tos 

servidores publicos, inclusive llevado al dmbito legal, sin embargo, en la 

\6gica de Ja participacién social, ta responsabilidad debe permear fos 

ambitos social y privado, puesto que todos, conjuntamente, deben 

coadyuvar para la atenci6n y soluci6n de las demandas que aquejan a la 

sociedad en su conjunto. 

El hecho de que cada individuo asuma la responsabilidad que le 

corresponda en el desarrotlo social, permitira mayor racionalidad en la 

toma de decisiones, dejando de lado ja voluntad caprichosa de algunos 

grupos o sectores sociales, una programacién y planeacién mas 

adecuada, especificamente orientada a la atenciédn y solucién de 

demandas prioritarias, las cuates serdn priorizadas, ubicadas geografica y 

socialmente, con interlocutores realmente representativos. 

  

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

Como fo hablamos sefialado anteriormente, dentro de las 

sociedades democrdaticas existen multiplies espacios donde la sociedad 

puede actuar y participar, directa o indirectamente, para hacer frente y 

dar solucién a los problemas que comparten, originéndose diversas 

formas en que puede ejercerse la participacién social, entre las cuales 

tenemos: la participaci6n espontdnea, ia participaci6én organizada, la 

participacil6n formal y la participaci6én polftica,” 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 

Participaci6n Social en la Planeaci6n Democratica. 

En primer lugar es conveniente precisar lo que debe entenderse 

por sociedad y posteriormente que debemos entender por sociedad 

civil. A decir de Herman Heller, el extenso "eatdlogo de los conceptos 

de sociedad, presenta, en primer término, un concepto genérico 

de sociedad segtin el cual ésta vendria a ser el género humano 

entendido como el contenido abstracto de todas las formas de la 

convivencia humana, o sea que por sociedad se entenderia la 

union entre los hombres, en general.” 

Partiendo dei concepto de “societas” acufiado por el Derecho 

romano, la sociedad era concebida como una relaci6n contractual entre 

sujetos de derecho jurfdicamente libres e iguales que se encontraban 

frente a frente. Herman Heller considera que esta forma de agrupacion 

  

4 Cf; Instituto Nacional de Administracién Publica, op.cit., supra, nota 36, pp. 7-10 

a Hermann, Heller. Teoria del Estado, 3° Edicién, Ed. FCE, México, 1955, p. 124.
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se estima, a partir de Hegel, como la estructura fundamental 

caracteristica de la sociedad civil.” 

A decir de Norberto Bobbio, la expresi6n societas civilis, fue 

utilizado por los iusnaturalistas como sinédnimo de sociedad politica, por 

ejemplo mientras Locke Hleg6 a utilizar ambos términos indistintamente, 

Rousseau utiliz6 la 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 naturateza-socledad civil. Sin embargo, existe una 

corriente de iusnaturalistas 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 Jas relaciones sociales 

reguladas por fas leyes naturales, de anf el paso de un estado natural 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, “al 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 Hegel, se da un cambio radical puesto que decide 

llamar sociedad civil - aquella sociedad que sus predecesores habian 

denominado sociedad politica - a !a sociedad natural o pre-politica, 

sefialando que !a misma estd constituida por relaciones econdémicas. Por 

tanto, para Hegel, la divisién de la sociedad civil en grupos es ante todo 

economico-social y es una divisi6n en ifneas verticales, porque cada 

  

2 |pid., p. 124. 
* Bobbio, Norberto, “Estudios de Historia de la Filosofia” de Hobbes a Gramsci, Ed. Debate, Madrid, Espafia, 

1991, pag. 344
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grupo es funcional para el otro y para el todo, donde las diferencias 

sociales que Ilegan a suscitarse entre ios diferentes grupos son producto 

de la actividad social a la cual se dedica cada uno de ellos y de la division 

econdémica. 

En esta ldgica, Hegel consideraba que 1a vida social se encontraba 

diferenciada en una multiplicidad de aspectos y niveles particuiares, 

pero bdsicamente se habia dividido en dos esferas con caracterlsticas 

opuestas: la sociedad civil y el Estado. Ello significa que “de /a unidad 

sustancial indivisa de la comunidad premoderna no sdlo 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 dimensién de la socialidad, precisamente la 

sociedad civil. Esta sociedad civil es la esfera de fa 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 la vida colectiva) frente al 

Estado. En la sociedad civil -sede de Ia actividad econdmica, de la 

reproduccién social y de su regulacion jurfdico-administrativa- los 

individuos se diferencian en grupos o “masas particulares", es 

decir, se desarrolia Ia divisién en posiciones o condiciones sociales 

(Estados, ordenes o congregaciones) diferentes y desiguales.™ 

Se puede decir esquematicamente que para Hegel la moderna 

vida colectiva se ha diferenciado en cos esferas: la primera, la sociedad 

civil, es la de las diferencias sociales; la segunda, el Estado, es la de la 

  

% Bobbio, Norberto. La Teorfa_de las formas de gobierno en la historia del 

pensamiento politico, Ed. FCE, México, 1987, Pp. 162.
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unidad politica en la que las diferencias sociales estan articuladas y 

resueltas. Asf, la sociedad civil consta de varias sociedades y estamentos 

mds pequefios, unidos por la naturaleza o por ja ley 0 por ambas a la 

vez.*5 

El concepto de sociedad civil adquiere otra connotacién en el 

pensamiento de Carlos Marx, ya que, al describir el proceso de 

emancipacién de la sociedad civil del estado, considera que ta misma se 

escinde en individuos independientes que se prociaman libres e iguales 

ante el estado. En la t6gica de Marx, la sociedad civil se equipara con la 

sociedad burguesa, haciéndola coincidir con las relaciones econémicas.* 

Norberto Bobbio, sefiala que de todos los significados que ha 

ltegado a tener la “sociedad civil’, el mas comtin en e! lenguaje politico 

actual es el genéricamente marxiano. A decir de este autor, la Sociedad 

Civil, en contraposici6n con el estado, es “la esfera de las relaciones 

entre individuos, entre grupos y entre clases sociales que se 

desarrolian 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 econdémicos, 

ideolégicos, sociales y religiosos, respecto de los cuales el estado 

tiene la tarea de resolverios ya sea mediadndolos o suprimiéndolos; 

como la base de la que parten las demandas respecto de las cuales 

el sistema politico estd obligado a dar respuestas; como el campo 

de las varias formas de movilizacién, de asociacion y de 

  

4 Hermann, Heller. Op. Cit., p. 125. 
*© Sobre 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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organizacién de las fuerzas sociales que se dirigen hacia la 

conquista del poder politico’.” 

Toda vez que hemos abordado el tema de la sociedad civil, 

corresponde ahora hablar, someramente, de las diversas formas en que 

la participacién de la sociedad civil puede llegar a darse en una 

sociedad. 

2.1.2.1. PARTICIPACION ESPONTANEA. 

Recordemos que el ser humano no puede vivir sdlo, sino en 

sociedad, donde cada uno de los individuos que la componen se unen 

para satisfacer sus necesidades o aicanzar objetivos comunes para su 

propio desarrollo. Por ende, cuando dentro de una comunidad se 

suscita un acontecimiento o situaci6n de emergencia que afecta 

sensiblemente a sus pobladores surge de manera inmediata, natural y 

voluntaria el deseo de! ser humano de ayudar a sus semejantes. 

Ninguna sociedad estd exenta de sufrir alguna catdstrofe natural 

que trastorne y modifique cualitativamente su funcionamiento, como 

los sismos, huracanes, incendios o inundaciones. Cuando esto sucede, la 

sociedad civil tiende a organizarse para que, con la colaboraci6n de 

todos, puedan llevarse a cabo labores de rescate, reconstruccion y 

atencién a damnificados, dando origen a lo que se conoce como 

participaci6n espontdnea la cual constituye el primer paso de 

organizacion de la sociedad civil. 

ene oeey 

* Bobbio, Norberto; Diccionario de Politica, Siglo XXI Editores, México, 1988, pag. 1576
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La participaci6n espontdnea no se encuentra prevista como tal en 

atgdn ordenamiento especifico, ni esta limitada a un sdélo 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 Ilegado a recuperar esta experiencia y 

aprender de ella, implementando acciones preventivas y correctivas 

como la creaci6n de cuerpos de voluntarios o de protecci6n civil para 

que coadyuven con la sociedad cuando estas circunstancias se 

presentan. Por ejemplo, en el caso de sismos se han establecido algunos 

lineamientos dirigidos a la sociedad civil que les recomiendan qué hacer 

y cémo 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 participaci6n espontdnea se da cuando dentro 

de una comunidad existe una fuerte conciencia social por parte de sus 

habitantes, los cuales coadyuvan en labores asistenciales y altruistas y, a 

través de la organizacién, participan en programas de asistencia social 

coordinando esfuerzos para la soluci6n de problemas especfficos tales 

como las campafias de vacunacién; colecta para la Cruz Roja; donacién 

de sangre; programas de aifabetizacién; donativos a instituciones 

sociales que apoyen a gente con cancer, SIDA, personas de la tercera 

edad, discapacitados, nifios abandonados y maltratados, enfermos 

mentales; apoyo a zonas marginadas mediante el envio de alimentacién, 

ropa, medicinas y juguetes. De esta forma, la participaci6n espontanea 

fortalece la relacié6n gobierno-sociedad permitiendo que los habitantes 

de una comunidad colaboren estrechamente con e! gobierno para
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tratar de eliminar los factores de marginalidad y elevar los niveles de 

vida de ia poblacién en general. 

Por lo anterior, podemos sefialar que la participaci6n espontanea 

es “aquelila que se presenta cuando los miembros de la localidad al 

sentir una necesidad o enfrentar un problema en comun, se 

organizan y tratan de resolverio por si mismos o proponer al 

ayuntamiento las medidas mds recomendables (...) La participacion 

espontdnea se presenta en situaciones de emergencia, como son 

inundaciones, incendios, sismos, tornados, ciciones, heladas, 

epidemias, etc. Asi como en acciones en que se requiere que la 

comunidad participe voluntariamente, como campanas de 

vacunaciones, de alfabetizacidn, entre otras. 

2.1.2.2. PARTICIPACION ORGANIZADA. 

Hablamos comentado anteriormente que la participacién no es un 

acto que se realice en forma individual, sino que por el contrario, 

requiere de la interacci6n entre dos o mds personas para lograr un 

objetivo en comin. En este sentido, dentro de una sociedad existen 

diversos factores de indole econémico, politico y social que tienden a 

afectar significativamente la esfera de los individuos, donde aquellos 

que comparten una determinada problematica o buscan obtener 

alguna solucién determinada sobre algtin asunto especffico que tos 

aqueja, 0 simplemente desean convertirse en un elemento de presion 

ante el gobierno, tienden a agruparse para que, de esa forma, protejan 

e impuisen el desarrollo de alguna actividad determinada. De tal suerte, 

que entre mayor sea el numero de personas que comparten un
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determinado interés mayor sera el numero de participantes dentro de 

una organizaci6n. 

As{, la participaci6n organizada se encuentra sustentada en los 

diversos grupos que surgen de Ia sociedad con el objeto de colaborar de 

manera ordenada y permanente en la soluci6n de los problemas que en 

comtn tos aquejan, o de coadyuvar con determinados sectores sociales, 

atendiendo sus necesidades y dando respuestas oportunas a las mismas. 

Podemos decir que la participaci6n organizada es “aquella que 

promueven las asociaciones de colonos, los clubes de servicios, los 

partidos politicos, los comités de manzana, las juntas de vecinos, 

los consejos de colaboracién municipal y el propio gobierno, para 

apoyar el cumplimiento de los planes y programas de gobierno o 

bien realizar obras y acciones de beneficio colectivo” 

Asimismo, existe un gran nimero de organizaciones e 

instituciones conformadas por la sociedad civil organizada, las cuales 

han sido denominadas por ta Organizacién de las Naciones Unidas como 

Organizaciones no Gubernamentales (ONG“s), para enfatizar el echo de 

que no surgen, pertenecen o se conforman ai amparo del gobierno o de 

los partidos polfticos. 

Las ONG’s son organizaciones o instituciones privadas de la 

sociedad civil que operan como cuerpos intermedios de la comunidad, 

de ah{ que !es considere como “el tercer sector’, y que buscan impulsar 

procesos de agrupacién social tendentes a mejorar tas condiciones de 

vida de los sectores mayoritarios con criterios de participaci6én, auto- 

  

“ Op. Cit, supra Herman Heller, pag. 8
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ayuda y recreacion, constituyen, en sf, una respuesta a las necesidades 

percibidas o al interés comun® 

Seguin datos dados a conocer por Linaloe R. Flores, en el periédico 

“El Reforma’, en su articulo “ONG, ayuda descontrolada’, el 12 de marzo 

del 2000, en México, desde hace 30 afios han nacido y crecido miles de 

ONG's, de alcance y origen nacional o internacional, las cuales deben 

registrarse ante la Secretaria de Relaciones Exteriores para adquirir 

nombre, ante una notarfa para establecer sus estatutos y ante la 

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Sin embargo, sefiala Flores, no 

existe alguna instancia gubernamental o no gubernamental que cuente 

con un censo de cudntas y quiénes son, qué hacen o como se sostienen, 

ademas de que no cuentan con una figura juridica precisa, ya que 

algunas estén registradas como asociaciones civiles y otras como no 

lucrativas. 

Hace aproximadamente 10 afios, las ONG’s buscaron crear un 

marco regulatorio que definiera en forma clara tas reglas de actuacion 

de estas organizaciones. Integrantes de algunas ONG's en México, como 

el Centro Mexicano para la Filantropfa (CEMEF), Convergencia de 

Organismos Civiles por la Democracia, el Foro de Apoyo Mutuo y la 

Fundacion Miguel Aleman 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 

lg Secretarfa de Gobernacién directorio de organizaciones civiles) 

  

*° C fy, Instituto Nacional de Administracién Publica, op.cit., supra, nota 36, pag. 9 

3 ONU. “Informe sobre desarrollo 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. 
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Asistencia Social. 

Derechos Humanos y Democracia. 

Asesoria Legal. 

Promoci6n Social y Colonos. 

Mujeres. 

Indfgenas. 

Migrantes y Refugiados. 

Ecologia. 

Cultura. 

Colegios de Profesionistas y Camaras Empresariales. 

Frente a Organismos Populares. 

Institutos de Investigacién. 

Institutos de Informacién Procesada y Publicaciones en 

Promoci6n Social. 

Organismos Internacionales de Apoyo a la Promocién Social. 

La anterior clasificaci6n de alcance nacional, nos muestra que los 

Derechos Humanos ocupa el segundo lugar en cuanto a Jas necesidades 

de la sociedad mexicana. De hecho, tas organizaciones populares y fas 

ONG’s han crecido de forma impresionante en los ultimos afios y 

brindan un medio muy vigoroso de corregir los fallos tanto de los 

mercados como del gobierno. 

sin embargo, y pese a que en la actualidad existe una apertura 

creciente de agrupaciones de variada indole que se organizan con el 

propdésito de llegar a una verdadera democratizaci6n de la sociedad 

civil, ain existe Gesconfianza por parte de dichas agrupaciones frente a
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la actividad gubernamentatl. Por tanto, para un mejor aprovechamiento 

de la participaci6n que ofrecen estas agrupaciones u organizaciones, es 

recomendable que los gobiernos la promuevan y reglamenten a efecto 

de asegurar su colaboraci6n permanente en las acciones de gobierno. 

Lo anterior, a fin que de en verdad pueda cumplirse el objeto de la 

participaci6n organizada: 1) colaboracién de los habitantes de la 

comunidad en forma ordenada y constante en la sotucién de las 

principales demandas y problemas que comparten y; 2) apoyando a fa 

autoridad en el desarrollo comunitario. 

2.1.2.3 PARTICIPACION FORMAL. 

La participacién formal surge cuando un determinado Estado 

establece, dentro de su sistema jurfdico, diversos ordenamientos !egales 

que determinan bajo qué supuestos y criterios podra participar la 

sociedad asf como ios espacios donde podra hacerlo, pudiendo 

comprender a toda la sociedad 0 sdlo a una parte de ella. 

Por lo general, en fos regimenes democrdticos la participacién 

formal tiene una connotacién especifica que toca los limites de ta 

participaci6n polltica, toda vez que se encuentra establecida 

“constitucionalmente por los derechos que tienen fos 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’*’. 

pe {a anterior definici6n, puede apreciarse que la participacién 

formal se encuentra constrefiida a una actividad especifica: la eleccién 

  

5" Idem, pag. 7.
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de los gobernantes mediante la emisién de un voto, el cual sélo puede 

ser ejercido por aquellos que son considerados ciudadanos, es decir, 

que han cumplido 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 

manifestaci6n politica y social por la cual se ejercen los derechos de los 

ciudadanos para elegir a sus gobernantes. 

Bajo esta Optica, algunos autores han considerado que lta 

participacién formal, dentro de la democracia representativa, tiende a 

fortalecer los vincuios entre el gobierno y ja sociedad, toda vez que los 

primeros surgen de la voluntad de los segundos, quienes les ceden 

parte de su soberania y depositan en ellos su confianza. Sin embargo, es 

importante destacar que en todo sistema democratico existen diversos 

agentes y grupos sociales que buscan espacios de participacién mas alla 

del dmbito electoral, por !o que es indispensable que se establezcan 

disposiciones legales que reconozcan y fomenten la actividad que estos 

desarrollan con fa finalidad de elevar los niveles de organizacién y 

participaci6én social, toda vez que en la medida que se fortalezca la 

sociedad civil se posibilitara en gran medida et desarrollo de !a sociedad 

en su conjunto. 

Algunos regimenes democrdticos ya han incorporado en sus 

ordenamientos legales diversas figuras que tienden a controlar la 

actuaci6n de los érganos del Estado, principalmente el legisiativo, 

permitiendo a la sociedad decidir sobre la conveniencia de implementar 

determinadas leyes o reglamentos, asf como evaluar el impacto social 

que tendrfa su aplicaci6n. Entre estas figuras se encuentran el 

referéndum, la iniciativa popular y la consulta popular.
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Asi, mediante el referéndum la sociedad aprueba, opina o rechaza 

las decisiones que adoptan sus representantes sobre algunos temas 

controvertidos, siendo considerado por la doctrina como un acto 

decisorio aut6nomo que, al sumarse al de los representantes da origen a 

la disposicién Segal; la iniciativa popular es un mecanismo utilizado por 

la sociedad para solicitar al Cuerpo Legislativo la adopcién de una ley 0 

su abrogaci6n, o bien la revisi6n de la Constitucién; la consulta popular 

es un instrumento utilizado por el gobierno para recoger las 

aspiraciones y demandas de !a pobiacién, y de esa manera lograr la 

participaci6n de los diversos sectores sociales en los procesos de 

planeacién.? 

La importancia de !a participacién formal radica en brindar a la 

sociedad un marco legal que favorezca y estimule la participacion social 

como un medio para la solucién de los problemas que aquejan a las 

comunidades, para que a través de estos se establezcan los 

lineamientos, los recursos y Jas acciones que deberdn desarrollar 

conjuntamente, gobierno y sociedad, para atender las demandas mas 

sensibies de !a comunidad, asf como propiciar su desarrollo econémico y 

social de la misma. 

2.1.2.4. PARTICIPACION POLITICA. 

Esta forma de participaci6n es la que mds importancia reviste ya 

que en el actual contexto el proceso més racional y objetivo de 

participacién en las sociedades democraticas es el politico, donde “se 

da el fendmeno de ta representacién, puesto que estos dos 

  

2 Cr. Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano Tomos IV, Ed. Porria y 

Universidad Nacional Auténoma de México, México 1998.
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conceptos (participacién y representacién) estan intimamente 

vinculados con la idea de democracia, porque en su aspecto 

politico, la democracia se identifica con la 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, Ja participaci6n politica esta fntimamente 

vinculada con la participaci6n ciudadana, ya que esta se refiere a “a 

colaboracién que en tareas de gobierno presta solo una parte de 

la poblacion, aquella que tiene fa calidad de ciudadano y la cual es 

titular de ciertos derechos politicos o prerrogativas y obligaciones 

que para ese sector establecen las leyes.”“ 

Los cludadanos pueden ejercer su derecho a_ participar 

politicamente ya sea en forma permanente u ocasional. Empero, la 

existencia de diversas corrientes ideolédgicas dentro de una comunidad 

nace proclive la conformaci6n de partidos que reunan o aglutinen a una 

gran cantidad de personas, e induzcan el apoyo y la simpatia de otros 

grupos que no se encuentren afiliados o no formen parte de dichos 

partidos. En este tipo de agrupaciones polfticas podemos encontrar, 

inclusive, la participaci6n de personas que aGn no han adauirido el 

cardcter de ciudadano, tal es el caso de tos jdvenes que se afilian a un 

determinado grupo politico y coadyuvan en labores determinadas de 

proselitismo politico. 

  

53 Cf, Moya Palencia Mario, Op. Cit., supra, nota 38, pag. 21 

+ Idem, pag. 17.
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Se puede decir que la participacién polftica partidista es la 

participaci6n del ciudadano o de los individuos que aun no han 

alcanzado tal cardcter, en un partido polltico al que se afilian 

voluntariamente de acuerdo a Ia identificaci6n ideolégica y conforme a 

las estrategias de accién para concretizarla. Fundamentalmente, es 

responsabilidad de los partidos politicos atender !a participaci6n 

partidista, sin embargo, puede Ilegarse al extremo de que diversos 

sectores y actores sociales muestren Unicamente interés en las tareas 

del partido polftico, dejando al resto de la comunidad la lucha por el 

mejoramiento de sus condiciones de vida. Por ello, es importante que 

las autoridades no sdlo alienten y apoyen este tipo de participacién, 

sino que reguien la forma en que ta misma se dard dentro de una 

comunidad. 

Por otra parte, ja participacién polftica, al margen de la 

participaci6n partidista, esta relacionada con aquellas actividades 

voluntarias mediante tas cuales los cludadanos participan en la seleccién 

de sus gobernantes, ya sea directa o indirectamente, en la elaboraci6n 

de alguna polftica gubernamental, o inclusive, mediante dicha 

participaci6n, pueden acceder a algtin cargo de eleccién popular. 

Al respecto, Leonardo Tomasetta manifiesta que “vinculados con 

el problema de /a participacion politica, los derechos del hombre 

sostenidos por los liberales estimulan mds la abstencién que la 

accion. En cambio, cuando esos mismos derechos son fijados en 

funcién de una necesidad cuya consagracién representan, el 

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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econoémicas, sino que utiliza los derechos politicos para promover 

una reforma de la estructura social y, si es necesario, para operar 

en ella una revolucion.” 

La participaci6n pervive en virtud de su capacidad para 

proporcionar beneficios a aquellos que la cultivan. Los observadores 

politicos han atribuido ta actividad politica del hombre a su impulso de 

poder, competencia, éxito, afiliaci6n, agresién, dinero, prestigio, 

posicién, reconocimiento, aprobacién y responsabilidad, entre otros; es 

decir, prdcticamente a todas las necesidades que impulsan el 

comportamiento humano. Sin embargo, no existen datos suficientes 

sobre Ia frecuencia e influencia de todos y cada uno de estos motivos, 

ya que se desconoce si la participacién pol(tica satisface ciertas 

necesidades que no son satisfechas por otras formas de participacién. 

Algunos autores han sefialado que Ia participacién polltica puede 

clasificarse en funcién de su finalidad, esto es, instrumental o bien, 

expresiva o gratificante. Las actividades pollticas instrumentales se 

orientan primordiaimente hacia objetivos concretos, tales como la 

victoria del partido, la aprobaci6n de un proyecto de ley o el 

encumbramiento de la propia posicién, influencia o ingresos. 

Las actividades expresivas o gratificantes tienden a la satisfacci6n 

mas 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 la intervencién en desfiles y eventos multitudinarios puede 

  

55 Cf. Tomasetta, Leonardo, Participacién y Autogestion, 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 serfa de tipo instrumental. La mayoria de 

conductas incluyen ambos propésitos. 

En términos generales, y siguiendo a Mario Moya Palencia®, 

podemos sefialar tres clases de participacién polltica: 

1) Participacién politica institucional, es aquella que 

fundamentalmente conduce a la representacién, a través de 

mecanismos como el sufragio, el referéndum y el ejercicio de los cargos 

populares; 

2) Participacién politica cotidiana, se expresa mediante la accién de 

los grupos, sindicatos, medios de comunicacién, prensa, partidos, 

grupos de interés o de presién, y no esta orlentada hacia la propuesta 

de candidatos o representantes para los érganos de poder, sino a 

ejercer cierta influencia en quienes detentan en ese momento dichos 

érganos y asi incidir de alguna manera en la conducci6n del Estado; 

3) Participacién politica revolucionaria, es aquella que se manifiesta, 

cuando la sociedad, o un sector importante de esta, dadas las 

condiciones econémicas, sociales y polfticas en que vive, decide que !a 

unica forma de transformar, de modificar las instituciones o jas 

relaciones con el gobierno, es a través de un cambio violento, de un 

proceso revolucionario, y que hist6ricamente ha mostrado ser una 

forma muy costosa de participaci6én politica. 

  

5 Idem, pag. 30
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Para Ja comunidad es fundamental promover la participacién 

social en tas tareas del gobierno. Sin olvidar, “desde juego que la 

primera forma de participar.en la configuracién de un gobierno 

democratico es mediante el voto; es decir, en las elecciones de las 

autoridades representativas de la comunidad. En esta logica, 

mientras los procesos de eleccion sean Claros y transparentes y el 

voto y la decisidn sea respetada, en esa misma medida se estaran 

colocando sélidos fundamentos de corresponsabilidad social y 

para el fortalecimiento de la relacién entre las autoridades y los 

ciudadanos. Asi el voto va mds alld de la 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 politico con que llegamos al fin 

del siglo. Larga es la historia de esta forma de gobierno, diversa 

ha sido su aplicacion en cada latitud y en cada época, y delicada y 

frdgil es su vigencia.’"* 

De acuerdo con Marfa Elena Vazquez Nava, “fa esencia de la 

participacién ciudadana reside en Ja democracia: ésta es 

participacion. Con la democracia se enfrenta al autoritarismo, que 

es, sustancialmente, la cancelacion de la participacion ciudadana y 

hasta de los derechos humanos, entre ellos las prerrogativas 

civicas. Parece impensable la participacion donde no hay 

57 Cfr. Barrera, Zapata Rolando pag. 3 
58 Cfr. Barros Horcasitas, José Luis. (Comp.) Transicioén a la Democracia y Reforma del Estado. Ed. Porria- 

Flacso, México, 1991, pag. 9 ESTA TESIS NO s 
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democracia, como también parece impensable -o en todo caso 

parcial, mutilada, demagogica- la democracia que se resuelve en la 

participacidn electoral episddica.” 

En todo gobierno democrdatico no puede concebirse el ejercicio 

de la democracia si no se le vincula con el derecho de participar, que 

junto con el consentimiento, ta responsabilidad, e! principio de la 

mayoria, la igualdad y la soberania popular, se convierte en uno de sus 

elementos esenciales e inseparables. De hecho, el vigor de los gobiernos 

democréticos puede medirse en parte por la extensién de la 

participacién de sus ciudadanos en los asuntos publicos. Sin embargo, 

recordemos que ia democracia representativa redujo 1a participacién a 

la simple emisién del voto, ei cual no puede ser considerado como una 

participacién real ni et espacio propicio para que ésta pueda darse. De 

esta forma, la participacién no puede verse reflejada sdlo por las 

personas que tienen derecho al voto, sino por los espacios donde ésta 

pueda ejercerse, es decir, la conquista de los espacios hasta ahora 

dominados por los centros de poder no democraticos. 

De ahf, que la ampliacién de los espacios de participacién haya 

sido estimulada en parte por el deseo de dar sentido y fuerza a los 

principios de consentimiento y responsabilidad, ademas de brindar al 

principio de soberania popular el espacio propicio para su plena 

realizacién. En este sentido, la participaci6n se ha convertido en el 

medio principal por el cual se ejerce la soberanfa popular, donde la 

ciudadanfa interviene directamente en la gesti6n publica sin necesidad 

de formar parte de un partido politico o por que ocupe un cargo de 

elecci6n popular. ta participaci6n del ciudadano ya no se limita a 

  

3° Cf, Vazquez Nava, Marfa Elena, Participacion Ciudadana y Control Social, Ed. Porrta, México, 1994, pag.
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brindar o retirar su consentimiento a los gobernantes mediante la 

emisi6n de un voto, sino que se traduce en ejercicio y accion real. 

De esta forma, democracia y participaci6n se encuentran 

estrechamente relacionadas con el liberalismo que retoma estos 

conceptos refiriéndose a las relaciones de interacci6én entre personas o 

grupos; pero también da otros significados descriptivos a la libertad 

tales como la libertad de opcién, el albedrfo, actos libres, libertad como 

proteccién de los derechos bdsicos, libertad como satisfacci6n de 

necesidades basicas, y libertad como gobierno 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, lo que generalmente quiere decir gobierno representativo 

y gobierno de la mayorfa, Bajo tal sistema los hombres son libres porque 

su libertad esté sdlo limitada por medidas en cuya promulgaci6n han 

podido participar. Con un ltigero cambio de acento, tibertad ya no 

representa la obligacién del gobierno a responder a lta voluntad de ios 

ciudadanos, sino la obligacién del ciudadano a obedecer las decisiones 

gubernamentales que reflejan la voluntad de la mayorfa o la voluntad 

general. 

Siguiendo a Marfa Elena Vazquez 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 esta, 

titular del voto activo concebido como sufragio universal y 

directo-, sino un "ciudadano pleno", un "hombre integral’. El 

  

78.
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participante es mucho mas que eso: personaje en el conjunto de 

ese sistema de vida que es la democracia. Personaje en los 

procesos de la economia, de la cultura, de la sociedad, en suma. 

gCémo hablar de democracia o de participacidn ciudadana y cefiir 

el asunto al sufragio o a la presentacién de instancias ante una 

ventanilla del Estado? gHay "participacidn” ciudadana donde hay 

"extraheza" -separacion, alineacién- del ciudadano con respecto a 

los procesos sociales, econdémicos 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 comin los hombres, pero sobre todo a ciertos tratos 

que estos reciben o deberfan recibir. En este sentido la igualdad como 

valor central de Ia filosoffa liberal destaca los siguientes criterios: 

» Imparcialidad. Un trato igual significa, en primer lugar, una asignaci6n 

imparcial de aigunos beneficios o cargas por un agente a otro. 

- Igual participacién a todos. De acuerdo con los liberales, todo el 

mundo vale por uno, ninguno por mds de uno en la asignacién de 

beneficios y cargas; no de todos los tipos concebibles, sino, 

naturalmente, de ciertos tipos especificados. Del mismo modo, 

igualdad, para los revolucionarios franceses, significaba que el 

gobierno debfa conceder los mismos derechos legates basicos a todos 

sus individuos. 

+ igual participacién a los iguales. La mayor parte de las normas de 

asignacion conceden una participacién igual de algtn tipo, 

SE 

© Idem., pp. 77-79.
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generalmente no a todos, sino a todos los que son Iguales con 

respecto a alguna propiedad. 

Como to 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 la independencia de tas iniciativas particulares y el 

libre juego de los factores econdmicos. Por ello, participar en la 

vida publica corresponde esencialmente a una accidn 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 las 

que se afirman en el Estado.” 

Se plantea una nueva cultura de !a gobernabilidad democratica 

que estaria definida por un conjunto de ideas y valores capaces de 

determinar tos limites, tas mediaciones, las posibilidades y ios 

intercambios entre el gobierno, el mercado y la sociedad civil en un 

mundo globalizado. Se trataria 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 las necesidades de 

gobernar a las sociedades complejas; una cultura de pesos y 

contrapesos, de demandas ciudadanas responsables frente a un Estado 

obligado a rendir cuentas, pero también de una participaci6n ampliada 

mediante canales institucionalizados; una cultura que tolere las
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diferencias, pero que sea capaz de resquardar espacios para ciertas 

decisiones unificadoras; una cultura que, en definitiva, logre integrar 

orden y tibertad, justicia y eficiencia, en un marco democratico y de 

desarrollo socio-econémico equilibrado. 

Actualmente, la capacidad de gestién del Estado frente a las 

crecientes demandas de la sociedad, ha puesto en evidencia la 

necesidad de que el gobierno tenga que adecuar ios medios y 

mecanismos para implementar los cambios que !a sociedad requiere, 

donde el gobierno pueda garantizar el maximo grado de bienestar 

social y promover la participaci6n de los individuos, los grupos y las 

organizaciones. 

2.1.4. ESPACIOS DE PARTICIPACION SOCIAL. 

Como lo hemos sefialado con anterioridad, la participacién es un 

ingrediente de toda sociedad, sobre todo en el dmbito de la comunidad 

ya que es anf donde se dan las condiciones mas propicias para que los 

individuos puedan participar ya sea mediante acciones concretas o en la 

ejecucién de trabajos y actividades que impacten directamente en el 

peneficio de la comunidad. La participacién puede ejercerse sdlo entre 

los miembros de ta comunidad, o bien, coadyuvando conjuntamente 

con el gobierno. 

sin embargo, existe un limitante real ya que “la 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 

  

®! Cf, Tomasetta, Leonardo. Op. Cit., supra, nota 47, pag. 29
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ese contexto. Asi podemos sefialar que la idea de ciudadano total 

ésé que toma parte en todos y cada uno de los asuntos que atafien 

su existencia, no es mas que una utopia... De modo que Ja 

verdadera participacién, la que se produce como un acto de 

voluntad individual en favor de una accién colectiva, descansa en 

un proceso previo de seleccidn de oportunidades”™ 

En este sentido, la Guia sobre !a Participaci6n Comunitaria 

Municipal sugiere una serie de campos en donde la participacion 

organizada de Ja sociedad puede incidir favorablemente en el desarrollo 

de la comunidad, porque es ahf donde las personas conocen sus propios 

problemas y necesidades mas inmediatas. 

Asf las cosas, podemos sefialar que los miembros de una 

comunidad pueden participar en obras y_ servicios pubticos, 

coadyuvando con el gobierno en la construcci6n de plazas publicas, 

instalaciones deportivas, aulas y talleres escolares, en la construcci6n y 

conservaci6n de banquetas andadores, parques, jardines y museos asf 

como en la conservacién del alumbrado publico y los servicios 

telefénicos. 

También pueden participar en acciones de capacitacién para et 

trabajo y actividades productivas, como carpinterfa, albafileria, 

instalaciones de gas y efectricidad, trabajos artesanales de alfareria y 

metales, herrerias y estructuras metdlicas, computacién, mecanica 

automotriz y reparaci6n de aparatos eléctricos para el hogar. 

nn 

°2 Cf, Merino, op. cit., supra, nota 27, pag. 10
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De igual forma, fa participaci6n 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 prestacién de 

servicios asistenciales, auxiliar en el mantenimiento de asilos y 

orfanatorios y de centros de asesoria para problemas familiares, 

participar en campafias de alfabetizaci6n tanto a la poblacion infantil 

como adulta, asf como en Ia ensefianza de artes y oficios a los miembros 

de la comunidad, participar en campafias para erradicar problemas de 

alconolismo y drogadiccién, en campafias para incorporar a la mujer en 

el trabajo productivo, de planificaci6n familiar, de higiene personal y de 

sanidad en las casas, y participar en reuniones de intercambio educativo 

entre las autoridades, los profesores y padres de famitia. 

Otro 4mbito donde la sociedad puede participar es el referente a 

la recreaci6n, cultura y deporte, como la difusién de valores nacionales 

y los s{mbolos patrios, organizacién de festivates artisticos y verbenas 

populares, representaci6n de obras teatraies colectivas, concursos de 

los valores de la comunidad, celebracién de desfiles y festivales 

alegéricos para mantener vivas las costumbres locales, organizacion y 

participaci6n de competencias de corredores y ciclistas, organizacién de 

ligas deportivas, eventos culturales y organizacion de torneos de 

ajedrez. 

Otros espacios donde la sociedad también puede participar, y que 

en la actualidad revisten gran importancia son la seguridad ‘publica y el 

mejoramiento del ambiente. En cuanto al primero, la sociedad puede 

coadyuvar con el gobierno para la difusién de los reglamentos de policfa 

y buen gobierno, en ta formacién de grupos civiles de vigilancia y de
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proteccion civil, asf como exigir de sus gobernantes !a debida atencion a 

fas quejas y denuncias. 

En cuanto al mejoramiento ambiental, la participacién social se 

traduce en campafias de reforestaci6n de bosques y jardines; vigilancia 

del uso de los recursos no renovables; contribuyendo en la disminuci6n 

de la contaminacién del aire, aguas y suelos, asf como la recoleccién e 

incineracién de desechos sdlidos. 

Otro espacio de participacién social relevante para efectos de! 

presente trabajo, es el de la participacién en la planeacién. Dicha 

participacién se cristaliza mediante ta incorporaci6n de la sociedad en la 

formulaci6n de los planes y programas de desarrollo, asf como su 

inclusi6n en el Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal. 

Tal y como lo hablamos sefialado con anterioridad, la participacién 

es un acto libre, y por ende voluntario, donde el individuo decide cémo, 

cudndo y d6nde participar. En este tenor, su participaci6n depende en 

gran medida de las oportunidades que tanto la comunidad como el 

poder ptiblico le brinden. De cualquier forma, ta participacién del 

individuo dentro de una comunidad se traduce en un beneficio para la 

misma. 

Asimismo, es importante resaltar que la verdadera participaci6n 

social requiere de Ja incorporacién de todos los estratos sociales, tales 

como las elites econdmicas, tos estratos medios, los obreros urbanos, el 

resto de la poblacién urbana, asf como tos campesinos y los trabajadores 

rurales, en las diversas actividades comunitarias, para que de esta forma, 

la comunidad, actuando en forma conjunta con el gobierno, se 

convierta en un elemento generador det desarrollo social.
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2.2 ZQUE ES LA PLANEACION DEMOCRATICA?. 

Antes de entrar al estudio de 1a planeaciédn democratica, es 

conveniente que realicemos algunas consideraciones en torno a la 

planeacion. 

En forma general podemos sefialar que la planeaci6n consiste en 

ordenar y encauzar la actividad humana hacia un fin determinado, 

sirviéndose de los medios con que cuenta para dicho fin. Por tanto, fa 

planeaci6n puede visilumbrarse desde diversos puntos de vista, 

atendiendo a la naturaleza y fin de ia actividad que se pretende planear. 

La planeacién es “el proceso referido para la elaboracion de un 

plan. Es esencialmente el proceso de adopcidn de técnicas 

descriptivas apoyadas en proyecciones estadisticas, evaluaciones 

cuantitativas y estimaciones cualitativas para prever el futuro en 

funcién de objetivos, metas, politicas y programas establecidos. 

En la mayoria de las definiciones de planeacién se encuentran seis 

rangos caracteristicos: i) acento en Ia racionalidad en la seleccion 

de opciones; ii) seleccién de objetivos coherentes a las prioridades 

de desarrollo econdémico-social; iii) hincapié en la asociacion de 

metas, objetivos y politicas; iv) fijacién de estrategias adecuadas 

para alcanzar los objetivos; v) delimitada imagen futuro deseada y 

vi) consideracion de viabilidad de un plan’™ 

En este sentido, ta planeaci6n 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 o Medios que permitan alcanzarlos. Por tanto, la 

planeaci6n "consiste en fijar el curso concreto de accion que ha de 

seguirse, estableciendo los principios elementales que habran de 

orientario, la secuencia de operaciones para realizario y las 

determinaciones de tiempos y de niimeros, necesarias para su 

realizacién"™ 

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 

Gltimo, hace uso de la planeacién para determinar su rumbo, lograr su 

eficiencia en ta aplicaci6n de medios para conseguir sus propdsitos y 

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 los logros y la 

consecucié6n de sus objetivos como un proceso ldgico que prevea las 

circunstancias contextuales en las cuales se desenvolvera. 

De esta forma, la funcién de planeacién se encuentra intimamente 

ligada a la administraci6n publica en todos los niveles y sectores de ésta, 

puesto que resulta evidente que todo gobierno debe planificar sus 

actuaciones a fin de conseguir conherencia en la realizacid6n de sus 

propésitos. 

Asi, la planeacion es parte esencial de fa administracion pubtica, ya 

que no se concibe su ejercicio sin ella, porque, precisamente, es a través 

de la planeacién que se disefian objetivos, se realiza un balance de 

  

* Cf. Ortega Blake, J. Arturo, Diccionario de Pianeacién pag. 20
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recursos, genera y modifica estructuras, disefia estrategias, evalua 

Objetivos y logros, todo ello como un proceso integral que corresponde 

a la racionalidad gubernamental y la toma de decisiones. 

La planeaci6n ha llegado a constituir un ejercicio cotidiano de ta 

administraci6n publica para orientar adecuadamente ef conjunto de 

variables que inciden en la consecucién de Jos fines de las polfticas 

publicas a corto, mediano y largo plazo. sin embargo, la planeacién 

necesariamente deberd limitarse a un periodo determinado puesto que 

de fo contrario se harfa nugatoria la posibilidad de evaluar tanto el 

impacto de las politicas publicas asf como sus resultados. 

Una aspecto medular al analizar la planeaci6n, es el referente a la 

toma de decisiones, debido a que las respuestas a las demandas sociales 

se realizan mediante la 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 soluci6n de 

alguna problematica determinada, convirtiendo dicha demanda en un 

asunto susceptible de ser atendido y por tanto, pasa a formar parte de 

fa agenda publica. 

Una vez que la demanda es agendada, inicia un proceso de 

selecci6n de alternativas para su solucién, mediante una relacién 

constante de elecci6n, racionalidad y jerarquizacién de las diversas 

demandas que conforman la agenda, dando inicio a la toma de 

decisiones, dentro de la cual puede surgir la necesidad de crear una 

politica publica para la satisfaccién de la demanda planteada. 

  

* Cf. Reyes Ponce, Agustin. Op. Cit., p. 165.
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En este punto, es cuando Ja toma de decisiones se une con la 

planeaci6n, ya que, a través de ésta, el gobierno establecerd los 

Objetivos, las metas y los mecanismos para solucionar la demanda en 

cuestién. 

Podemos sefialar, no fue sino hasta la década de tos setentas que 

el proceso de planeacién publica se encontraba en manos de un grupo 

de expertos, tomaba las decisiones sobre qué tipo de politica publica 

implementar en la sociedad. Sin embargo, varias de esas polfticas 

fracasaron en la prdctica, to cual Wev6 a profundas reflexiones y 

cuestionamientos sobre la eficacia gubernamental y sobre su capacidad 

para atender las demandas sociales. 

Gran parte del problema, se debié a que el gobierno ejercié una 

planeacién total, centralizando y controlando tanto las decisiones como 

e! proceso de planeacion, 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 _ planeacién 

centralizada y totalizadora hasta una planeacién limitada, donde se 

busca incorporar a la sociedad en su conjunto en la toma de decisiones 

y por ende, en el proceso de planeacidn de la actividad del estado. Esta 

nueva forma de planeaci6n es lo que se ha dado en llamar “Planeacién 

Democratica’, Ja cual involucra a los diversos sectores sociales en el 

proceso de elaboraci6n de las pollticas publicas. 

En este sentido, la planeacié6n democratica es considerada como 

un instrumento mediante el cual, la sociedad puede participar 

conjuntamente con el gobierno en ta elaboraciédn de los planes y 

programas que regirdn el actuar gubernamental, para que de ésta
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forma la planeacién recoja las demandas sociales, establezca y priorice 

objetivos e implemente los mecanismos necesarios para su consecucion, 

siempre de cara a la realidad social. 

Sobre este punto, autores como Sartori han planteado el 

problema de sf la planeacién debe Ilevarse a cabo por un grupo selecto 

© bien, que la sociedad en general se incorpore en los procesos de 

planeacion, ya que “cuanto mds nos apoyemos en el pueblo, menos 

serdn las probabilidades de llevar a cabo una planificacion 

racional, y, a la inversa, cuanto mds 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 eficientizaci6n 

de la actividad gubernamental, pero al menos permite que el disefio de 

las politicas puiblicas esté encaminada a ia soluci6n de problemas mas 

concretos y especificos. 

Consideramos que el proceso de planeacién debe incorporar 

tanto a los diversos sectores sociales como a los funcionarios publicos, 

“En nuestro paso por el ultimo cuarto de! 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 

gue una democracia subsista debe mantenerse alejada de ambos 

extremos.’© Sin embargo, es importante que se definan y establezcan 

  

% Cfr. Sartori, op.cil., supra, nota 2, pag. 522. 

© tdem, pag. 527.
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grados de responsabilidad, no sélo para tos funcionarios publicos, sino 

también para la sociedad que participa en los procesos de toma de 

decisiones y de planeacién, de lo contrario podrian tomarse decisiones 

que en lugar de propiciar un desarrollo social e integral, se favorezcan 

s6lo a ciertos sectores o se ocasionen graves problemas por la toma de 

decisiones irresponsables o de dificil concrecién. 

Adicionalmente, es importante destacar que existen algunas 

decisiones que debe tomar el gobierno en tas cuales no es posible 

pensar en que el resto de !a sociedad participe en ellas, como Io serfa la 

adopci6n de clertas medidas politicas (nacional o internacional, y 

econémicas (como el cobro de impuestos), o cuando se enfrenta a 

situaciones de emergencia (como la guerra, o algun desastre natural, 

por citar algunas. 

Finalmente, podemos concluir sefialando que la planeacién 

democrdtica es un instrumento que permite a la sociedad incidir 

significativamente en ia toma de decisiones, asf como encauzar y 

racionalizar la actividad estatal.
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CAPITULO III 

MARCO LEGAL DE LA DEMOCRACIA 
PARTICIPATIVA EN LA GESTION PUBLICA 

NACIONAL 

‘ta planeaci6én democratica es la afirmaci6én de que 
todos los mexicanos tenemos derecho a participar en 
las decisiones gubernamentales, a que todos somos 
iguales y a que en esta forma podemos ya trabajar 
distintamente, superando los problemas del pasado, 
tos estifos del pasado” 

Miguel de la Madrid Hurtado 

3.1 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION PUBLICA EN MEXICO. 

A lo largo del presente trabajo de investigaci6n hemos detaitado 

los elementos, caracteristicas y condiciones para la existencia de una 

politica de Estado tendente a promover y orlentar la democracia 

participativa de ta sociedad. 

—s evidente que, siendo la poblaci6n uno de los factores 

integrantes del Estado moderno, el desarrollo de ésta asf como la 

existencia de canales de comunicacién y participacién de la misma, le 

otorgan, tanto al Estado como al propio gobierno, la justificacién 

necesaria para consolidar su propia existencia; esto se debe a que la 

formacién de los Estados modernos, mediante una convencion
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originaria, que Rousseau denomin6 contrato social, tiene como punto 

de partida la organizaci6n politica de la comunidad humana con objeto 

de garantizarse mutuamente fa seguridad tanto interior como exterior, 

para lo cual constituyen un soberano a cuyo cargo se encuentra la 

aplicaci6n de las leyes que los propios individuos han promulgado y se 

han obligado a cumplir, otorgdndoie, 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 los individuos. 

Este poder ptiblico, otorgado al soberano, nace con la renuncia 

voluntaria que los particulares hacen de algunos de sus derechos, 

limitando asf su actuaci6n con la finalidad de entregar al soberano las 

prerrogativas suficientes para levar a cabo aquellas funciones 

tendentes a la proteccién, desarrollo y conservaci6n de la sociedad, 

reservandose Ios particulares el ejercicio de los demas. Estos derechos, 

que corresponden Gnicamente a los particulares, han sido denominados 

como derechos humanos o garantias individuales (en nuestro caso), los 

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 los esquemas e instrumentos 

que sean necesarios y los canales adecuados que permitan realmente 

que la voz y el sentir de los gobernados sea escuchada por los 

gobernantes y sea puesta en practica la decisi6n soberana del pueblo 

mexicano.
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En términos particulares, la obligaci6n del Estado y el gobierno de 

procurar la existencia de canales de comunicaci6n para la democracia 

participativa, tiene como base fundamental el derecho de la sociedad 

de participar en ta gestién ptiblica, dando lugar a !o que se conoce 

como Planeaci6n Democratica. Esta forma de planeaci6n presupone una 

fuerte participacién social, al margen de los 6rganos de representacion 

politica, en todos los ambitos de la vida en sociedad. 

De esta forma, y después de haber visto de manera general y 

tedrica, en jos capftulos que anteceden, lo que es ta democracia 

participativa y la participacién social en la planeaci6n democratica, 

corresponde ahora hacer un diagndstico de los espacios y figuras 

jurfdicas actuales de la democracia participativa en la planeacién de la 

gestion ptiblica nacional, empezando por exponer los antecedentes de 

la planeacién publica en México, destacando los orfgenes de la Ley de 

Planeaci6én, el Plan Nacional de Desarrollo y el Sistema Nacional de 

Planeaci6n Democratica. 

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

El primer antecedente de la planeacién de la gestiédn publica en 

México, to encontramos en el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, quien, 

ante la imperante necesidad de coordinar el desarrollo del pais, expidid 

la Ley General de Planeacién de la Republica el 12 de julio de 1930, !a cual 

seria lievada a ‘a practica por la Comisi6n Nacional de Planeacién. La 

finalidad de esta Ley, fue la de establecer una conduccion légica de la 

administracio6n pUblica, para lo cual se realiz6 de un inventario de los 

recursos naturales con los que contaba el pais, culminando con la
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elaboraci6n del Plan Nacional de México sobre Recursos Naturales.” sin 

embargo, y a pesar del intento que se hizo en esta época por formalizar 

la planeaci6n econémica del pals, no pudo llevarse a cabo. 

Hacia 1933, con la firme intencién de hacer frente a los efectos 

que la depresiédn del 29 habia ocasionado en Estados Unidos y con la 

necesidad de estabilizar politica, econdémica y sociaimente al pals, surgidé 

nuevamente la idea de la planeacién. Esto dio como resultado que el 

Partido Nacional Revolucionario elaborara el primer Plan Sexenal el cual 

fue utilizado como base de la campajia politica del General Lazaro 

Cardenas para acceder a la Presidencia de la Republica, durante el 

perfodo de 1934 a 1940. 

El primer Plan Sexenal, era un documento eminentemente politico 

que mds que pretender un desarrollo, busc6 establecer un marco de 

acci6n para la actuaci6n gubernamental. En él, se planteaba la necesidad 

de llevar a la prdctica las reivindicaciones sociales heredadas de la 

Revolucién Mexicana, por to que sus postulados contenfan una fuerte 

carga proteccionista cuya finalidad era justificar la accién 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 gobierno de conducir el desarrollo 

nacional con una visi6n integral. 

En términos generales, el Plan propuso la creaci6n de la 

infraestructura necesaria para la diversificacién del aparato productivo. 

Asimismo, busc6é dejar en manos del sector ptiblico el ejercicio de la 

planeacién, para lo cual se asignaron los montos presupuestales con los 

  

®? Cfr. Guillén Romo, Arturo, Planificaci6n Econémica 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 divisi6n programatica del Pian y se designaron a los 

responsables de la ejecucién del mismo. Se cre6 un Comité Asesor 

encargado de coordinar tas polfticas nacionales de planeacién. La 

inversi6n estatat se constituy6 en el principal promotor del desarrollo 

del pafs. 

Hacia el afio de 1939 y por mandato del General Lazaro Cardenas, la 

Secretarfa de Gobernacién elabor6 el Segundo Plan Sexenal, que debla 

ser llevado a ja prdctica durante el perfodo presidencial de 1940 a 1946. 

Este Plan contempld, en el dambito econémico, exclusivamente, la 

intervenci6n del sector gubernamental, dejando de lado al sector 

privado. Los principales aspectos econdédmicos que buscaban atenderse 

fueron ta industria, el comercio, los transportes y el agrario. Sobre este 

tiitimo punto, Arturo Guillen sefiala que el Segundo Plan Sexenal "en un 

intento de reafirmar y llevar adelante los logros del cardenismo, 

reitera como una necesidad primordial continuar el reparto 

agrario al mismo ritmo, y nuevamente sefala 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 enfaticamente 

de intensificar su colectivizacion.” 

Sin embargo, en los afios 40, la economia sufri6 un proceso de 

transformaci6n impulsada por tas condicionantes internas y externas 

provocadas por la Segunda Guerra Mundial, por lo que el gobierno de 

Manuel Avila Camacho consideré como prioritario impulsar ef proyecto 

industrial, dejando de lado algunos de los postulados cardenistas 

  

* Idem. 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 mas como una plataforma electoral que 

como un instrumento del desarrollo nacional, situaci6n que continud 

durante los siguientes perfodos presidenciales, donde se elaboraron 

programas y planes aislados que no Hegaron a constituir un intento 

formal de planeacién publica. De cualquier forma, es conveniente 

analizar someramente algunos Planes gubernamentales de 1947 a 1983, 

que obedecieron a circunstancias hist6rico-pollticas determinadas, y 

respondieron a condiciones socio-econémicas particulares, sin que 

alguno de ellos pueda ser considerado realmente como un verdadero 

Plan Nacional, en términos formales y materiales. 

Durante el gobierno de Miguel Aleman se elabor6 et “Proyecto de 

Inversiones del Gobierno Federal y Dependencias Descentralizadas” para 

el perfodo de 1947 a 1952, el cual estaba directamente relacionado con 

la politica econédmica de !a posguerra y fue el primer esfuerzo 

gubernamenta! por seguir una !fnea programatica para desarrollar las 

actividades productivas y crear mayor infraestructura. 

Los proyectos de inversi6dn incluyeron a todo el aparato 

administrativo. En los programas de cada Secretaria, se destacaba su 

importancia en el proyecto nacional, se establecian los objetivos, 

tiempos de ejecuci6n, las prospectivas de poblacién a beneficiar y el 

numero de empleos que se generarfan, asf como las 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 administraci6n publica, dependia, para su 

financiamiento, de empréstitos y fondos del extranjero, por lo que, al 

no contar con la autosuficiencia financiera necesaria para su ejecucién, 

su cumplimiento y duraci6n fueron timitados. 

En el sexenio del Presidente Adolfo Ruiz Cortinez, 1953-1958, 

caracterizado por el autoritarismo polftico y ta centralizaci6n 

administrativa, se encomend6 a las Secretarfas de Hacienda y Crédito 

Publico y de Economia, la elaboraci6n de un Plan de Inversiones que 

permitiera al gobierno financiar el fomento de las actividades 

productivas y la participaci6n de las dependencias publicas, dando 

origen al “Programa Nacional de Inversiones”. 

Con dicho programa se busc6 jerarquizar las inversiones publicas 

para dar atenci6n 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 ia 

formulaci6n y ejecuci6n dei Programa, encargandose de vigilar todo el 

proceso de planeacién-programacién y evaluacién del mismo. 

Con este programa, se dio inicio al modelo de desarrollo 

estabilizador de grandes subsidios y pollticas importantes de beneficio 

social pero supeditado al crédito y 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 

contempl6 la creacidn de Consejos de Planeacién Econdémica, entre ta
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Federacién, los Estados y los Municipios, con la finalidad de fomentar la 

autosuficiencia de! pafs®. En esa Idgica, se cred la Secretarfa de la 

Presidencia que tenfa dentro de sus funciones principales !a planeaci6én 

del pafs y su desarrollo, asf 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 Accién Inmediata’. Las 

pretensiones de estos planes estaban directamente relacionadas con la 

politica econémica del régimen y su modelo de desarrollo. 

Con ta implementacién del Pian de Accié6n Inmediata, se pretendia 

ubicar programas de inversién publica y privada dentro de una politica 

econémica y social de mediano plazo. La inversién publica, se destinaria 

al fomento de la industria, creaci6n de infraestructura y bienestar 

social; mientras que la inversién privada serfa destinada al desarrollo de 

la planta industrial existente y a la industria de la construccidn. 

A pesar de los progresos en cuanto a las técnicas de planeacion, se 

repitid el error de supeditar sus logros y avances al financiamiento 

externo, cuyas condiciones volvieron a imponerse limitando asi la 

duraci6n y apticaci6én del Plan. 

En el gobierno del Lic. Gustavo Diaz Ordaz, 1964 y 1970, la 

Planeaci6n se consider6é como un instrumento obligatorio para 

continuar la l6gica de! crecimiento sostenido y de la estabilidad 

econémica, con un cardcter normativo tanto para el sector publico 

como para el privado. Los programas nacionales gubernamentales 

  

® INEHRM, Nuestra Constitucién, Historia dela Libertad y Soberania del Pueblo Mexicano. Las Garantias 
Individuales, Articulos 24,25 y 26. De. INEHRM, México, 1990, pag. 70
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fueron: la evaluaci6n del Plan de Accién inmediata y el “Programa de 

Desarrollo Econémico y Social de México” de 1966 a 1970. 

El Programa de Desarrollo Econémico y Social de México de 1966 a 

1970, fue una consecuencia de su antecesor, el Plan de Acci6n 

Inmediata, mediante el cual se pretendié dar continuidad al modelo de 

desarrollo estabilizador, que habfa tenido grandes logros pero también 

habfa provocado profundos retrasos econémicos y de bienestar social, 

presentando un escenario poco alentador para el desarrollo del pals. 

Este programa, estableci6d lineamientos generales para normar y 

orientar ta inversién, establecié la meta de lograr un crecimiento anual 

del 6%, buscé financiar el desarrollo nacional mediante el ahorro 

interno, lograr una estabilidad cambiaria, combatir la inflaci6n, asf como 

procurar un desarrollo equilibrado entre regiones y sectores 

econémicos. Asimismo, en este plan se propusieron reformas a la 

administraci6n publica a fin de beneficiar la practica de la planeacién 

como un ejercicio obligatorio en la orientacién del desarrollo. Sin 

embargo, este plan no fue suficiente para lograr hacer frente a los 

rezagos nacionales y regionales debido a que las condiciones politicas 

del pals imposibilitaron la capacidad de respuesta del gobierno 

mexicano para hacer frente a las crecientes demandas de la sociedad. 

El gobierno del Presidente Luis Echeverria, 1970 a 1976, hered6 los 

rezagos. Rompid con el modelo estabilizador y propugnd por un 

modelo de "desarrollo compartido”. Este modelo planteaba un nuevo 

proyecto de rectorfa econémica, orientado a la distribuci6n equitativa 

del ingreso. Se restringié y expandid el gasto publico y se incremento el 

endeudamiento externo. Asimismo, la regulaci6n gubernamentai se 

extendiéd a diversas dreas industriales en donde casi no existia la 

participaci6n gubernamental.
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Por otra parte, el modelo de desarrollo compartido incorpor6, por 

primera vez, los aspectos sociales dentro de los objetivos de la 

planeacién econdémica, ampliando los margenes de participacién social 

en el proceso de toma de decisiones del Estado, siendo el precedente 

de! esquema de planeacién estatal integral (Sistema Nacional de 

Planeacién), el cual se desarroll6 durante el sexenio del Lic. José L6pez 

Portillo. 

El programa mds importante en materia de planeacién nacional 

durante este perfodo fue el “Programa de Inversién-Financiamiento del 

Sector Publico Federal", de 1971 a 1976, el cual estuvo orientado a la 

politica del gasto publico del gobierno. Con este programa se pretendié 

racionalizar los recursos por dreas necesitadas de impulso, e 

implementar una polftica de redistribucién equitativa. Los objetivos del 

programa fueron: la generaci6n de empleos, elevar los niveles de 

bienestar social, promover el desarrollo regional, disminuir el déficit 

publico y elevar la productividad del gasto publico. Este programa puso 

especial énfasis en la planeacién regional. Sin embargo, se volvid a 

recurrir al financiamiento externo provenientes del Banco 

Interamericano de Desarrollo, supeditando nuevamente la planeaci6n a 

las condiciones internacionales del mercado, con la consecuente 

postergaci6n de la ejecucién de los programas gubernamentales. 

Durante ei sexenio del Presidente José L6pez Portillo, 1976-1982, se 

impuls6 una estrategia de produccién y desarrollo basada tanto en los 

alimentos como en los energéticos, teniendo at petréleo como base del 

financiamiento. Asimismo, se buscdé reformar el régimen administrativo, 

en el que el papel promotor y ejecutor de la administracién 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 la 

Administraci6n Publica Federal que daba a cada_ institucién 

administrativa sus funciones y dmbitos de accién. En esta tégica, se 

sustituy6 a la Secretaria de la Presidencia por la Secretaria de 

Programaci6n y Presupuesto de la cual dependerfan los planes y 

programas gubernamentales para la consecucién de !os objetivos del 

desarrollo nacional, asf como los recursos para Ilevarlos a cabo. La 

Secretarfa de Programacién y Presupuesto, como organo central de 

planeaci6n, contaba, entre otras, con la atribuci6n de proyectar la 

planeacion nacional de! desarrolio y elaborar, con ta participacién de los 

grupos sociales interesados, el Plan Nacional correspondiente ademas, 

se estableci6 como un érgano de coordinaci6n para las diversas 

actividades de planeaci6n en los dmbitos nacional, estatal y municipal. 

En este sentido, la Secretaria de Programacién y Presupuesto se 

responsabiliz6 de las normas y la metodologfa para la elaboracién, 

aplicacién y actualizaci6n de los planes y programas nacionates, 

sectoriales y regionales que buscaran el desarrollo econdémico-social, 

mediante la implementaci6n 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 surgi6 de la necesidad de disefiar una 

metodologfa capaz de articular tos diversos planes sectoriales con 

criterios globatizadores. Asi, “el Estado puso en movimiento... un 

ensayo de planeacién que se documentd primero en un "Plan 

Global" y luego en sendos "Planes Nacionales", de los que derivan
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otros planes y programas, por sector, por region, por institucién, 

ete,” 

De esta forma, en 1980, el presidente José L6pez Portillo firmé el 

decreto mediante el cual se aprob6 el Plan Global de Desarrollo 1980- 

1982. Siendo el primer plan de este tipo en la administracién publica 

mexicana, se establecid una conceptualizacién polftico-ideolégica det 

pafs, y se hizo una sectorizacién dei aparato administrativo con el 

establecimiento de programas para cada sector. 

Pese a su tardia aparicién, el Plan Global de Desarrollo abri6 el 

camino de ta planeacién en México, convirtiéndola en el vehiculo a 

través del cual se otorgaba ai poder Ejecutivo Federal un ambito de 

legitimacién y accién para la interpretaci6n del proyecto nacional. Las 

acciones propuestas en el Plan tendfan a homogeneizar las acciones 

gubernamentales, constituyéndose en la visi6n rectora que permitié la 

vinculaci6n articulada de la planeacién nacional. 

El Plan Global contenfa objetivos de indole politico, econémico y 

social. Empero, las condiciones econémicas nacionales cambiaron a 

posiciones extremas. De la llamada administraci6n de !a abundancia se 

lleg6 a la crisis econémica mds severa de la historia moderna del pais, to 

que dio como resultado una falta de realizacién prdctica de los planes y 

programas, asi como uno de los peores fracasos en materia de 

planeaci6n en el dmbito nacional. De cualquier manera, et 

reordenamiento del sector publico federal constituy6 uno de los 

avances importantes en este rubro dando a las decisiones politicas un 

espacio mucho més ordenado en su aplicacién. 

  

% fr, Vazquez Nava, Maria Elena, Participacién Ciudadana y Control Social, Ed. Pornia, México, 1994, pp. 88- 

89,
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Hasta este momento, el marco restringido de participaci6én de los 

actores sociales en la toma de decisiones politicas, la dependencia 

financiera del exterior y la carencia de un diagnéstico real de tas 

necesidades de la poblacién, dieron a la planeacién nacional una ldgica 

de improvisaci6n 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 la necesidad 

de hacer frente a ta crisis heredada del sexenio anterior, asf como 

relegitimar la acci6n gubernamental en respuesta a las demandas 

sociales, introdujo un cambi6 sustancial en la planeacién 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 credibilidad social, adquiere, en este 

momento, el cardcter de democratica donde, al menos formalmente, se 

pretende orientar racionalmente la toma de decisiones asf como 

incorporar a los grupos y actores sociales en el proceso. 

A decir de Diego valadés, al denominar democrdtica a la 

planeacién, se quiere subrayar la tan necesaria como natural
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participacién de los diversos sectores sociales, puesto que "e/ Hecho de 

ser del Estado no limita la participacion de los particulares. De otra 

manera se llegaria a la aberrante conclusién de que el Estado se 

reduce al aparato administrativo de un pais, y que sus habitantes 

no forman parte del propio Estado.’”’ 

Para Valadés, [a planeacidn realizada por el Estado sin considerar la 

participaci6n de los sectores sociales es tipica de los regimenes 

autoritarios. En cambio, considera que aquella que se apoya en ia 

participacién social auspicia la integracién de la voluntad colectiva. 

La planeaci6n democratica, fue ta base de la campafia presidencial 

del Lic. Miguel de la Madrid y se constituy6 en uno de los principios mas 

importantes de su programa de gobierno y en un instrumento de 

legitimaci6n de la conduccién polftica del pais. Con ta planeacién 

democratica se pretendia impuisar, ademas, el sistema de economia 

mixta seguido por nuestro pais, al cual corresponde ei principio de 

rectorfa econémica del Estado. 

En esa ldgica, se cre6é el Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica, por medio del cual el Estado buscaba “.. #mpulsar y 

orientar ef desarrollo econémico y social del pais (mediante el 

compromiso).. de organizar las actividades del gobierno de 

manera racional y previsora y con el apoyo de una amplia 

Participacién popular’’. As{, con ‘a incorporaci6n de los actores 

sociales en la toma de decisiones publicas, mediante la pianeacién 

democratica, se busc6 romper inercias e introducir los cambios 

1' Cf, Valadés, Diego, La Constitucién Reformada, E] Capitulo Econémico de la Constitucién, Universidad 

Nacional Auténoma de México, México 1987, pag. 241 
” Cfr. De la Madrid Hurtado, Miguel. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Presidencia de la Republica.
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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 la planeacién indicativa 

durante el sexenio de Miguel de la Madrid, fueron: 

¢ Expedicién de la Ley de planeaci6n, la cual se publicé en el Diario 

Oficial el 5 de enero de 1983 y contiene 44 articulos, ademas de 

cinco transitorios. 

e Publicaci6n del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, cuyas Iineas 

de acci6n, tos propésitos, los objetivos del plan y las polfticas 

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 el Plan Nacional 

como los programas son de cardcter sexenal. 

De esta forma, y por primera vez en México, se presentaba un Plan 

Nacional de Desarrollo al inicio de una administraci6n en el que se 

determinaban las Iineas y estrategias gubernamentales asf como las 

politicas a seguir en todos los rubros del pals, ademas de que con él se 

buscé tlevar un control mas estricto de las actividades que realizaban las 

diferentes dependencias administrativas asf como del destino de los 

recursos con los que éstas contaban. 

Todos fos aspectos que conformaban la vida nacional resultaron 

ser impulsados por programas sectoriales especificos en cada area como 

fueron: e| Programa Nacional de Alimentaci6n; el Programa Nacional de 

Desarrollo Rural Integral; el Programa Nacional de Capacitacién y 

Productividad; el Programa Nacional de Salud; entre muchos otros.
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Por lo que respecta a la participaci6n de la sociedad en la 

elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, ésta representé una serie de 

compromisos y responsabilidades que debfan asumir tanto la 

Administracién Publica como Ia sociedad civil, los cuales alin no estaban 

preparados para actuar corresponsablemente en la toma de decisiones. 

A pesar de que durante este sexenio se expidieron en materia de 

planeacién diversas leyes y reglamentos para legalizar y tegitimar las 

acciones de gobierno, mediante la ampliaci6n de los canales de 

participaci6n sociat en los procesos de toma de decisiones, la 

democratizacio6n de la gesti6n publica se vio limitada al discurso oficial 

como base de legitimacién politica haciéndole perder el sentido y 

continuar el retraso en su instrumentaci6n y aplicaci6n. 

No obstante, la planeacién democratica tiene varias ventajas como 

el hecho de que posibilita un "sistema de discrecionalidad y libertad 

que permite establecer compromisos colectivos mas 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 la historia politica moderna. Llegé al poder un grupo joven 

con una percepcion distinta de c6mo podrian resolverse los problemas 

politicos, econémicos y sociales mediante la implementacién de un 

nuevo proyecto nacional, que implicaba llevar a cabo una Reforma del 

® Diego Valadés, pag. 245
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Estado que estableciera un cambio en !a relacién gobierno-sociedad, 

mediante participacl6n activa de la sociedad civil. 

El eje central del gobierno salinista fue la economfa, por lo que las 

necesidades sociales fueron supeditadas a las condiciones econdémicas, 

donde ‘la politica social arrancaria de la estabilidad econdmica, la 

recuperacién del crecimiento y de la prosperidad gradual de las 

fuerzas productivas™, en virtud de que los avances en materia social 

siempre estarlan en funci6én de los logros en materia econdmica, ya que 

no era posible brindar respuesta a los problemas sociales sin contar con 

las condiciones econémicas adecuadas para logrario. 

Por lo que respecta a la democracia, el entonces candidato a la 

Presidencia de la Reptiblica, sefialaba que ésta consistfa en una nueva 

definicién del pluralismo en el proceso polftico nacional, reconociendo 

la heterogeneidad de !a 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 las organizaciones sociales, ademas de ampliar los canales de 

participacién de la sociedad civil, para que de manera corresponsable, 

gobierno y sociedad, establecieran los 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 la sociedad civil”. 

  

Cf, Salinas de Gortari, Carlos, Discurso Pronunciado en San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leén, el 19 de mayo 

de 1988. 

95 Cf, Salinas de Gortari, Carlos, Discurso Pronunciado en Puebla ¢] 22 de abril de 1988. 

” thidem.
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Bajo los lineamientos generales antes comentados, la politica del 

régimen salinista se perfil6 hacia la Reforma del Estado y el proyecto 

modernizador de Ia vida nacional en todos sus aspectos, planteando una 

nueva expresi6n de participacién social y de participaci6n coordinada 

del sector gubernamental, asi como la modernizacién del aparato 

productivo y administrativo-gubernamental, ahora con nuevos criterios 

de desempefio y evaluaci6n de las metas, logros y objetivos, pero 

respetando las dreas de desenvolvimiento de las distintas dependencias 

y entidades. 

Esta visi6n fue plasmada conceptuaimente en el Plan Nacional de 

Desarrollo 1989-1994 que contenfa las lineas de conducci6n del pals a 

través de siete apartados, entre los que tenemos temas como la 

soberanfa, seguridad nacional, ampiiacién de la vida democratica, 

perfeccionamiento de los procesos politicos, participaci6n y 

concertaci6n social, asi como el Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica. 

Entre los principales planeas y programas implementados por el 

gobierno salinista, aprovechando Ja coyuntura internacional, destaca el 

"Programa Nacional de Solidaridad’, cuya instrumentaci6n tenfa por 

objeto atender las necesidades sociales mds apremiantes como el 

combate a la pobreza extrema y el mejoramiento de los niveles de vida 

de la poblacién, sobre todo en cuatro dmbitos fundamentales: 

educacién, salud, alimentaci6n y 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 ejecucién inmediata que graduaimente permitan 

consolidar la capacidad productiva de fos grupos que no la tienen, 

para impulisar su incorporacién plena y en mejorar condiciones a 

los beneficios del progreso”” 

Este programa, incorpor6é dentro de sus objetivos lo que dio en 

llamar planeaci6n participativa, estableciendo la forma en la cual debfa 

ilevarse a cabo: 1) captaci6n de la demanda social disefiando métodos 

de consulta y participacién directa de la comunidad; 2) concertaci6n 

con interlocutores representativos; 3) planeaci6n de gastos y obras en 

corresponsabilidad con las comunidades; 4) ejecucién, control y 

evaluacion en corresponsabilidad con las comunidades. 

Asi, la planeacion participativa es una secuencia ldgica de la 

movilizacién organizada y corresponsable de la sociedad en la 

ejecucién de obras de bienestar.”° 

Finalmente, podemos sefialar que las directrices enunciadas en el 

Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, no se cumptieron cabailmente, ya 

que si bien la planeacién cont6 con un gran contenido social, al igual 

que en el sexenio de Miguel de la Madrid, se dio prioridad a un modelo 

de desarrollo econémico at cual se subordinaron los demas aspectos de 

la vida nacional. Ademds de que en el Uitimo afio de gobierno del Lic. 

Salinas, con el advenimiento del movimiento armado en Chiapas, los 

asesinatos de Luis Donaldo Colosio, candidato del PRI a Ja Presidencia de 

  

7 Cf Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, mayo de 

1989. Pag. 127 
8 Cf. Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad El Programa Nacional de Solidaridad Fondo 

de Cultura Econémica, México, D.F. 1994, pag. 69
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la Reptiblica y de José Francisco Ruiz Massieu, virtual Ifder de la Camara 

de Diputados, se generé un ambiente politico hostil, enmarcado en un 

clima de inseguridad y de desconfianza en el gobierno. 

3.1.2.3 ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON, 1994-2000. 

El Dr. Ernesto Zediilo Ponce de Ledn asumi6 el poder el 1° de 

diciembre de 1994, heredando de su sucesor una profunda crisis no soto 

financiera, sino también politica y social. Recibid un pals 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 tos programas sociales implementados por 

Salinas, una enorme presi6n 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 habia 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 la 

privatizaci6n de empresas del sector publico y sobre todo, mantener el 

gasto gubernamental en los programas sociales. 

En este contexto, se dio a conocer el Plan Nacional de Desarrollo 

1995-2000, cuyas pollticas y lineamientos se encuentran ahora en 

ejecucién. 

Este Plan siguié la misma tendencia de Planeacién que el anterior 

Plan Nacional de Desarrollo, buscando dar continuidad en algunas tineas 

estratégicas de accidn, mientras que en algunas otras el Dr. Zedillo



114 

enfatiz6 aspectos bajo estructuras mds orientadas a ser alcanzadas en la 

realidad. 

En el marco del Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica, el 

Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, fue producto de consultas con 

diversos sectores sociales, a través de foros en los que se recogieron las 

opiniones, propuestas y demandas de la sociedad, de los cuales 

surgieron los principios fundamentates que regirian dicho Plan, tales 

como la soberanfa e independencia nacional, la consolidacién de la 

democracia y la legalidad como sistema de vida, el fortalecimiento del 

pacto federal y del municipio libre y la estabilidad econdémica y social de 

ia comunidad. 

Este Plan, pone especial énfasis en la participacién social y la 

cultura democratica, donde esta es concebida como ei valor supremo 

de la politica la cual debe ser un ideal permanente y una prdctica 

cotidiana, asimismo se reconoce que la democracia, pese a que se funda 

en los procesos electorales, no se agota en ellos. 

Asi, este apartado consigna la vocacién del gobierno de ta 

federacién para trabajar en la construcci6n de una democracia mas 

participativa, en ta que la sociedad marque las acciones, los mecanismos 

y los plazos del poder publico en Ja busqueda de este ejercicio, para lo 

cua!, dentro del Plan Nacional de Desarrollo se consignan las lineas de 

accion tendentes a la consolidaci6n de esa meta, estableciendo las 

politicas y tineamientos, las 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 fundamental del 

Ejecutivo Federal, fomentar una mayor participacién social en busca de



15 

un pleno desarrollo democratico, con el que se identifiquen todos los 

mexicanos. En esta I6gica, se requiere de una normalidad democratica 

que de certidumbre y confianza a todos los actores politicos y sea el 

sustento de una vida politica pacifica y de una intensa participacién 

social. 

Asf las cosas, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, establece 

enfdticamente que se debera promover fa participacién social y la 

definici6n de un nuevo marco de relaciones entre el Estado, la sociedad 

y sus organizaciones, con base en el fortalecimiento de los derechos 

pollticos y el respeto por parte del Gobierno de los asuntos internos de 

las organizaciones. Paro lograr to anterior, dicho Plan consigna la 

necesidad de fomentar una mds intensa participacién social, mediante 

la consolidaci6n de una representaci6n social mas fortalecida que 

descanse en el equilibrio y la equidad de la informacion y del uso de los 

medios de comunicaci6én. Sin embargo, no debemos perder de vista 

que si bien la busqueda de la soluci6n de los grandes problemas 

nacionales, es responsabilidad tanto del gobierno como de la sociedad 

civil, es necesario que las formas y mecanismos de participaci6n social, 

se encuentren previstas en los ordenamientos juridicos, pero no sdlo 

aquellas relacionadas con el ejercicio de los derechos politicos, no sdlo 

e] mexicano, en su calidad de ciudadano, sino como hombre pleno, con 

obligaciones y derechos, sobre todo, el derecho de incidir directamente 

en la toma de decisiones, ya que 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 la 

sociedad participe mas activamente en la 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 comunicaci6én 

con el gobierno y renovando las prdacticas 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 mds atentos y preocupados por obtener algun tipo de 

prebendas a beneficio personal, que en coadyuvar por el desarrollo de 

los grupos a los cuales supuestamente representan. De ahf la 

importancia de establecer un marco normativo que en verdad regule la 

participacién gremial, con independencia de su filiaci6n o participacién 

pol(tica. 

En esta ldgica, el Plan Nacional del Desarrollo 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 regulaci6n general de las actividades de las 

organizaciones sociales y civiles, consignado esta propuesta de la 

siguiente forma. 

3.10.3 Marco legal y fiscal. 
£| marco lega! vigente no es suficiente para el despliegue 
de las iniciativas y los propésitos de ta 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 las actividades sociales, 
civicas y humanitarias de !as organizactones civiles. 
Por otra parte, no existen condiciones fiscales adecuadas 
que permitan la creacién y el desarrollo de las 
organizaciones civiles. Ello inhibe el potencial que !a 
sociedad tiene para participar en la solucién de tos 
problemas y para colaborar en ta 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 regulaci6n general de las actividades que estas 
organizaciones desarrotlan, para otorgarles et tratamiento 
fiscal correspondiente. En el mismo sentido, se trabajard 
en las medidas que tiendan a la simplificacié6n de los 
trdmites administrativos que las organizaciones civiles 

realicen ante tas Instancias gubernamentales, brindandoles 
ademds la asesorfa y la informacién que requieran, y 
colaborando en su profestonalizacion.” 

Otro aspecto medular del Plan Nacional de Desarrollo en lo que a 

participacioén se refiere, es que reconoce que la sociedad civil requiere, 

cada vez més, de espacios donde pueda ejercer plenamente la 

democracia, siendo uno de estos espacios el de la planeacion. En este 

sentido, recupera, al menos en e! discurso, la importancia de la 

participacion social en el disefio y la conformacién de la politica publica, 

es decir, reaiza el papel de la democracia participativa en la planeaci6n 

democratica 

3.11 Participaci6n Social y cultura politica: 
El desarrollo politico de un pals corresponde siempre a un 
movimiento de ampliacién de ta participacién cludadana. 
La intervencién de fa sociedad civii en demanda de 
mayores espacios de opinién y accién publica conduce a 
acuerdos e instituciones mas representativas. 
con su pluralismo, ta sociedad mexicana desarrolla nuevas 
formas de accién, presta mayor atencién a los asuntos 
pliblicos y est4 preparada para asumir mayores 
responsabilidades colectivas. 
Esta cultura de participaci6n y  corresponsabilidad 
ciudadana es vital para el florecimiento de la cultura 
democratica, por lo que habra de impulsarse en la 
educacién civica de tos nifios y los jédvenes, haciendo 
énfasis en ef conocimiento de los derechos y las 
obligaciones ptiblicas, en la discusién respetuosa, la critica 
propositiva y el compromiso con la naci6n." 

3.11.1 Participacién social en las politicas publicas. 
El desarrollo democrdatico al que aspiramos comprende la 
participacién social organizada de los ciudadanos como un 
aspecto fundamental en la toma de decisiones. La
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sociedad y sus organizaciones deben tomar parte en la 
formulacién, ejecucién y evaluacién de las polfticas 
publicas, asf como en las tareas de contralorfa social sobre 
el desempefio de los servidores pliblicos. Las acciones 
gubernamentales estén mejor orientadas y son mas 
eficaces en la medida en que incorporan ef esfuerzo 
colectivo, el escrutinio publico y la critica de la sociedad.” 

En este tenor, la nacién exige que exista una correspondencia 

plena entre lo que se demanda y to que se practica. De ahf la 

importancia de procurar el fortalecimiento de una cultura democratica 

que efectivamente enriquezca todos los campos de la vida social, 

dentro de lo cual, !a planeaci6n democrdtica es un espacio, 

desafortunadamente relegado, que permite establecer, en primer 

término, la comunicaci6n gobierno-sociedad, para posteriormente 

lograr un trabajo conjunto y responsable en la consecucién de un 

proyecto integral de desarrollo. 

Como se ha podido observar, el Pian 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 Ultimo afio de gobierno del Presidente Ernesto Zedillo, aun no es 

posible evaluar en la sociedad, los resultados que ia implementaci6én 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 la sujecién estricta de sus actos a la ley, 

el ejercicio de la tolerancia, ia procuracién del didlogo con todas las 

fuerzas politicas, la construcci6n de consensos, la manifestacién publica 

de las razones de sus actos y el trato fundado en el respeto y la civilidad, 

ya que tales sefialamientos se circunscriben en la utopia, en los suefios
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de una sociedad con empleo, vivienda, con autoridad sin 

autoritarismo, sin angustia, sin afectar intereses de terceros, con 

una mejor administracién de fa justicia, de la administracion 

pliblica federal, estatal y municipal, con justicia social y desarrollo, 

ojalé no sea otro suefio que tiene un despertar infeliz.’° 

Finalmente, y a manera de conclusi6n no podemos dejar de 

sefialar que si seguimos los ejemplos de planeacién y programacién 

gubernamenta! que se han analizado en este uitimo apartado, entonces 

tendrfamos que reconsiderar que e! Plan Nacional mds que verse como 

una directriz real de los procesos de cambio, cumple mas como un 

documento explicativo de las nuevas concepciones y tendencias que se 

gestan a partir de la reinterpretaci6n dei proyecto nacional y de los 

procesos de modernizaci6n en el que 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 ta planeacién 

democratica, ai 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 

econdémico, social y cultura del pueblo”. 

  

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

8° Cf. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (5 de febrero de 1917), 117° Edicién, Colecci6n. 

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 

légica, la necesidad de que el gobierno fomente, amplfe y regule los 

espacios donde la democracia pueda ejercerse en forma cotidiana se ha 

convertido en una exigencia, donde la planeacién no se ha mantenido al 

margen. Asi, et posibilitar a ja sociedad a incorporarse en el quehacer 

gubernamental mas alld de la simple elecci6n de sus gobernantes, hace 

que la democracia se convierta en acclén, voluntad y ejercicio constante 

en la toma de decisiones, brindado a la planeacién publica una 

connotaci6n distinta que surge de la voluntad social y se encuentra 

directamente destinada a la satisfaccién del interés publico, 

permitiendo un desarrollo integral de la sociedad en su conjunto. 

De esta forma, en 1983, siendo Presidente de la Republica el Lic. 

Miguel de la Madrid Hurtado, se reformé la Constituci6n Politica de los 

Estados Unidos Mexicanos, para incorporar, en el texto de su Articulo 26, 

la figura de la “planeacion democratica". Con esta reforma, la planeacién 

adquiere un perfil polftico con el adjetivo de “democratica", y se otorga 

a la planeacién la obligatoriedad de orientar los fines de! proyecto 

nacional establecidos en el mismo texto constitucional. 

Respecto a esta reforma constitucional, Diego Valadés ha sefnalado 

que “a planificacién democrdtica, calificada asi expresamente en 

ef nuevo sistema constitucional mexicano, introduce al concepto 

técnico de la planeacion el concepto politico de la democracia. 

Esto hace indubitable que el ejercicio de fa planeacion..., en todas 

las modalidades que la Ley prevé, queda subordinado al criterio
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esencialmente politico que resulta de su calificacién como 

democrdatico”. 

Por lo anterior, y en la éptica de dicho autor, la planeacion en 

México, més que ser considerada como una accién administrativa, es 

considerada como un supuesto esencialmente polftico. Ya que, si bien 

es cierto, para una adecuada labor de planeacién se requiere de 

conocimientos técnicos, su finalidad esta por encima de ellos, es decir, 

si con la planeacién se busca impulsar cuestiones tales como las sociales 

en los diversos dmbitos nacional, regional y local, es evidente que la 

atenci6n a tales cuestiones requiere mds de una decisién politica que de 

una adecuaci6n técnica-administrativa. 

Ahora bien, después de estas precisiones, es conveniente analizar 

el contenido del artfculo 26 constitucional. 

“articulo 26. - El Estado organizarad un sistema de 
planeacién democrdtica del desarrollo nacional que 
imprimird solidez, dinamismo, permanencia y equidad ai 
crecimiento de la economfa para ta independencia y la 
democratizacién politica, social y cultural de ta Nacién. 
Los fines del proyecto nacional contenidos en esta 
Constituci6n determinardn los objetivos de la planeacién. 
La planeaci6n ser4 democrdatica. Mediante la participacién 
de los diversas sectores sociales recogerd las aspiraciones y 
demandadas de a sociedad para incorporarlas al plan y los 
programas de desarrollo. Habra un pian nacional de 
desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los 
programas de la Administracién Publica Federal. 
La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los 
procedimientos de participaci6n y consulta popular en el 
sistema nacional de planeaci6n democratica, y los criterios 
para la formulacién, instrumentacién, control y evaluacion 
dei plan y ios programas de desarroito. Asimismo 
determinara los 6rganos responsables del proceso de 
planeaci6n y las bases para que el Ejecutivo Federal 
coordine mediante convenios con los gobiernos de !as 
entidades federativas e induzca y concierte con los
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particulares las acciones a reatizar para su elaboraclén y 

ejecucién. 
En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la 
Unién tendré la intervenct6n que sefale fa ley.” 

Para entender cabalmente la trascendencia del artfculo citado es 

menester analizarlo en forma paulatina conforme a lo establecido en 

cada uno de sus pdarrafos. Asi las cosas, el parrafo primero de! mismo 

consiga la obligaci6n del Estado de establecer una organizaci6n publica, 

es decir, consolidar la actuacién del gobierno mediante un sistema de 

planeacién democratica, en ja 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, y que a su vez permita el crecimiento arménico de la 

economia basdndose en !a existencia de la democracia politica, social y 

cultural de la naci6n. 

En tal sentido, como lo hemos expuesto en capitulos anteriores, el 

estado mexicano recoge en este pdrrafo la vocacién de democracia 

participativa, mediante Ja planeacidn de las polfticas publicas con base 

en el sentir de la sociedad y en las necesidades de la misma. A decir del 

maestro Ignacio Burgoa, “a planeacion democrdtica debe formularse 

y desarrollarse legisiativa y administrativamente para beneficio 

de todos los sectores que forman la sociedad. Dicha planeacion no 

serfa democratica sino demagoégica y populista en el sentido 

aristotélico del concepto, si solo se dirigiese a los sectores 

mayoritarios de la poblacién sin comprender a las minorias que 

también la integran...”.' 

  

®! Cfr, Burgoa Orihuela, Ignacio. Las Garantias Individuales. 24” Edicién. Ed. Pornia, México, 1992, pp. 730 - 

731.
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Por tanto, el primer pdrrafo del articulo 26 Constitucional 

reconoce {a participaci6n social como un derecho fundamental del 

pueblo de México y consigna la obligaci6n del Estado de dar cause a 

dicha participacién social mediante la planeaci6n democratica: 

El parrafo segundo tiende a regular en términos mds concretos el 

ideal de participaci6n democratica consignado en el primero de este 

articulo, sefalando para tal efecto, que los fines del proyecto nacional 

serdn tos objetivos rectores de la planeacién, por lo que sf la democracia 

es la forma en que se constituye nuestro Estado, es evidente que se 

considere que la planeaci6n deberd ser democrdatica, seflalandose asf 

mismo que el ejercicio de esta democracia se hard mediante !a 

participaci6n de los diversos sectores sociales, cuyas inquietudes e 

intereses serdn plasmados dentro del plan nacional de desarrollo, cuyo 

sentido es regular en forma concreta la actuaci6n de las autoridades y 

programas de la administraci6n publica federal. Al respecto, el maestro 

Ignacio Burgoa ha sefialado que “es plausible que en el parrafo 

segundo de dicho articulo 26 constitucional se prevea la 

participacién de los diversos sectores sociales en la elaboracion de 

los planes y de los programas de desarrollo, debiendo Ia legislacion 

secundaria prevenir y ordenar dicha anticipacion plurisocial.”” 

Por tanto, lo democrdatico de la planeacién esta directamente 

relacionado con ja participaci6n de diversos actores sociales 

incorporando demandas y aspiraciones de tos mismos dentro de la 

planeacién del desarrollo nacional. Es decir, permitiendo a dichos 

sectores sociales una participaci6n no sdélo de observadores, sino de 

  

® Thidem,
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actores participantes activamente en el proceso de la toma de 

decisiones. 

El pdrrafo tercero del articulo en comento, establece los 

lineamientos para la creaci6n de! denominado sistema nacional de 

planeaci6n democratica, el cual deriva de la integracl6n y cumplimiento 

de la funcién estatal de promover y permitir la participaci6n ciudadana 

y la consulta popular, por lo que el gobierno deberd, como obligacién 

del mismo, establecer las bases y el funcionamiento de este sistema, 

mediante e! establecimiento de los 6rganos responsables que 10 

conformen; adicionalmente este mismo pérrafo, contempla en forma 

por demés importante, la necesidad y obligacién de que sea el Ejecutivo 

Federal el encargado de coordinar la ejecuci6n del objetivo de la 

planeaci6n democratica con los Estados de la Uni6n, para asf promover 

que en todas las regiones del pals, por mas pequefio o grande que sea el 

centro poblacional, se incentive y promueva la participaci6n de la 

ciudadanfa. 

Finalmente, el pdrrafo cuarto de este artfculo reconoce la 

necesidad que el Congreso de la Unién, como maximo érgano de 

representacién popular, participe en la forma y términos en que la ley 

reglamentaria le sefiale, esto con el objeto de que el poder Legislativo 

Federal se convierta en un centro de recepcién del sentir social, y en e! 

garante del cumplimiento del espiritu de la participaci6n democratica 

por parte del poder Ejecutivo. 

Respecto a esto ultimo, el maestro Ignacio Burgoa ha sostenido 

que no es posible, aprioristicamente, evaluar los resultados del articulo 

26 constitucional, ya que éstos “dependerdn de ta legistacion 

secundaria que con base en ellas expida el Congreso de la Union,
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asi como de la aplicacién de la misma que realice el Ejecutivo 

Federal o los organos estatales que ta propia tlegislacion 

determine.™ De cualquier forma, la legislacidn secundaria, deberd, en 

todo momento, respetar los derechos publicos subjetivos de los 

gobernados derivados de las garantias constitucionales. 

3.2.1 LEY GENERAL DE PLANEACION. 

Una vez establecidos 10s lineamientos generales de la participacién 

democratica contenidos en el articulo 26 de ja Constitucién Politica de 

los Estados Unidos Mexicanos, es necesario analizar los aspectos 

reglamentarios de este precepto constitucional, para lo cual, y en la 

btisqueda de establecer disposiciones especificas tendentes a cumplir 

con la consigna del citado artfculo 26, surge la Ley General de Planeacién 

a iniciativa expresa del poder ejecutivo federal, publicada en el Diario 

oficial de la Federaci6n del 5 de enero de 1983. 

En la exposici6n de motivos de dicha Ley, se expres6 que la 

“planeacién democrdatica constituye un eficaz instrumento para el 

rumbo y contenido a nuestra estrategia de desarrollo, mediante 

un proceso de negociacién 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 lIfneas de conduccién y 

prioridades, asigna recursos, responsabilidades y tiempo de ejecucién, 

coordina esfuerzos y evaltia resultados.® 

  

® Tbidem. 
* Cf. De la Madrid Hurtado, Miguel, Exposicién de Motivos de la Ley de Planeacién, México, Revista de 

Administracion Publica, INAP 55/56 julio-diciembre 1983, pag. 528 

*5 Idem, pag. 529
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Con la planeacién democrdtica, se pretende dar una vinculaci6n 

real entre las polfticas y los objetivos e instrumentos de planeacion, y es 

vista como un método del gobierno para el perfeccionamiento del 

régimen en ia busqueda de una sociedad més igualitaria. Estamos, por 

tanto, frente a una concepcidn poiftica de un programa de gobierno 

que busca justificar en la propia planedaci6n, el desarrollo integral de la 

sociedad. “En sintesis, la planeacién 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 la actividad econdémica para satisfacer las necesidades de 

la sociedad, a través de un desarrolio integral, que defienda y 

promueva el empleo y combata Ia inflacion y la carestia’" 

En esta i6gica, la planeaci6n democratica es el resultado de un 

programa de gobierno que pretendia profundizar en la realidad 

nacional, y que guiado por un proceso de racionalidad y jerarquizacion 

de acuerdo con Ia estructura institucional de la Administracién Publica, 

busca dar respuestas concretas a problemas concretos en el dmbito 

politico, econémico y social. Es por tanto, un intento de transformar las 

demandas sociales en programas de gobierno e impulsar una relacién 

mas estrecha entre el gobierno y Ia sociedad. 

La Ley de Pianeacién, a lo largo de sus 44 articulos estabtece la 

politica, los lineamientos, las estrategias y los procedimientos que el 

proceso de planeacién implica en su institucionalizacion. 

  

§ Idem pag 530
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El contenido de la citada Ley de Planeacién, tiene por objeto 

reglamentar las disposiciones del articulo 26 constitucional en cuanto al 

funcionamiento organizativo de la Administracién Publica, con relacién 

a su planeacion y desarrollo, determinado los cauces de la participacion 

democrdtica de la sociedad en cuanto a las funciones de la propia 

autoridad, para lo cual, dentro del Capitulo primero de esta ley, 

denominado “Disposiciones generales’, se contempla especificamente 

en el articulo primero, los objetivos de ja misma, a saber: 

“articulo 1°. - Las disposiciones de esta ley son de orden 
puiblico e interés social y tienen por objeto establecer: 
L.- Las normas y principios basicos conforme a los cuales se 
llevard a cabo la Planeaciédn Nacional del Desarrollo y 
encauzar, en funci6n de ésta, las actividades de la 
administraci6n publica federal; 
I- Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema 
Nacional de Planeaci6n Democratica; 
lll.» Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus 
actividades de planeacién con las entidades federativas, 
conforme a la legislaci6n aplicable; 
IV.- Las bases para promover y garantizar la participacién 
democrdtica de !os diversos grupos sociales, a través de 
sus organizaciones representativas, en la elaboracién del 
plan y los programas a que se refiere esta ley; y 
v.. Las bases para que las acciones de los particulares 
contribuyan a alcanzar tos objetivos y prioridades del plan 
y los programas.” 

Tal y como lo contempla el artfculo primero transcrito, la ley tiene 

como funci6n e! dar cumplimiento a la norma general de la constituci6n 

y estipula que ia categoria de Pian queda reservada al Plan Nacional de 

Desarrollo, y tomando como base este marco, se tendria la elaboraci6n 

de diversos programas sectoriales, institucionales, regionales y 

especiales que determine el Poder Ejecutivo Federal. Dichos programas 

se constituyen en los rectores de politica y acci6n de mediano plazo de 

las actividades de las dependencias y entidades de la Administraci6n 

Publica Federal. Los programas tienen un cardcter integral,
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considerando tanto los aspectos administrativos y de politica 

econémica y social que correspondan a cada dependencia o entidad, al 

igual que las acciones en concordancia con los gobiernos de los estados 

y de concertacidn con los grupos sociales interesados. 

Asi, este articulo plasma el establecimiento de las normas 

funcionales, las bases, programas, principios y métodos mediante los 

cuales se establecerd tanto el desarrollo de la actividad del Estado, en la 

consolidacién del Plan nacional de Desarrollo, como de la integracion 

del denominado Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, e 

inclusive, de la participaci6n de los particulares en la busqueda del 

cumplimiento de dicho plan. 

Complementariamente, el segundo de sus numerales establece la 

participaci6n democrdatica de la sociedad en los principios rectores del 

desarrollo y ia planeacion 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 y objetivos politicos, 
sociales, culturales y econdmicos contenidos en la 
Constituci6n Politica de tos Estados Unidos Mexicanos. Para 
ello estard basada en los siguientes principios: 
L.- El fortalecimiento de la soberania, la Independencia y 
autodeterminaciédn nacionales, en lo politico, lo 
econémico y Io cultural; 
IL- La preservaci6n y el perfeccionamiento del régimen 
democratico, republicano, federal y representativo que la 
Constitucién establece; y la consolidaci6n de la democracia 
como sistema de vida, fundado en el constante 
mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo, 
impulsando su participacién activa en la planeacién y 
ejecucion de las actividades del gobierno; 
lll.- La igualdad de derechos, la atenci6n de las necesidades 
basicas de la poblacion y la mejoria, en todos tos aspectos,
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de la calidad de vida, para lograr una sociedad mas 
igualitaria; 
IV.- El respeto Irrestricto de tas garantfas individuales, y de 
las libertades y derechos sociales y politicos; 
v.- El fortalecimiento del pacto federal y det municipio 
libre, para lograr un desarrolio equilibrado del pais, 
promoviendo la descentralizaci6n de la vida nacional; y 
VL- El equilibrio de los factores de la produccién, que 
proteja y promueva el empleo; en un marco de estabilidad 
econémica y social.” 

Por lo que respecta a la participaci6n social, sobresalen los 

principios consignados en dicho articulo segundo, especificamente tos 

contenidos en las fracciones Il, Ill, y IV, en ef entendido de que se 

considera a la democracia como un sistema de vida, Cuyas bases son el 

continuo mejoramiento cultural, sociat y econémico del pueblo; 

asimismo porque se establece la obligacién implfcita de conocer las 

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 individuales, asf 

como de las libertades y derechos sociales y politicos de la poblacién. 

Con base en la estructura del gobierno, misma que se encuentra 

establecida en la propia ley Orgdnica de la Administraci6n Publica 

Federal, el Titular del Poder Ejecutivo se auxilia en el cumplimiento de 

sus funciones de diversas dependencias y despachos que asumen la 

participaci6n que les corresponda segun la materia y la naturaleza de su 

actividad; en tal sentido, el articulo noveno de la ley en comento, 

establece la obligacidn de las dependencias de la administracién publica 

centratizada de cefiirse, en cuanto a sus planes o programas, a las bases 

establecidas para tal efecto por la Constituci6n en la ley que se analiza y 

el Plan Nacional de Desarrollo, naciendo suyos los objetivos de este 

Ultimo, tal y como Jo contempla el articulo citado, en los siguientes 

términos:
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“articulo 9. - Las dependencias de ja administraci6n publica 

centralizada deberdn planear y conducir sus actividades 

con sujeci6n a los objetivos y prioridades de la planeaci6n 
nacional del desarrollo. 
Lo dispuesto en el pdrrafo anterior sera aplicable a las 

entidades de la administraci6n publica paraestatal. A este 

efecto, tos titulares de las Secretarias de Estado y 

Departamentos Administrativos, proveerdn lo conducente 

en el ejercicio de las atribuciones que como coordinadores 
de sector les confiere la ley.” 

La Ley de Planeacion otorga al Ejecutivo Federal la determinacion de 

las formalidades y términos en que se sujeta la participacién y consulta 

de jos diversos grupos sociales en la planeaci6n. También contempla los 

programas derivados de las actividades del Sistema Nacional de 

Planeaci6n Democrdtica, asf como tas caracteristicas y los elementos 

esenciales del Plan Nacional de Desarrollo. 

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 la administraci6n publica nacional descansa 

en una estructura unipersonal encabezada por el Presidente de la 

Reptibiica, la planeaci6n democrdtica se encuentra vinculada a todas las 

dependencias de !a Administraci6n Publica Federal. Distribuye las 

actividades y funciones de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, 

de Hacienda y Crédito Pdblico, de la Contralorfa y Desarrollo 

Administrativo, de las entidades paraestatales asf como de las demas 

dependencias centralizadas y descentralizadas. 

En el dmbito det Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica, el 

capitulo tercero habla de la participacion social. Este Sistema busca 

propiciar una mayor participacién y consulta de los grupos sociales para 

la elaboracién 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 y 

sociedad en la toma de decisiones publicas, ya que en ultima instancia, 

la implementaci6n de las polfticas publicas repercute directamente en la 

soctedad. 

El Plan Nacional de Desarrollo, y los programas que de éste 

emanan, estan contenidos en el capitulo cuarto de esta Ley. Respecto 

del primero se establece que deberd contener los objetivos nacionales, 

estrategias y prioridades para el desarrollo integral del pais. También 

prevé los recursos necesarios para llevarlos a cabo, asf como los 

instrumentos y responsabilidades. 

€l Plan Nacional de Desarrollo contempla diversos programas 

sectoriales, institucionales, regionales y especiales cuyo tiempo 

comprenderd hasta el término del perfodo de gesti6n gubernamental. 

En el capitulo quinto, relativo a la coordinacién, se establece que 

entre el Ejecutivo Federal y los gobiernos estatales deberd haber una 

colaboraci6n estrecha para que estos witimos presenten propuestas 

para la elaboraci6n del Plan Nacional, donde el compromiso 

permanente de vinculacién respecto a la aplicaci6n de tos programas 

sectoriales se convierte en una parte sustantiva de esta coordinacién. 

De igual forma, se estipula que para los objetivos y prioridades del 

plan y de los programas que serdn observados por la Administraci6én 

Publica Federal, se celebraraén convenios con los Gobiernos de los 

estados; concertando las acciones previstas en el plan y los programas 

con las representaciones o los particulares interesados.
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Los gobiernos estatales y autoridades municipales llevaran a cabo 

la planeaci6n del desarrollo en sus jurisdicclones respectivas, pero 

atendiendo la conveniencia de que el presidente acuerde con los 

gobiernos estatales, y a través de éstos, con las autoridades municipales, 

su participacién en aspectos que les involucre en !a Planeacién Nacional. 

En el capitulo sexto, denominado concertacién e induccién, se 

prevé la concertacién entre e! Ejecutivo Federal, por sf, o 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 

Publico con cardcter obligatorio para las partes. Adicionalmente, se 

establecen las consecuencias y sanciones que deriven de su 

incumplimiento y ta autoridad competente ante la cual deberan 

dirimirse las controversias, que en la especie, son los tribunales 

federales. 

Por ultimo, el capitulo séptimo referido a la responsabilidad de Jos 

funcionarios de la Administracién Publica Federal, contempla que el 

Ejecutivo Federal pueda imponer medidas de sancién por 

incumplimiento a to estipulado por el Plan y los programas, asf como 

por controversias derivadas de los convenios, las cuales seran resueltas 

por el 6rgano superior del Poder Judicial de la Federaci6n. 

Estas sanciones pueden consistir desde un apercibimiento o 

amonestacion, hasta llegar a la suspensién o remocién de! cargo det 

funcionario responsable, y son independientes de las de orden civil, 

penal u oficial que por los mismos hechos se originen.
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3.2.1.1 SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 

DEMOCRATICA. 

La Organizaci6n de las Naciones Unidas ha definido al Sistema 

Nacional de Planeaci6n como el “conjunto de elementos por medio 

de los cuales se llevan a cabo tareas que involucra a la planeacion 

econdmica-social, cuyo producto final son las decisiones planeadas 

de las acciones que se realizardn en los diversos dmbitos 

operativos del drea definida como econdmico-social. Estos 

elementos pueden clasificarse dentro de dos _ grandes 

agrupaciones para efectos de su conocimiento y discusion: a) ef 

proceso de planeacién y 6) Ja estructura orgdnica de la 

planeacion.© 

De lo anterior, se desprende que todos lo supuestos de direccion y 

organizaci6n se ven involucrados dentro de un sistema que da una 

mayor y mejor jerarquizaci6n de las acciones gubernamentales, asf 

como en la conducci6n politica del pais. 

Aunado a los elementos contenidos en la definicién antes 

transcrita, para el caso de México, se incorporé al Sistema Nacional de 

Planeacion el adjetivo de “democrdtico”, el cual puede definirse en los 

siguientes términos: “ef Sistema Nacional de Planeacién Democratica 

es un conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y 

entidades de la administracion publica federal, estatal y municipal 

y a los organismos e integrantes de los sectores sociales y 

privados. Con su constitucién se identifican responsabilidades en
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la toma de decisiones y se formalizan los procedimientos para la 

elaboracién del plan, los programas y los _ proyectos, 

consoliddndose los mecanismos de coordinacién con los gobiernos 

estatales y municipales y fortaleciéndose las relaciones internas 

en la administracién publica federal, mismas que se adecuan a fos 

requerimientos de informacion, capacitacién e investigacién para 

la planeacion’” 

Como puede apreciarse, el Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica, responde a la necesidad de! gobierno por hacer frente, 

con acciones de cardcter inmediato, a los reclamos sociales tales como 

el retorno de ia credibilidad en las propias acciones y decisiones 

gubernamentales, dando a la sociedad, aunque sea formalmente, los 

espacios para participar en la toma de las decisiones publicas. 

Por tanto, tal y como se ha consignado a lo largo del presente 

capitulo, el objeto del establecimiento de la democracia participativa en 

el articulo 26 Constitucional y en los lineamientos de ia Ley General de 

Planeaci6n, conllevan a la creaci6n de un mecanismo integral cuya 

misiOn es coordinar los esfuerzos y la participacién de ta sociedad. Es 

por ello, que en ambos ordenamientos se establece el Sistema Nacional 

de Planeacién Democrdatica como un medio importante para ordenar las 

actividades gubernamentales, incorporando Jas demandas sociales en 

voz de lo propios actores politicos y sociales en el proceso de toma de 

decisiones sefialando y marcando, ademas, e! rumbo de los objetivos y 

las metas nacionates. 

  

57 Cf, Nudelman U., Pablo, Sistemas Nacionales de Planeacién. Aspectos Conceptuales, México, PROCADE- 

ONU, 1981, pag. 9 

8 Cf, Montemayor, Rogelio, El Sistema Nacional de Planeacién Democratica, México, INAP, 1983, pp. 21-22
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Asf, mediante el Sistema Nacional de Planeacién Democratica se 

imprime direccionatidad y racionalidad al proceso de planeacién, ya que 

se constituye como un elemento importante en las acciones y 

decisiones gubernamentales. Las bases generales de este Sistema estan 

contenidas en el articulo 12 de la referida ley, en los siguientes 

términos: 

“articulo 12, - Los aspectos de la Planeaclén Nacional del 
Desarrollo que correspondan a {as dependencias y 
entidades de la administracl6n publica federal se \levardn a 
cabo, en los términos de esta ley, mediante el Sistema 
Nacional de Planeaci6n Democratica. 
Las dependencias y entidades de la administraci6n publica 
federal formardn parte del Sistema, a través de las 
unidades administrativas que tengan asignadas as 
funciones de planeaci6n dentro de fas _ propias 
dependencias y entidades.” 

El Sistema Nacional de Planeaci6én Democrdatica cuenta con una 

estructura basica constituida por un mecanismo que organiza a todas las 

dependencias del gobierno federal, estatal y municipal, asf como por 

organismos e instituciones de los sectores social y privado, las cuales se 

coordinan y participan mediante las unidades administrativas internas 

de cada dependencia que tengan atribuciones en materia de 

planeacion. Asf, la integraci6n del sistema implicard que todas las 

dependencias participen con las atribuciones encomendadas por la ley, 

promoviendo ta planeacién y ejecucién del desarrollo de pais. 

La instrumentaci6n del plan y los programas se tlevan a cabo por 

medio de cuatro etapas que definen el cardcter operativo y jurfdico de 

los instrumentos y acciones en cada caso. Las etapas en cuestidn son:
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PRIMERA.- Son las obligaciones que se destinan a fa Administracion 

Publica Federal Centralizada y a la Paraestatal, de acuerdo con la propia 

naturaleza de cada una de las dependencias y entidades que la 

conforman. 

SEGUNDA.- ES la inducci6n que hace hincapié en el manejo de 

instrumentos necesarios en la polftica econémica y social, y el impacto 

en las decisiones tomadas por !os particulares para el cumplimiento de 

los objetivos que se establecen en el plan y los programas. 

TERCERA.- Involucra la concertacién a través de acclones que 

acuerden realizar el sector pliblico y et privado, ya sean personas fisicas 

o morales. 

CUARTA.- Interviene 1a coordinacién que incorpora las acciones en 

materia de planeacién que la Federacién realiza con los gobiernos de las 

entidades federativas, y por medio de éstas, con los municipios. De tal 

suerte que, derivado de ta estructura federal del pals, el Sistema se 

encuentra sustentado en la operaciédn de sistemas estatales de 

planeaci6n democratica que funcionan para las materias de 

competencia local, y en ocasiones, para el andlisis previo de algunas de 

competencia federal. 

El funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacién Democratica 

lo consigna el articulo 13, como base general de lo que contempla para 

tal efecto el articuio 26 constitucional: 

“articulo 13. - Las disposiciones regiamentarias de esta ley 
establecerdn las normas de organizacion y funcionamiento 
del Sistema Nacional de Planeacién Democratica el proceso 
de planeaci6én a que deberdn sujetarse las actividades
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conducentes a ta formulacién, instrumentaci6n, control y 
evaluacién del pian y los programas a que se refiere este 
ordenamiento.” 

Respecto a los mecanismos de Operaci6n de la Planeaci6én, estos se 

concentran en el Proceso de Planeaci6n de acuerdo a un perfodo 

determinado. Los mecanismos de operacién de Planeacidn tienen su 

sustento en las actividades de planeacién del Sistema Nacional de 

Planeacién Democratica, destacdndose de manera global las siguientes 

acciones: 

+ Ratificar la importancia de tas funciones que desarrollan las 

Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto en el Proceso 

de Planeaci6n. 

- incorporaci6n de estructuras de Planeaci6n y Programaci6n por 

medio de politicas especiales, con la finalidad de garantizar que los 

diversos Sectores, Dependencias y  Entidades apliquen 

adecuadamente dichas estructuras. 

- Precisar la informacién que se requiera de los sectores por medio 

de los Programas Operativos Anuales y el Presupuesto de Egresos de 

la Federacion, tanto Sectoriales como Institucionales, dando lugar a la 

formulacion de la Planeacién Programatica-Presupuestal especifica. 

+ Acordar ja Planeacién Sectorial con la Direccién General de Politica 

Presupuestal, para su posterior envio a cada uno de Ios sectores junto 

con los demds instrumentos necesarios para la posterior elaboracion 

de los programas respectivos.
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* la Planeaci6n debe incorporar la informacién hacia el mediano 

plazo, de tal manera que las distintas dependencias y entidades 

reporten en los Programas Operativos Anuales y Presupuesto de 

Egresos, abarcando esta informaci6n 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 perfodos gubernamentales. 

Respecto a la participacio6n de Jas entidades y dependencias de la 

administracién publica federal, el articulo 16 consigna especificamente 

cual debe ser la funci6n directa de cada una de ellas, estabieciendo para 

tal efecto ocho fracciones, en las que se detalla la participaci6n general 

de las entidades de la administraci6n publica federal: 

"articulo 16. - A las dependencias de la administracion 
pliblica federal les corresponde: 
L.- Intervenir respecto de las materias que les competan en 
ta elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo; 
\.- Coordinar el desempefio de tas actividades que en 
materia de planeacil6n corresponda a las entidades 
paraestatales que se agrupen en el sector que, conforme a 
la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, 
determine el Presidente de la republica; 
ill. Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las 
propuestas que presenten las entidades del sector y los 
gobiernos de los estados, asf como las opiniones de los 
grupos sociales interesados; 
\V.- Asegurar la congruencia de tos programas sectoriales 
con el Plan y tos 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 e! dmbito territorial de tas acciones 
previstas en su programa, procurando su congruencia con 
los objetivos y prioridades de los planes y programas de 
los gobiernos dé los estados; : 
Vil.- Vigilar que tas entidades de! sector que coordinen 
conduzcan sus actividades conforme al Plan Nacional de 

Desarrollo y al programa sectorial correspondiente, y
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cumpian con to previsto en el programa institucional a que 
se refiere el articulo 17, fraccion Il; y 
Vill.- Verificar peri6dicamente la relaci6n que guarden los 
programas y presupuestos de jas 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, los programas respectivos.” 

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica, es una estructura 

institucional que se encuentran conformada por las Dependencias y 

Entidades de la Administraci6n PUblica 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 

Democréatica son los responsables de cada dependencia o entidad, las 

unidades de planeacion de las mismas, las comisiones intersecretariales 

que sean creadas y otros mecanismos de participacién definidos en la 

Ley de Planeacién. 

"El Estado debe construir -de buen grado- un modelo de 

participacién social que conduzca, con la mayor certeza, a ese sistema 

de conciliaci6n y convenciédn que da cauce a las iniciativas de la 

sociedad, sin restarles energfa ni cancelar su poder de seleccion. 

Este es ya el dominio de la planeacién democratica: un plan -un 

proyecto acerca de la vida y la calidad de la vida, mas los medios para 

asegurar aquélla y alcanzar ésta- sustentado en la mas amplia 

intervencién de los destinatarios de ambas, con facultad de 

formulacién, revisi6n, control, correccién. Una suerte de democracia 

econémica -aunque no sdélo econdémica, pues el plan cubre todos los
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capltulos del desarrollo-, que se funde en fa 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 Io establecido, las actividades de planeacién se 

ordenan en tos niveles global, sectorial e institucional. En el nivel global 

se ubican las acciones referidas a los aspectos generales de la economfa 

y la sociedad, inctuye aspectos regionates y los que por su complejidad 

no pueden restringirse a un sector. A este pertenecen las actividades 

que le correspondian a fa Secretarfa de Programacién y Presupuesto, 

actualmente desaparecida e integradas sus funciones y obligaciones a la 

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, tratando de dar congruencia a 

las diversas acciones de planeaci6n que realicen los sectores y las 

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 

Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico y la Secretaria de Contralorfa 

General de la Federacién, correspondiendo a !a primera la labor de 

apoyo al proyectar los ingresos publicos, determinar las necesidades del 

gasto y la sanidad financiera del estado federal, mientras que la 

segunda, aporta elementos de juicio en el control y seguimiento de los 

objetivos y las prioridades del plan y los programas. 

El nivel sectorial se refiere a la divisi6n de ta Administraci6én 

Pliblica para llevar a cabo la tarea de la planeaci6n mediante sus 

unidades destinadas para tal efecto, a través de programas, 

presupuestos y demas instrumentos de politica que contengan ademas 

  

®9 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 las 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 Planeacién 

Democratica esté integrado por las entidades paraestatales de la 

administraci6n publica, correspondientes a actividades productivas y de 

servicios. Su participaci6n se da mediante programas anuales elaborados 

por ellas mismas que coadyuven al cumplimiento y logro de fas 

prioridades nacionales. 

La participacién estatal y municipal en ta planeacién se da por 

medio de convenios denominados Convenios Unicos de Desarrollo (CUD). 

A decir de Marfa Elena Vazquez Nava: “E/ Sistema Nacional de 

Planeacién Democrdtica prevé la intervencién de la ciudadania y 

sus organizaciones en el proceso que desemboca en estrategias y 

politicas para el desarrollo de Ja nacion. En la practica se toman en 

cuenta los intereses y propuestas de personas y organizaciones 

sociales para, mds tarde, integrarlos al Plan Nacional de Desarrolio 

que el Ejecutivo Federal debe poner a consideracion al Congreso 

de la Unién durante los primeros seis meses de su gestion 

administrativa. La accidn estatal en estas condiciones no se 

encuentra al margen de las aspiraciones y expectativas sociales, 

sino que reacciona a ellas y asi se van definiendo los términos con
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Jos cuales habradn de vincularse las instituciones democrdaticas con 

la sociedad civil a la que sirven.© 

Por !o que respecta a la participaci6n social o la democracia 

participativa, sobresalen como atribuciones de las dependencias de la 

administraci6n publica federal, las detalladas en las fracciones Il y VIII, 

en cuanto a que las dependencias deberdn, en forma particular, adecuar 

sus planes y programas a los requerimientos de la sociedad y al 

cumplimiento y ejecucién de las disposiciones del Plan Nacional de 

Desarrollo, cuya esencia y contenido sera analizado en el siguiente 

apartado del presente capitulo. 

Para llevar a cabo el Sistema Nacional de Planeaci6én Democratica, 

debe existir una infraestructura de apoyo basada en tres tareas: la 

capacitaci6n de recursos humanos orientada al desarrollo de las 

actividades de planeacién; la investigacién aplicada que genere una 

retroalimentaci6n 6ptima para el desarrollo del mismo sistema; y la 

informacién que 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 ei 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 planeacion presenta caracteristicas nuevas que posibilitan, al 

menos formaimente, {a posibilidad de que la sociedad civil pueda 

  

® Idem, pp. 11-12.
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fortalecer su relaci6n con el gobierno y convertirse en voluntad y acci6n 

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 

vocaci6n del gobierno, brindar espacios de participacién a la sociedad 

en la busqueda de una verdadera democracia participativa; bajo esta 

misma vertiente en el capitulo tercero se contempla un apartado 

especifico sobre la forma mediante ta cual se integra la participacién 

social en la planeacién, estableciéndose el Sistema Nacional de 

Planeaciédn Democrdatica como el ambito idéneo para este efecto, tal y 

como lo contempla el articulo 20 de la ley en cita, en fos siguientes 

términos: 

“Articulo 20. - En el dmbito del Sistema Nacional de 
Planeaci6n Democrdatica tendrd lugar la participacién y 
consulta de los diversos grupos sociales, con et propdsito 
de que fa poblaci6n exprese sus opiniones para la 
elaboracién, actualizaci6n y ejecuciédn del Plan y tos 
Programas a que se refiere esta ley. 
Las organizaciones representativas de {tos obreros, 
campesinos y grupos populares; de las instituciones 
académicas, profesionales y de investigacién; de los 
organismos empresariales; y de otras agrupaciones 
sociales, participaran como 6rganos de_ consulta 
permanente en los aspectos de la planeacién democratica 
relacionados con su actividad a través de foros de consulta 
popular que al efecto se convocardn. Asimismo, 
participardn en los mismo foros los diputados y senadores 
al Congreso de la Union. 
Para tal efecto, y conforme a la legistacién aplicable, en el 
Sistema deberdn  opreverse {a organizacién y 
funcionamiento, las formalidades, periodicidad y términos 
a que se sujetardn ta participaci6n y consuita para la 
planeaci6n nacional del desarrollo.”
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El contenido medular del articulo anteriormente sefialado, implica 

la participaci6n de tos particulares, ya sea en niveles de grupos u 

organizaciones sociales o de individuos, dentro del desarrollo de la 

democracia participativa, asf como a los diputados y senadores dei 

Congreso de la Uni6n por ser estos, como se ha sefialado, los 

representantes de la poblacién ante el gobierno. 

Por otra parte, se determina la creaci6n 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. Asf 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 los representantes populares es tan importante, ya que al ser ellos 

los encargados de la elaboracién de leyes, y al sentirse participes de los 

intereses de la comunidad es claro que promulgardn leyes acordes a las 

necesidades, intereses y condiciones de ta comunidad, baséndose para 

esto en los resultados de tos foros de consulta, mismos que se 

consolidan al dia de hoy como los mecanismos prdcticos de ejercer la 

verdadera Gemocracia participativa. 

Complementariamente a lo anterior, la propia ley de Planeacién 

establece, en forma adicional, dentro del capitulo sexto, denominado 

“Concertaci6n e induccién” y especificamente en el articulo 37, que el 

Ejecutivo Federal, por si 0 a través de sus dependencias o entidades 

paraestatales, podrd concertar con los distintos grupos sociales o con 

cualquier particular interesado la realizacién de las acciones previstas en 

el Plan Nacional de Desarrollo, por lo que, como se ha sefialado con 

antelacién, la ejecucién de este implica un ejercicio directo de
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democracia participativa en la busqueda del desarrollo integral de 

nuestro pals. 

El articulo 38 de la Ley de Planeaci6n restablece el mecanismo 

mediante el cual se llevarfa a cabo este ejercicio democratico de 

concertaci6n: 

“articulo 38. - La concertaci6n a que se refiere el articulo 
anterior serd objeto de contratos o convenios de 
cumplimiento obligatorio para las partes que lo celebren, 
en los cuales se estableceran las consecuencias y sanciones 
que se deriven de su incumplimiento, a fin de asegurar el 
interés general y garantizar su ejecucién en tiempo y 
forma.” 

Finalmente, y en forma complementaria es de destacarse que, 

como lo sefiala ef maestro Arturo Molina Enriquez, es necesario que la 

participaci6n cludadana vaya evolucionando, es decir, asuma la madurez 

de la exigencia y la responsabilidad porque solamente asf podremos 

estar en condiciones de establecer verdaderamente las bases y pautas 

para una democracia participativa, entendiéndose como el derecho de 

exigir y la obligacidn de tomar decisiones; participando asf, en forma 

activa en ta implantaci6n de las politicas publicas en nuestro pals, 

colaborando con el adeudado desarrollo de la vida publica mediante la 

gestion y la exigencia del cumplimiento de los planes y programas que 

realmente beneficien a la sociedad, de tal suerte que ‘para lograr el 

equilibrio y el desarrollo arménico del pais, se requiere de la 

participacion de todos los ciudadanos en los aspectos politico, 

econdémico y social. Para esto es necesario, entre otras cosas, 

educar a las nuevas generaciones, para que llegado el dia, estén 

conscientes de que su existencia temporal tiene como mision el 

convertir en realidad ef mdximo de idealizaciones. sin’ una
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mentalidad que busque ta justicia social, el desenvolvimiento 

tanto econémico como social de las grandes masas marginadas no 

tendré lugar, y de no ser asf, tampoco los proceso poilfticos, entre 

ellos la democracia, podrén implantarse en el pats." 

3.2.1.3 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. 

Un aspecto medular del contenido del articulo 26 de la 

Constitucién Politica de jos Estados Unidos Mexicanos, es el 

establecimiento de un esquema de planeacién sexenal denominado Plan 

Nacional de Desarrollo, mediante el cual se contemplan las cuestiones de 

funcionamiento y desarrollo de la administraci6n publica federal. 

En esta ldgica, los articulos 3° y 4° de la Ley General de Planeacién, 

definen lo que debe entenderse por planeacién nacional del desarrollo, 

mostrandola como un medio que posibilita la consecucién del 

desarrollo integrai del pafs, en lo politico, econémico, social y cultural, a 

través de! desempefio eficaz de las funciones dei gobierno. Asimismo, 

responsabiliza al Poder Ejecutivo Federal del cumplimiento y la 

conduccién de dicha planeacién, estableciendo como mecanismo 

compiementario de este desarrollo, la participaci6n democratica de los 

grupos sociales integrantes del Estado mexicano. 

“articulo 3°. - Para efectos de esta Ley se entiende por 

Planeacion nacional del desarrollo la ordenacién racional y 

sistematica de a acciones que, con base al ejercicio de las 

atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de 

regulaci6n y promocién de la actividad econdémica, social, 

politica y cultural, tiene como propésito la transformaci6n 

de la realidad del pais... 
Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas, 

ee 

°\ Cf. Molina Enriquez, A. Educacién para el Desarrollo, Serie Ciencia y Técnica, México, 1970, p. 41.
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estrategias vy  prioridades, se asignarén recursos, 

responsabilidades y tiempos de ejecuci6n, se coordinaran 

acciones y se evaiuardn resultados” 

“articulo 4°. - Es responsabilidad de Ejecutivo Federal, 

conducir ta planeaci6n naciona! del desarrollo con la 

participacién democratica de tos grupos sociales...” 

Asi, la planeacién del desarrollo se encontraré bajo la 

responsabilidad directa del Ejecutivo Federat e indirecta de los grupos 

sociales, estableciendo las lineas de conduccién en un Plan de Nacional 

de Desarrollo, cuya aparicién y publicaci6n se torna obligatoria. 

El articulo quinto de la citada ley, contempla por su parte la 

coordinacién que deberd existir entre el Titular del Poder Ejecutivo y los 

miembros del Poder Legislativo, estableciendo una serie de acciones 

relacionadas entre estos dos poderes, tendentes a otorgarle a los 

representantes populares la facultad de conocer y analizar el contenido 

del Plan Nacional de Desarrollo: 

“articulo 5°. - El Presidente de la Republica remitira el Plan 
al Congreso de fa Uniédn para su examen y opinién. En el 
ejercicio de sus atripuciones previstas por esta ley, el 
Poder Legisiativo formulard, asimismo, las observaciones 
que estime pertinentes durante la ejecucién, revisién y 
adecuaciones del propio Pian.” 

El articulo sexto, al igual que el anterior, establece la obligacién 

del Titular del Poder Ejecutivo de informar en el mes de marzo a los 

representantes de la sociedad, es decir al Poder Legislativo, de !os 

avances que se tengan en la ejecuci6n de los programas de gobierno. De 

esta forma se posibilita el seguimiento periéddico de las acciones y 

resultados obtenidos por Ja ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo.
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“articulo 6. - El Presidente de la Republica, al informar ante 
el Congreso de la Unién sobre el estado general que 
guarda la administraci6n publica del pais, hard menctén 
expresa de las decisiones adoptadas para la ejecucién del 
Plan Nacional de Desarrollo y los programas Sectoriales. 
En el mes de marzo de cada afio, el Ejecutivo remitira a la 
Comisién Permanente del Congreso de la Uni6n, el informe 
de tas acciones y resultados de la ejecucién del Plan y los 
programas a que se refiere el pdrrafo anterior. 
£l contenido de las cuentas anuales de la Hacienda Publica 
Federal y del Departamento del Distrito Federal debera 
relacionarse, en lo conducente, con la informacién a que 
aluden tos dos pdrrafos que anteceden, a fin de permitir a 
la Cémara de Diputados el andlisis de Jas cuentas, con 
relaci6n a los objetivos y prioridades de la Planeacién 
Nacional referentes a las materias objeto de dichos 
documentos.” 

En forma especifica, dentro de la Ley Genera! de Planeacién, se 

consagra el capftulo cuarto, denominado “Plan y programas", cuyo 

contenido establece los lineamientos concretos rectores de la 

elaboracién, seguimiento, ejecucién y evaluaci6n del Plan Nacional de 

Desarrollo, para lo cual el articulo 21, contemptia un término maximo de 

periodicidad dentro del cual debera ser elaborado y aprobado el Plan 

Nacional de Desarrollo, detallando especificamente lo siguiente: 

“Articulo 21. - El Plan Nacional de Desarrollo debera 
elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de 
seis meses contados a partir de la fecha en que toma 
posesion el Presidente de la repubtica, y su vigencia no 
excederd 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 desarrollo integral 
del pais, contendrd previsiones sobre los recursos que 
serén asignados para tales fines; determinard los 
instrumentos y responsables de su ejecucién, establecera 
los lineamientos de politica de cardcter global, sectorial y 
regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la 
actividad econ6émica y social, y regira et contenido de los 
programas que se generen en el Sistema Nacional de 
Planeacién Democratica.
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La categorfa de Plan queda reservada al Plan Nacional! de 
Desarrollo.” 

Adicionalmente, el citado artfculo 21 contempla también las bases 

concretas que perseguird la elaboracién del Plan Nacional de Desarrolio, 

al establecer que éste deberd contener en forma precisa los objetivos 

nacionales, asf como las estrategias y prioridades para el desarrollo 

integral del pafs, detallando aquelias circunstancias y politicas tendentes 

a la cumplimentacién de estos fines, finalizando con una consigna 

especifica en el sentido de que unicamente e! Plan Nacional de 

Desarrollo tendrd la categoria de Plan, por lo que se establece que 

solamente serd uno el que tenga tal jerarquia, dentro de la ejecucién de 

un periodo presidencial, circunscribiendo, en consecuencia, toda la 

actuaci6n de la administraci6n publica federal al contenido y 

lineamientos del referido Plan Nacional de Desarrollo. 

En forma complementaria, el articulo 22 regula la existencia 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 las 

politicas que para tal efecto se hayan establecido en el Plan Nacional de 

Desarrollo, limitando la vigencia de los mismos al periodo de tiempo 

constitucional que se haya establecido para el gobierno del que derive. 

“Articulo 22. - El Plan indicara tos programas sectoriales, 
institucionales, regionales y especiales que deban ser 
elaborados conforme a este capitulo. 
Estos programas observaran congruencia con el Plan, y su 
vigencia no excedera del periodo constitucional de la 
gestidn gubernamental en que 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 acci6n gubernamental, el articulo 30 obliga a jas 

autoridades a que tanto el Plan Nacional de Desarroiio como los 

programas sectoriales, deberdn ser publicados en el Diario Oficial de la 

Federaci6én. 

A su vez, el articulo 32 establece la obligatoriedad tanto del Plan 

Nacional de Desarrollo, como de los programas estatales y sectoriales, 

razon por la cual fa actuaci6n de todas las autoridades que formen parte 

de la administraci6n publica, deberd encontrarse acorde y siguiendo las 

pautas establecidas en dicho plan. Para tal efecto el artfculo en comento 

extiende esta caracteristica de obligatoriedad a las entidades 

paraestatales, solamente en cuanto a los limites que para tal efecto 

contempien las disposiciones de la materia. 

"articulo 32. - Una vez aprobados el Plan y los programas, 
serdn obiigatorios para las dependencias de la 
administracién publica federal, en el dmbito de sus 
respectivas competencias. 
Conforme a las disposiciones legales que resulten 
aplicables, la obligatoriedad del Pian y los 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, proveerén la conducente ante los érganos de 
gobierno y administraci6n de las propias entidades. 
La ejecucién del Plan y los programas podra concertarse, 
conforme a esta ley, con las representaciones de tos 
grupos sociales interesados 0 con los particulares. 
Mediante e! ejercicio de las atribuciones que le confiere la 
ley, el Ejecutivo Federal inducira !as acciones de los 
particulares y, en general, del conjunto de la poblacién, a 

fin de propiciar la consecuci6n de los objetivos y 
prioridades del Plan y los programas. 
La coordinacién en la ejecucién det Plan y los programas 
deberd proponerse a los gobiernos de los estados, a través 
de los convenios respectivos.”
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En lo que respecta a la participacion social, el citado articulo hace 

referencia la ejecucién del Plan y los programas a la concertacién que se 

lieve a cabo con los grupos sociales interesados en ello, asf como a los 

particulares; tal distinci6n nos permite suponer que no es necesario ser 

parte de una organizaci6n ciudadana determinada para poder acceder a 

la concertacién a que se refiriere el artfculo en comento, por lo que 

solamente se deberd demostrar el interés jurfdico particular para estar 

en condiciones de participar en ésta. 

La ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo, como se ha sefialado 

en este apartado, corresponde al titular de! Poder Ejecutivo Federal, el 

cual, al inicio de su periodo sexenal, se aboca a la preparacién del mismo 

para presentarlo ante el Congreso y asi dar marcha al cumplimiento de 

los objetivos concretos de éste. En este sentido, podemos sefialar, en 

términos generales, que el Plan Nacional de Desarrollo consta de jas 

siguientes etapas generales: 

« Formulacién: Es el conjunto de actividades que son desarrotiadas 

en la elaboraci6n del Plan Nacional y sus programas de mediano 

plazo. 

En la formulaci6n se preparan diagndésticos econdmicos y sociales 

de cardcter global, sectorial, institucional y regional; se definen tos 

objetivos y las prioridades del desarroilo, tomando en consideraci6n tas 

propuestas que emita la sociedad civil; ya que en la integracién del Plan 

Nacional de Desarrollo se aplicé un proceso de participacién y consulta 

hacia tres vertientes: 

4. Alasociedad, por medio de foros de consulta popular.
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2. Hacia las entidades federativas y la propia federaci6n. 

3. Hacia la Administraci6n Publica Federal. 

En esta etapa se debe procurar una estrecha comunicacién entre 

las dependencias coordinadoras del sector y la Secretaria de 

Programacién y Presupuesto, ya desaparecida. 

« Instrumentaci6n: Entendida como el conjunto de actividades que 

busca traducir los lineamientos y estrategias del plan y programas de 

mediano plazo a objetivos y metas de corto plazo. 

Los instrumentos mds representativos son los programas de 

presupuesto de cada dependencia o entidad, el presupuesto federal, las 

leyes de ingresos de la federaci6n y los acuerdos institucionales que 

celebran dependencias y entidades entre si. 

+ Coordinacion: Son las acciones que llevan a cabo las dependencias 

y entidades de la Administracién Publica Federal en las entidades 

federativas. De ahf surgen los Convenios Unidos de Desarrollo que 

celebra e! Poder Ejecutivo Federal con los gobiernos de los estados 

buscando hacer compatibles acciones comunes. 

+ Concertacién: Comprende las acciones plasmadas en el plan 

nacional y los programas de mediano plazo, que se especifican en los 

programas anuales y son objeto de convenios y contratos con los 

grupos sociales organizados 0 particulares interesados. 

» Induccién: Se ejecutan los instrumentos y acciones de indole 

econémica, social, normativa y administrativa que desarrolla el
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Gobierno Federal. Lo que se busca es inducir wu orientar hacia 

determinados comportamientos de los sectores social y privado; 

ubicdéndose entre otras acciones, las poilticas de gasto publico, 

financiero, fiscal, monetario, etc. 

« Control: Es el conjunto de actividades orientadas a vigilar la 

ejecuci6n de la accién conforme a lo propuesto en el plan y los 

programas. El control se le ciasific6 en dos grandes tipos: 

- El control normativo y administrativo; vigila el cumptimiento 

de las dependencias y entidades de la Administracién Publica 

Federal en cuanto a la normatividad de sus acciones y 

operaciones, tanto administrativas, contables, financieras, 

juridicas y en materia de planeacién. Este control es ejercido 

por el Sistema de Control y Evaluaci6n Gubernamentat (SICEG), 

que coordina la Secretaria de la Contralorfa General de la 

Federacién (ahora Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo 

Administrativo). 

Control econdémico y social; vigila la congruencia entre el plan y 

los programas, asf como los efectos econdémicos y sociales de la 

ejecucién de los programas y el presupuesto de las 

dependencias y entidades de !a Administracién Publica Federal, 

vigilando la realizacié6n de los objetivos det Plan Nacional de 

Desarrollo y propios. 

El control correspondia en el nivel global a la Secretaria de 

Programacion y Presupuesto y a la Secretaria de Hacienda y Crédito 

Publico; mientras que en el ambito sectorial debian realizarlo las
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dependencias coordinadoras del sector; y en el ambito institucional 

las respectivas unidades de planeaci6n. 

+ Evaluaci6n: Es la realizaci6n de actividades que hace posible 

valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados del Plan 

Nacional de Desarrollo y de los programas derivados en un perfodo 

determinado, verificando su funcionamiento. 

Después de Ia aplicacién de los programas anuaies, el tiempo para 

realizar su evaluaciOn es de un afio. 

En et caso det Plan Nacional de Desarroilo y los programas de 

mediano plazo, la evaluaci6n puede hacerse en lapsos amplios y decidir 

si es necesario su ajuste o revisi6n. 

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 instrumentaci6n. 

Podemos finalizar sefialando que el contexto de la gestidn publica 

de México se hatla inmerso por una apertura creciente de diversas 

agrupaciones sociales que se organizan con el propésito de llegar a una 

verdadera democratizacién. Si bien se ha observado que en la cultura 

civica mexicana, la desconfianza frente a la autoridad y a los organismos 

gubernamentales es una cuesti6n comin, paulatinamente la poblacién 

se ha ido integrando activamente a la vida publica, no sdlo 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 Jos 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 del sector pUblico 

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, esté 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 participacion 

de los empleados, pero no quieren compartir el poder. Otros consideran 

a sus empleados como auténticos socios que comparen la 

responsabilidad sobre todo tos aspectos de la productividad y la calidad 

de !a vida laboral en la organizaci6n, por lo que afirman que cuanto mas 

avancen las organizaciones por este camino, mayores serdn los 

beneficios. 

A decir de tos autores, existe un numero casi infinito de 

mecanismos que pueden utilizarse, entre los que destacan los 

siguientes: 

Los circulos para elevar la calidad son equipos 

temporales de voluntarios que aplican !os métodos de 

Deming para mejorar los procesos laborales. Escogen
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un problema o un proceso que debe perfeccionarse; 

evalian luego los resultados, analizan datos, 

identifican causas subyacentes, disefian y levan a la 

practica las soluciones, supervisan los resultados, 

mejoran sus soluciones y vuelven a_ probarias. 

"Planean, hacen, supervisan, actuan”.” 

Considerando que los cfrculos de calidad se han aplicado en la 

empresa privada, pero que los mismos constituyen un concepto 

innovador en el gobierno, estiman necesario desarrollar un programa 

de introduccién o instituctonatizaci6n, cuyo objetivo consiste en lograr 

que el proceso de tos circulos 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 ta introduccién de los cfirculos de 

calidad, puede encontrar muchos obstdculos, tales como Ios siguientes: 

-  Concepto equivocado acerca de lo que es un proceso de circulos de 

calidad. 

- Oposicién ata introducci6n de los Circulos de Calidad. 

-  Capacitacion deficiente. 

-  Imposibilidad de llevar a la prdactica las propuestas de los circulos. 

—  {mposibilidad de evaluar los resultados del proceso de los Circulos 

de Calidad. 

-  Cfrculos de Calidad que se alejan de la estructura basica. 

  

% Qsborne David y Gaebler Tec. Un nuevo _modelo de gobierno, Ed. Gernika, 
México, 1994, p. 376.
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Como ya se mencioné, el objetivo fundamental de estos Circulos, 

es lograr la institucionalizaci6én; de tal manera que, antes de introducir 

el sistema de Jos Circulos de Calidad es necesario obtener la aprobacion 

de tos altos mandos de gobierno, ya que este sistema requiere para su 

éxito de la participacién activa de toda la organizacién, lo que significa 

que los altos mandos deben estar totalmente involucrados y brindar su 

respatdo. 

Otra técnica que resaltan los autores sobre la administracién 

participativa, son las comisiones sindical-administrativas, las cuales 

ofrecen a los administradores y a !os representantes de las fuerza de 

trabajo un foro permanente para discutir sus inquietudes. 

Los programas de desarrollo labora! ayudan a los empleados a 

perfeccionar sus talentos y capacidades mediante sesiones de 

capacitaci6n, talleres y actividades parecidas. Las organizaciones que 

brindan tales oportunidades y las continuan con promociones desde e! 

interior generan una lealtad y un compromiso imponentes. 

Otras técnicas son las encuestas de actitudes, ia evaluacién de los 

administradores por parte de los empleados, polfticas de invenciones de 

ayuda y los programas de gratificaciones. 

se considera que en la medida que 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 prdactica, el 

gobierno federal tendrfa menos empleados y prestarfa menos servicios 

directos, conservando su funci6n como timonel de la sociedad, ya que 

en muchas areas, continuaria teniendo la responsabilidad de suministrar 

fondos y fijar un marco politico general, aunque no prestara servicios. 

Entre estas dreas estarfan: 

« Las politicas que trascienden las capacidades de los 

gobiernos estatales y municipales, como el comercio 

internacional, 1a politica macroeconémica y muchas 

politicas ambientales y de reglamentaciones. 

e La polftica de lucha contra la pobreza, que exige 

inversiones precisamente en las regiones que poseen 

menos recursos financieros. Para equilibrar la 

capacidad inversionista de cada regién, el gobierno 

federal debe actuar. 

e Los programas de seguro social, como la 

compensaci6n por desempleo y seguridad social. Si 

queremos beneficios iguales en todo el pals, no 

podemos esperar que los estados ricos y los pobres 

soporten ta misma Carga. 

« Las inversiones cuyo alto costo exige aumentos 

considerables de los impuestos, !o cual podria impedir 

que la industria se establezca o se quede en una 

ciudad o estado (un ejemplo claro es la atencién 

médica). Los estados evitardn tales responsabilidades 

como temor a desalentar !a inversi6n privada, a
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menos que el gobierno federal asuma buena parte de 

la carga financiera.® 

En general, se puede decir que la realidad exige una nueva forma 

de gobierno, en donde la participaciédn de los sociedad (como la del 

trabajador en la empresa) se tome en cuenta en la planeacién de todas 

las acciones que les afecte y para eilo tienen gran importancia las 

técnicas administrativas, que hasta ahora se han _ utilizado 

primordialmente en la empresa privada. 

  

%  Ibid., p. 391.
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CAPITULO IV 

ALCANCES DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 

EN LA GESTION PUBLICA ESTATAL. 

“ta planeacién democrdtica... no sera resultado de un 
capricho gubernamental, ni estaré sujeto al libre 
arbitrio del ejecutivo, sino que surgiré de las 
peticiones, reclamos y demandas que presenten los 
diversos sectores sociales” 

Carlos Cravioto Cortés 

4.1 CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL CONCEPTO 

DE FEDERACION. 

El término federacién tiene su origen etimoldgico en el vocabio 

latino "foedus” to que significa alianza o pacto de unién. En este sentido, 

el pacto de unién presupone una separacion, ya que no es susceptible 

de unién aqueitlo que previamente no se encuentra separado o 

desvinculado. Al respecto, el Doctor Ignacio Burgoa deduce la definicion 

del Estado Federal de! término latino enunciado con anterioridad, 

sefiaiando que “esta aceptacién ldgica 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 

vinculacién de dependencia entre ellos.™ 

De lo anterior, el Doctor Burgoa, indica que la formacién del 

Estado Federal comprende tres etapas de desarrollo, a saber: la 

independencia previa de los Estados que se unen; la alianza o union 

concertada entre ellos y; la creaci6n de una nueva entidad, es decir, de 

un nuevo Estado que los comprenda. Sin embargo, el Doctor Burgoa es 

Claro al sefialar que la génesis del Estado Federal no necesariamente 

pasa por estas etapas, sino que puede ser producto de un poder central 

el cual se disemina. De cuatquier forma, existe el problema consistente 

en dilucidar ef grado de autodeterminaci6n y auto limitaci6n de cada 

uno de los estados miembros con respecto al nuevo Estado Federal, en 

esta légica cabria preguntarnos que pasa con la soberanfa 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 federacién. Esta tesis, denominada co- 

soberanla, radica en que los estados independientes que se unen para 

formar un Estado Federal ceden, en favor de este Ultimo, parte de su 

soberanfa sobre determinadas materias, reservandose éstas su 

respectiva soberanla sobre determinadas materias como serian la 

administrativa y Judicial. 

Si atendemos al concepto propio de soberania, el cual deriva de la 

voz tatina super-omnia que significa “sobre todo”, la tesis de la co- 

  

™ Cfr. Burgoa, op.cit., supra, nota 7, pag. 407.
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soberanfa es insostenible, ya que no es I6égico pensar en que algo que 

esta por encima de todo sea divisible, pueda cederse parcialmente 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 tibertad, independencia y autodeterminaci6n. En este sentido, si 

un estado es soberano, dicho estado tiene Ja capacidad para 

conformarse juridica, politica, econédmica y socialmente sin sujecién 

alguna a un poder superior. Por ende, “la soberania consiste en la 

autodeterminacién plena, nunca dirigida por determinantes 

juridicas extrinsecas a la voluntad de soberano’.* 

Por lo anterior, podemos sefalar que la soberania del Estado 

Federal significa que el “orden juridico estatal es supremo, 

comprendiendo todos los restantes ordenes como ordenes 

parciales, determinando el dmbito de validez de todos ellos, sin 

ser a su vez determinado por ningtn orden superior: es un orden 

unitario y unico, desde el momento en que excluye a los restantes 

ordenes’”* 

Adicionalmente, podemos sefialar que el Estado Federal, 

efectivamente presupone que los estados miembros, que antes eran 

soberanos e independientes cedan su soberania en favor del Estado 

Federal, pero sin reserva alguna, lo unico que si mantienen es cierta 

autonomia respecto a los demas estados miembros y al Estado Federal. 

De tal suerte que la autonomia de dichos estados se encuentra reflejada 

en “la competencia de que gozan (...) para darse sus propias 

  

%5 Cf. Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Porria, 21* ed., México,1985, pag. 13! 

% Cf. Serra, Rojas Andrés Ciencia Politica: Estructura y Proyeccién de las Instituciones Politicos 

Contempordneas Tomo 1, Instituto Mexicano de Cultura, México, 1971, pag. 337
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normas, culminantemente su Constitucién,”” \as cuales no deberan 

contravenir a la Constituci6n Federal. Por tanto, la autonomia implica ta 

facultad que tiene cada estado miembro para dictarse sus propias 

normas de actuaci6n pero circunscribiéndose en un ambito que, de 

antemano, se ha establecido, es aplicable por igual a todos y obligatorio. 

Una vez hecha esta aclaraci6n y siguiendo al Doctor Burgoa, se 

puede sefialar que el régimen federal tiene las siguientes caracteristicas: 

a) Autonomfa democratica, la cual implica la posibilidad que tiene 

los estados miembros de la federacié6n para designar 

libremente a sus 6rganos de gobierno; 

b) Autonomia constitucional, lo cual se traduce en la facultad que 

tienen los estados miembros de la federacién para organizarse 

Juridica y politicamente sin mas limitante que la que establezca 

la Constitucién Federal. 

©) Autonomia administrativa, legislativa y judicial, referida al 

ejercicio libre de dichas facultades, mientras no se encuentren 

reservadas al poder federal; 

d) Participaci6n en ta expresidn nacional, integrandose en el 

cuerpo legislativo federal. 

Ademéas de las enunciadas, José Fernando Badia® sefala que los 

estados miembros de una federacidn cuentan con autonomia para crear 

y regirse por su propia constituci6n, con la Unica limitante de no 

contravenir la Constituci6n Federal, y autonomia para elegir a sus 

gobernantes, los cuales no se encuentran sujetos a control de los 

Organos federales. 

* ibidem 
8 Idem, pag. 414



Finalmente, no podemos dejar de sefialar que el federalismo, 

como forma de organizacién polftico administrativa, nos obliga a 

reflexionar sobre la manera y los mecanismos a través de los cuales el 

Estado distribuye su poder publico, de anf la importancia de analizar el 

funcionamiento de las estructuras administrativas, donde la planeacion 

democrdtica es un mecanismo adicional que posibilita impulsar las 

estructuras anquilosadas y hacer mds dindmico et ejercicio dei poder 

publico jocal. 

4.2 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO. 

La adopcién del régimen federal en el caso mexicano, no fue 

producto de la unidn de estados que libres e independientes, debido a 

que las colonias espafiolas de América, y especialmente la Nueva Espafia, 

no gozaron de autonomia en lo que a su régimen interior se refiere, ya 

que sus 6rganos eran designados por el poder Central, es decir por el 

Rey de Espafia, la cual fue evolucionando a una especie de 

descentralizacién gracias a la Constituci6n de Cadiz de 1812, la cual 

reconoci6é clerta independencia a las provincias coloniales, sin llegar en 

realidad a convertirse proplamente dicho, en una entidad soberana. No 

fue sino hasta después de 1821, con la emancipacié6n de nuestro pais, 

que en et Acta Constitutiva de 1824 se confirié el cardcter a las entidades 

federativas de libres y soberanas. La Constituci6n de 1824, suprimi6 a las 

entidades federativas de tal cardcter y sdlo se limit6 a sefialar que en su 

articuto 4° que la ‘nacié6n mexicana adopta para su gobierno la forma de 

republica representativa popular federal”.
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Sobre este aspecto, habiamos sefialado que los estados miembros 

de una federaci6én no podfan ser libres ni soberanos porque habfan 

cedido dichos atributos a la federacién, y que por tanto, sdlo se podfa 

hablar de autonomfa. Sin embargo el Constituyente de 1917 traspol6 

estos conceptos y dotd, erréneamente, a las entidades que conforman 

la repblica mexicana de libertad y soberanfa, aunque, como se vera 

mds adelante y conforme al contenido mismo de la Constitucién de 

1917, dichas entidades federativas en realidad sdlo estén dotadas de 

cierta autonomia. En este sentido, enfatizamos “cierta autonomf{a" 

debido a que los Estados que conforman un federalismo tedrico 0 irreal, 

como lo es e! caso de México, no suelen presentar algtin tipo de 

resistencia en contra de los avances del poder central, volviéndose 

totalmente dependientes y supeditando su actuaci6n a la decisi6n de la 

Federaci6n. 

Ahora bien, podemos sefialar que la conformacién del Estado 

Mexicano, como libre y soberano, deriva de la Constituci6n Polftica 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 consolidacién de un sistema federal, 

es decir, de una organizaci6n polftico-administrativa basada en 

entidades federativas las cuales, también tienen el cardcter de ser “libres 

y soberanas”. 

La Constituci6n de 1917, en el Titulo Segundo, Capitulo | 

denominado “De la soberanfa nacional y de la forma de gobierno’, y 

concretamente en los articulos 40 y 41, se estableci6 como principio de 

organizaci6n nacional, el consabido sistema federal en los siguientes 

términos:
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“art(culo 40. - Es voluntad def pueblo mexicano 

constituirse en una repdblica representativa, democratica, 

federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo 

to concerniente a su régimen interior; pero unidos en una 

Federaci6n establecida segtin los principios de esta ley 
fundamental." 

"articulo 41. - El pueblo ejerce su soberanfa por medio de 

los Poderes de la Uni6n, en los casos de fa competencia de 

éstos, y por fos de los Estados, en !o que toca a sus 

regimenes interliores, en los términos respectivamente 

establecidos por la presente Constituciédn Federal y las 

particulares de los Estados, tas que en ningun caso podran 

contravenir tas estiputaciones det Pacto Federal.”** 

Si bien es cierto que el articulo 40 confiere a las entidades 

federativas el carécter de libres y soberanas, este sdlo lo es por lo que 

hace asu régimen interno, lo que en estricto sentido nos lleva a afirmar 

que la supuesta libertad y soberania de tos estados miembros se 

encuentra restringida y supeditada por un Pacto Federal. 

El articulo 124 de la Carta Magna define los limites de la 

competencia federal, al sefialar que: 

“art. 124. Las facultades que no estén expresamente 
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios 
federales se entienden reservadas a los Estados." 

Del articulo 124 citado, se deduce que la Federaci6én unica y 

exciusivamente tendré competencia en los casos, que de manera 

expi(cita 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 ampliacién de la 

  

% Cr, Constitucién Politica, op.cit., supra. Nota 97, pag.23. 

10 idem, p. 131.
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facultad asi ejercida significaria en realidad un contenido diverso 

en la facultad ya existente o la creacidn de una nueva facultad; en 

ambos casos el intérprete substituiria indebidamente al legislador 

constituyente, que es el unico 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, estan contenidas en el articuio 89 de !a Carta Magna, 

aunque la enumeraci6n no es limitativa, de anf que la fraccién xx de 

dicho precepto sefiale, ademas de las facultades previstas en el mismo, 

que el Presidente tendrd las demds que je confiere expresamente la 

Constitucién. De idéntica manera se procede en el articulo 73 respecto 

de las facultades del Poder Legislativo. Finalmente, los artfculos 103 a 

107 determinan la competencia de los tribunales de la federaci6n. 

Ademés de las facultades expresamente conferidas a los Poderes 

Federales, la fracci6n Xxx del articulo 73 constitucional contiene la 

posibilidad de ampliar su esfera de competencia, el estipular que el 

Congreso de la Uni6n esta facuitado para expedir las leves mediante fas 

cuales puedan ilevarse a cabo todas las facultades concedidas por la 

Constituci6n a los Poderes Federales. 

101 Cfr. Tena. op. cit., supra, nota 110, pag. 115.
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A las facultades que se desprenden del precepto anterior, la 

doctrina les denomina facultades implicitas, y conforme.a su texto, para 

que se hagan efectivas, se requiere: 

1.- Laexistencia previa de una facultad expresa. 

2.-  Lareferenciaa dicha facultad expresa. 

3.- £1 ejercicio de la facultad implicita por el érgano legistativo. 

Sin embargo, en México las facultades implicitas no son tan 

relevantes, en virtud de que se fue dando un proceso de centralizaci6n 

que fue mermando fas atribuciones de los Estados, los cuales fueron 

cediendo cada vez mas en favor de la Federacién las facultades que les 

corresponden. "En México las facultades implicitas han tenido un 

destino de! todo diferente al de su modelo norteamericano, En la 

Constitucioén 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 

Constitucién a los Poderes de Ia Unién. En la Constitucion actual se 

suprimiéd ef objetivo propias, sin’ que mediara explicacion 

alguna.”” 

Tat como se desprende del articulo 43 constitucional, los Estados 

son cada una de las partes integrantes de la Federacién, y de acuerdo 

con el Cédigo Civii Federal, se les reconoce como personas morales, por 

io cual pueden ser sujetos de derechos y obligaciones. 

El cardcter jurfdico de tos Estados les otorga la facultad de dictar 

sus propias leyes y constitucién, con lo cual se garantiza et ejercicio de 

on 

$02 Idem, pag. 118.



169 

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 estatai", siendo mds correcto 

referirse a 61 "“autonomla estatal".” La produccidn 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 

Constitucién Nacional, cuyas  decisiones politicas, sociales y 

econdémicas fundamentales deben ser acatadas, ademas, por el 

derecho interno correspondiente. Por tanto, (...), los Estados 

miembros, como personas morales de derecho publico, no son 

soberanos, ni libres, ni independientes, sino simplemente 

auténomos, en cuanto que su orden juridico no es condicionante 

de su régimen interior, sino condicionado.”™ 

Con relacion a la competencia de los poderes estatales, el articulo 

116 de la Norma Fundamental sefiala que deberdn organizarse en, 

Ejecutivo, Legistativo y Judicial, ajustandose con ello a la forma de 

gobierno de la federacién. 

El poder ejecutivo sera unipersonal, a cargo de un gobernador, 

ciudadano mexicano por nacimiento nacido en el estado de que se trate 

0 con una residencia en el mismo, no-menor de cinco afios anteriores en 

forma inmediata a la fecha de la elecci6n. Esta se hard en forma directa, 

con base en el principio de no-reeleccidén. Los gobernadores durardn en 

su encargo un perfodo no mayor de 6 afios. 

8 Cor. Burgoa, op.cit., supra, nota 7, pag. 878.
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Respecto de! poder legislativo, todos los Estados adoptan la 

organizacién unicameral, tos legisladores locales se eligen en forma 

directa, conforme al principio de representaci6n proporcional y al 

sistema de diputados de minorfa; los legisladores no podran ser 

reelectos para el perfodo inmediato posterior cuando sean propietarios, 

cuando sean suplentes podran hacerlo con ese cardcter. 

Se encomienda a los tribunales estatales e! ejercicio del poder 

judicial. Se exige en la Constitucién Federal, que las constituciones 

estatales garanticen la independencia de jueces y magistrados para que 

regulen los requisitos para detentar dichos cargos. Se faculta a los 

maximos tribunales de los estados para que nombren a los jueces de 

primera instancia. Los magistrados podrdn 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 Contencioso-Administrativo, dentro de sus 

constituciones y leyes locales, con la finalidad de que diriman las 

controversias que puedan suscitarse entre la Administracién Publica 

Estatal y los particulares. 

En nuestro pais, la garantfa del sistema de distribucién de 

facuitades, y la pacifica convivencia entre los Estados miembros de la 

Federacion, esta contenida en las fracciones Il y Ill del articulo 103 

constitucional, en las cuales se establece que ios Tribunales Federales 

resolveran toda controversia que surja cuando la federacién atente 

contra la soberanfa 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 soberanfa 

entre cada una de las entidades y la federacién, no es menos cierto que 

dicho ordenamiento, sefiala dos maneras en que el gobierno de la 

federacién puede intervenir en los estados y viceversa. La doctrina la ha 

denominado intervencién coadyuvante e intervencién vinculativa. 

4. Intervenci6n coadyuvante. 

Consiste en la realizacion de actos tendentes a compiementar la 

legislaci6n, 0 facultades correspondientes al gobierno federal, por 

medio del gobierno estatal o viceversa, en virtud de una ley o convenio 

que confiera dicha obligaci6n. En este sentido, el parrafo primero de la 

fraccion VI del articulo 116 de nuestra Carta Magna a ia letra dice: 

"La Federacién y los Estados, en los términos de ley, 
podra4n convenir la asunci6n por parte de éstos del 
ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacién de 
obras y la prestaci6n de servicios publicos, cuando et 
desarrollo econémico y social lo haga necesario.""™ 

2. Intervenci6én vinculativa. 

Consiste en la obligaci6én a cargo del gobierno Socal, de acatar un 

mandamiento det gobierno federal, tal es el caso de la facultad que 

tiene el Senado, contenida en el articulo 76 fraccién vi de la 

Constitucion: 

“Art. 76. Son facultades exclusivas del Senado: 
Vi. Resolver las cuestiones politicas que surjan entre tos 
poderes de un estado cuando alguno de ellos ocurra con 
ese fin at Senado, o cuando, con motivo de dichas 
  

'* Cér. Constitucién Politica, op.cit., supra. Nota 97, pag. 104.
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cuestiones, se haya interrumpido el orden constitucional 
mediante un conflicto de armas. En este caso el Senado 
dictard su resoluci6n, sujetandose a la Constitucién General 
de la Republica y a ta del estado." 

Por su parte, el articulo 115 de la Constitucién Federal obliga a los 

estados a adoptar la forma de gobierno republicano, representativo y 

popular, cuya base organizativa, politica, administrativa y territorial sea 

el municipio fibre. 

De acuerdo con el articulo 115 constitucional, la administracion de 

los municipios recae sobre un ayuntamiento electo, mediante votacién 

directa y popular, integrado por el presidente municipal, los regidores y 

los sindicos, quienes no podrdn ser reelectos para el perfodo inmediato 

posterior, si estuvieron en ejercicio, pero los suplentes sf pueden 

reetegirse con el cardcter de propietarios. 

Los municipios no poseen facuitades jurisdiccionales, ni 

legislativas, salvo las provenientes del pdrrafo segundo de la fraccion il, 

del articulo 115 Constitucional, que siendo materialmente legislativas, 

porque de ellas derivan disposiciones impersonales y de observancia 

general, son formalmente ejecutivas, en virtud de que es un Grgano de 

esta naturaleza quien tas dicta. 

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de acuerdo 

con las bases normativas que deberdn establecer tas legislaturas de los 

Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los regiamentos, 

circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro 

de sus respectivas jurisdicciones.** 

  

'°5 Idem, pag. 64. 

'6 Sobre as funciones materiales y formales del Estado, véase: Fraga, Gabino. Derecho Administrativo, Ed. 

Pornia, 31°. ed., México, 1992, pp. 26-80.
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A pesar de que hace casi dos décadas se impuls6, via la reforma 

del articulo 115 una serie de propuestas descentralizadoras que 

otorgaban nuevas y mds amplias facultades a los gobiernos municipales 

al menos en tres campos muy concretos de actuaci6én como lo son: 1) la 

prestaci6n y suministro de algunos servicios publicos; 2) el manejo de la 

hacienda local y; 3) la elaboraci6n de tos planes de desarrollo urbano, 

resulta cuestionable que desde fa propia Constituci6n General de la 

Republica, se imponga una real dependencia de los municipios, con 

relacion a los estados de que forman parte. 

Ademds de que en la prdactica, dicha reforma no estuvo 

acompafiada por una verdadera_ descentralizaci6n econdmica, 

administrativa y financiera que  posibilitara una verdadera 

transformaci6n del estilo de gobierno y la forma en que se atendian las 

demandas de la sociedad en el municipio. 

Adicionalmente, en ef dmbito polftico, las legislaturas estatales 

estén facultadas para suspender o desaparecer a los ayuntamientos, asi 

como para revocar el nombramiento de alguno de sus integrantes 

cuando, conforme a las leyes locales, exista una "causa grave’. LO 

anterior nulifica el principio de autonomia municipal, y permite que el 

Estado pase sobre la voluntad de ta ciudadania manifestada en la 

elecci6n. 

En materia financiera, se le otorga a los municipios !a facultad de 

administrar su hacienda, siempre y cuando sujete sus leyes de ingresos y 

sus cuentas pUblicas a ta revisi6n y aprobacién de las legislaturas focales. 

Asimismo, aunque la Norma Fundamental asigna a los municipios la 

facultad de administrar determinados servicios publicos, a saber: agua
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potable y alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados y 

centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines; 

seguridad ptiblica 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 la estructura 

de nuestro pais se basa en un sistema federai, en el que destaca la 

creacién del municipio libre como célula jurisdiccional directa en cuanto 

a la participacién social, de ahf que este sistema federal se encuentre 

dividido en tres Ambitos para et ejercicio del poder: el Ambito federal, el 

4mbito local y el dmbito municipal, detallandose las facultades 

especificas de cada 4mbito, evitando asf la implantaci6én de facultades 

pertenecientes a otro orden jurfdico competencial. 

En este sentido, la autonomia de los estados de la Unién Federal, 

que ha sido considerada tanto en el dmbito constitucional, como por la 

doctrina constitucionalista de nuestro pais, la recoge el Plan Nacional de 

Desarrollo 1995-2000, del Doctor Ernesto Zedillo Ponce de Leén, 

concretamente en el punto 3.8 del mismo, el cual expresa lo siguiente: 

“3.8 POR UN NUEVO FEDERALISMO. 

El nuevo federalismo debe surgir del reconocimiento de 
tos espacios de autonomia de !as comunidades politicas y 
del respeto a los universos de competencia de cada uno 
de los 6rdenes gubernamentales, a fin de articular, 
armonica y eficazmente, la soberanfa de tos estados y la 
libertad de los municipios con las _ facultades 
constitucionales propias del Gobierno Federal. 

Con ef nuevo federalismo, las colectividades estatales y 
municipales podrdn reconocerse mejor en las acciones del 
gobierno, participar en sus programas ptiblicos y en la 
evaluacion de sus resultados. Sobre todo, el nuevo
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federalismo hard mas directamente visible a_ los 
ciudadanos el sentido final del gobierno democratico y 
popular; aquel que con obras y acciones, de cara a los 
cludadanos, atestigua en fos hechos su voluntad de 
contribuir ai bienestar comtn.” 

3.8.5 Vida Municipal. 

Debemos proponernos avanzar hacia un nuevo 
federalismo en el que la mejor integracién nacional esté 
fundada en ayuntamientos fuertes que sean base de 
gobiernos estatales sdlidos. 

El nuevo federalismo implica reconocer la diversidad 
municipal del pafs y promover el municipio como espacio 
de gobierno vinculado a las necesidades bdsicas de la 
poblacién y representativo de las comunidades. 

El Municipio Libre fue fortalecido por jas reformas al 
Articulo 115 constitucional. Sin embargo, aun hay mucho 
que avanzar para consolidar al municipio como el espacio 
privilegiado para la participaci6n politica y para la 
busqueda de soluciones a las demandas sociales. 

Un propésito primordial de este Plan es ampliar los causes 
para que las comunidades participen mas activamente en 
la definici6n de los programas socialmente prioritarios de 
la gesti6n gubernamental y cuenten con la capacidad de 
decisi6n, ejecuci6n y evaluacién correspondiente. La 
integracién plural de los ayuntamientos y la fuerza de la 
participacién ciudadana constituyen un gran activo para 
tograrlo. Municipios con mayor libertad seran fuentes de 
creatividad y de nuevas iniciativas; municipios con 
mayores responsabilidades publicas serdn fuente de 
mejores gobiernos.” 

De la anterior idea se consigan elementos esenciales que detallan 

en la necesidad de que las autoridades estatales y municipales tengan la 

firmeza suficiente para ejecutar las acciones que la comunidad social 

exige, las cuales se hacen valer mediante los esquemas ce participacion 

social que imptica tanto la integraci6n plural de los ayuntamientos, 

como la participacién directa mediante los diversos organizaciones e 

instituciones sociales que se consoliden. Asimismo, es necesario destacar
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que la firmeza de los municipios deriva de su libertad, y posibilidad 

propositiva junto con el desarrollo de los esquemas que sean necesarios 

para que Ia participaci6n de la sociedad en la planeaci6n del desarrolio 

municipal, sea una premisa sdlida en que descansan las autoridades 

tanto municipales, como locates e inclusive las federales. 

4.3 PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL. 

A manera introductoria, podemos sefialar que las entidades 

estatales y municipales, constituyen una forma de organizaci6n social, 

porque representan fas comunidades bdsicas que dan cabida a las 

multiptes relaciones humanas de sus miembros; es de cardcter 

econémico, porque en los estados y municipios sus miembros se 

encuentran vinculados por relaciones de produccién y satisfacen sus 

necesidades primarias; y son de cardcter polftica, porque su comunidad 

se organiza de esta manera y se da un gobierno que dirige las acciones 

para la consecuci6én de sus fines, como ef orden, !a defensa de los 

intereses comunes, la justicia, la seguridad publica, 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 que 

constituyen la forma de descentralizaci6n por regi6n que ha adoptado 

el Estado mexicano para organizar los servicios publicos. 

Desde este punto de vista, las razones que han conducido a este 

régimen de descentralizaci6n por regién, consiste fundamentaimente 

en que se adapta de una manera mas efectiva, a las aspiraciones 

democrdticas, ya que da oportunidad a los interesados de hacer la
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elecci6n de las autoridades que han de manejar tos negocios que Jes son 

comunes, y, por lo mismo, ejercer sobre dichas autoridades un control 

por la via de la opinién publica. 

Por otro lado, las entidades estatales y municipales no sdio 

constituyen una forma de descentralizar regionalmente las funciones 

estatales; sino también, un nivel de organizacién politica, econdmica y 

administrativa. 

En este sentido, la planeacién estatal y municipal revisten de gran 

importancia, ya que el impacto de las polfticas publicas implementadas, 

asf como las obras que se realicen producen un mayor impacto en las 

comunidades, al ser éstas las que pueden percibir de forma mas 

inmediata los resultados de su impiementacién y ejecucién. 

De igual forma, es en el 4mbito estatal y municipal donde puede 

fomentarse y desarrollarse una mayor participacién social sobre todo en 

el disefio de la politica publica, ya que son nucleos sociales mas 

homogéneos con identidad cultural. 

Por tanto, la necesidad de que la participacién social se vea 

reflejada en la ejecucién de los trabajos de servicios y obra publica es la 

motivaci6n para que la actual administraci6n federal promueva esta 

participaci6n a todos los niveles, tanto federal, como estatal y 

municipat. 

En esta l6gica, corresponde ahora determinar los alcances de la 

democracia participativa en la gesti6dn publica estatal, mediante el 

analisis de la planeaci6én estatal y municipal
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4.3.1 PLANEACION ESTATAL. 

Como se ha sefialado a lo largo del presente trabajo de 

investigacién, la participacién social en la planeacién de ta gestién 

publica se encuentra contemplada en una serie de ordenamientos 

jurfdicos destinados a regular en forma prdctica los mecanismos 

mediante los cuales deberd intervenir la sociedad. En esta ldgica, el 

marco jurfdico del cual deriva el proceso de participacién social en la 

gestién publica deriva del articulo 26 Constitucional, del cual, a su vez, 

se desprenden la Ley General de Planeacién, el cual establece los 

lineamientos mediante los cuales se incorporard la sociedad en la 

planeaci6n publica. 

Por su parte, para el desarrollo de la planeacién y de la ejecucién 

de ja funci6én ptiblica en el dmbito estatal, en cada Estado de la Union se 

han establecido una serie de mecanismo juridicos tendentes a 

establecer la fundamentaci6n necesaria para tal efecto. Dentro de esta 

vertiente, sobresalen las Leyes Estatales de Planeacién, como un 

elemento especifico para fomentar el desarrollo estatal y dotar a la 

planeacién ptiblica, mediante la 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 

mas apremiantes de la comunidad. 

La Ley de planeacién estatai consigna las facultades que tiene el 

ejecutivo estatal, sus atribuciones para fijar !os procedimientos de 

participaci6n y consulta popular en el marco del Sistema Estatal de 

Planeacién Democrdatica asf como los criterios para la formulacién,
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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 coordinaci6n entre el 

ejecutivo estatal y los municipios, las cuales se ltevardn a cabo mediante 

convenios. Asimismo, se establecen los mecanismos para que el 

ejecutivo estatal pueda inducir y concertar la participacién de los 

sectores social y privado tanto en la elaboraci6n como en la ejecucién 

del plan. *” 

Como parte complementaria dei desarrollo de ta planeacién 

estatal sobresalen dos esquemas que nos permiten ver la forma en que 

se interrelacionan las entidades federativas, como  entidades 

aut6nomas, en los procesos de planeaci6n, tales esquemas son el Comité 

de planeacién para el desarrollo estatal (COPLADE) y el Convenio Unico 

de Desarrollo (CUD). 

a) Comité de Planeacidén Para el Desarrollo Estatal (COPLADE) 

Podemos sefialar que el COPLADE, por su naturaleza jurfdica, es un 

organismo pUblico descentralizado del gobierno estatal, el cual esta 

dotado de personalidad juridica y patrimonio propio. 

Tiene como principal funcidn el coordinarse, en materia de 

planeacién, con los gobiernos federal, estatal y municipal, con el objeto 

de elaborar y actualizar el plan estatal de desarrollo, proponer a dichos 

'07 Instituto Nacional de Administracién Publica, Centro de Estudios de Administracién Estatal y Municipal. La 
Planeacién 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 los programas que 

fueron concertados entre la federaci6n y el estado. 

El COPLADE se encuentra integrado por las siguientes personas y 

6rganos: 

"Un presidente, que es el gobernador del estado. 

¢ Un coordinar, que es un funcionario estatal nombrado por el 

gobernador y que generalmente es et responsable de la 

dependencia encargada de la planeacién, programaci6n y 

presupuestaci6n de la entidad. 

e Un secretario técnico. 

e La asamblea plenaria, que esté formada por todos los miembros del 

comité y es presidida por el gobernador det estado 

e La comisiédn permanente, que también es presidida por ei 

Gobernador y estd constituida por los titulares de las dependencias 

estatates, de los Organos regionales de las dependencias 

coordinadoras de sector de la administracién publica, presidentes 

municipales y sectores social y privado 

e Los subcomités sectoriales, regionales y especiales, los cuales son 

presididos por funcionarios designados por el presidente del 

comité. Estd integrado, ademas, por representantes de !as 

dependencias estatales y federales y por los sectores social y 

privado . 

e Los grupos dé trabajo, los cuales son creados por la Asamblea 

Plenaria o por la Comisi6n Permanente." 

ee 

‘8 Idem, 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 democrdatica, y es el instrumento 

mediante el cual se lleva a cabo fa coordinaci6n entre la federacién y los 

estados, con el objeto de concertar compromisos juridicos, financieros y 

programdaticos para el buen desarrollo de Jas acciones previstas en los 

diversos planeas y programas estatales. La mayorfa de los recursos que 

se destinan a través del CUD son a proyectos productivos, de educaci6n, 

empleo, vivienda y equipamiento urbano. 

Su propdésito fundamental “es fortalecer a las entidades 

federativas y a los municipios a través de una mayor asignacion de 

recursos regionailmente, asi como la armonizacién de las 

necesidades locales con Ja programacion sectorial del gobierno 

federal."” 

Asimismo, en el CUD se prevé: “la ecreacidn de comités de 

planeacién para el desarrolio municipal, cuyas caracteristicas, 

estructuras y funciones son afines o semejantes a las del 

COPLADE.”“”° 

4.3.2 PLANEACION MUNICIPAL. 

como base fundamental de! cumplimiento de los principios 

rectores contenidos en la ley estatal de planeacién, se encuentran jos 

planes y procesos para la planeacién del desarrollo municipal, la cual se 

  

19 Idem, pag. 13. 

0 Idem, pag. 15.
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entiende como el desarrollo de una actividad de racionalidad 

administrativa, tendente a considerar y prever la organizacién de las 

actividades econémicas destinadas a satisfacer tas necesidades de la 

comunidad social. Complementariamente, para el adecuado 

funcionamiento de la planeacidn del desarrollo municipal, es necesario 

establecer una serie de métodos procedimentales, mismos que se 

engloban en e} Proceso de Pianeacién Municipal, e! cual puede ser 

definido como “Ef conjunto de actividades que, en el corto y 

mediano plazo, permitan formular, instrumentar y evaluar el plan 

municipal de desarrolio y fos diversos programas derivados del 

mismo". 

Tomando en cuenta la anterior definici6n y tal y como lo 

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 participaci6n democratica, en atencién a que 

el ayuntamiento en sesién de cabildo, analiza et contenido 

del plan para finalmente aprobario o no en votacién de sus 

integrantes; en el caso de ser aprobado, el plan se presenta 

ante el Poder Legislativo del Estado para su validacién con 

base en la Ley Estatal de Planeacidn, y para su posterior 

ejecucion. 

  

*" Idem, pag. 20.
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c) EJECUCION.- Esta etapa se concretiza llevando a la 

practica las acctones contempiadas dentro del plan mediante 

los programas operativos que se ejecuten para este efecto. 

a) EVALUACION.- Cada fin de periodo anual se hace una 

valoraci6n cualitativa de tos resultados de la ejecucién que se 

ha efectuado, con ef objeto de que esta evaluacién arroje los 

lineamientos y experiencias que sean utiles para la mejor 

elaboraci6n de los futuros planes y programas municipales. 

e) CONTROL. En esta etapa se incluye una serie de 

actividades mediante las cuales se identifica el cumplimiento 

de los planes o el avance de los programas, con el objeto de 

localizar las desviaciones que se pudieran haber cometido, 

asf como verificar los procesos en cuanto a su 

funcionamiento y congruencia con los planes y programas 

establecidos. 

Asimismo, es de destacarse que en la planeacién municipal 

converge la Ley Organica Municipal, mediante la cual se regula el 

funcionamiento del aparato burocratico de! Municipio, ya que la misma 

establece las atribuciones de cada organismo y cada puesto ejecutivo. 

De tal suerte que la Ley Organica Municipal “determina la facultad del 

municipio para participar en la planeacion del desarrollo, a través 

de formular, aprobar y ejecutar planes y programas que tiendan a 

promover y fomentar las actividades econdmicas en el municipio y
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@ Satisfacer las necesidades de salud, educacion, asistencia social, 

infraestructura urbana, vivienda y servicios publicos.*? 

Al igual que en el 4ambito estatal, la planeacién en el municipio 

utiliza dos esquemas para la consecucidn de sus metas y fines, las cuales 

son el Comité de Planeaci6n para el Desarrollo 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 jurfdica y patrimonio propio. Esté encargado de 

promover y coordinar ta formulacion, instrumentacién y evaluacién dei 

plan municipal de desarrollo, mediante la coordinaci6n de esfuerzos con 

los gobiernos federal y estatal (al cual pertenezca el municipio). 

El COPLADEMUN tiene una dobie vertiente, por un lado actua como 

un organismo o instancia de planeacién local, para Ja instrumentacién 

del Plan Municipal de Desarrollo, y por la otra, se encuentra integrado al 

COPLADE, actuando, en el dmbito municipal, con las mismas funciones 

que el Comité Estatal. 

Et COPLADEMUN Se encuentra integrado de Ia siguiente forma: 

« Un Presidente, el cual siempre es el presidente municipal 

« Uncocordinador, el cual es designado por el presidente municipal 

"2 Idem, pag. 9.
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« Un secretario técnico, que es el coordinador del COPLADE de la 

entidad federativa correspondiente. 

« Los representantes de las dependencias y entidades de la 

administraci6n publica estatal, que desempefian funciones en el 

municipio. 

« Las autoridades y funcionarios del gobierno municipal. 

« Los representantes de mayor jerarqufa del gobierno federal que 

actuen exclusivamente en el municipio. 

e Los presidentes de los comisariados ejidales y representantes de 

bienes comunales. 

e 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 especiallzado de la administraci6n publica para 

el COPLADEMUN."? 

A invitacién expresa del presidente municipal, los representantes 

de organizaciones laborales, sociales, académicas y privadas pueden 

participar en el 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 los gobiernos 

municipales de dicho estado, establecen los mecanismos para la 

"3 Idem, pag. 17
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transferencia de recursos y la realizaci6n de acciones y obras conjuntas 

que impulsen el desarrollo estatal y municipal. 

Dentro de las principales acciones que derivan de estos convenios 

tenemos los programas de inversi6dn y gasto estatal a favor del 

municipio, coordinaci6n hacendaria, promocién y fomento econdmico, 

adquisici6n y suministro de bienes municipales, administraci6én de obras 

y servicios puiblicos entre otros. 

El Convenio Unico de Desarrollo Municipal: “Es et instrumento 

operativo de la planeacién municipal y representa una figura novedosa 

para Ja colaboracion 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 

Planeaci6n, que tienden a regular la participacién de la sociedad en el 

disefio de ‘as polfticas publicas estatales, asf como las formas y 

mecanismos mediante los cuales se impulsa y se encauza dicha 

participacion. 

La mayoria de las Leyes de Planeaci6n reconocen el derecho de la 

sociedad de participar en los procesos de toma de decisiones publicas 

que incidan cualitativamente en el desarrollo local, fomentando asf ta 

toma de decisiones consensuadas y la consecuente corresponsabilidad 

gobierno-sociedad en el ejercicio del poder publico. 

  

"* Idem, pag. 19.



187 

En este sentido, se reconoce al Poder Ejecutivo como el érgano 

responsable de promover y garantizar la cooperacién de la poblacién en 

el disefio de las polfticas publicas o la planificaci6n de obras. Para tat 

efecto, dicho poder se auxilia de érganos que fungen como enlace 

entre las organizaciones sociales y grupos privados con el sector 

puiblico. Dentro de estos 6rganos destaca e] llamado Comité de 

Planeaci6n 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, Chinuahua, México, Michoacaén, Nuevo Ledn, Puebla, Quintana 

ROO, Sinaloa, Sonora, Veracruz y Zacatecas. 

Por tanto, resulta evidente que los COPLADE’s fungen como 

Organos encargados de propiciar la cotaboraci6n de los diversos 

sectores de la sociedad en tos procesos de planeacién. 

Cabe sefialar, que también en el a4mbito municipal se establecen 

Comités de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN‘s) 

como en los casos de los Estados de: Baja California, Baja California Sur, 

Campeche, Guerrero, Nuevo Le6én, Querétaro, Quintana Roo y Veracruz. 

Es de resaltarse que los Estados de Querétaro y Colima se caracterizan 

por propiciar Ja participacién social en la toma de decisiones para la 

planificaci6n del desarrollo.
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Ahora bien, a fin de lograr la incorporaci6n de la sociedad en la 

conformacién de las pollticas publicas, algunos estados prevén la 

posibilidad de que la sociedad participe directamente en las diversas 

etapas de la planeacién, tales como la formulacién, elaboracidn, 

evaluacién y seguimiento de los diversos Planes y Programas Estatales, 

lo cual permite a la sociedad tener un mayor grado de acercamiento a la 

toma de decisiones ptbticas, 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, Oaxaca, Querétaro, Tabasco y Tlaxcala, entre otros. 

Sin embargo, en las Leyes de Planeaci6én no se reconoce en igual 

medida ta participacién de la poblaci6n en general, sino que en algunos 

estados se circunscribe dicha participacién sdélo a ciertos sectores. 

En efecto, los estados de Baja California, Baja California Sur, 

Campeche, Chinuahua, Hidalgo, Jalisco y Zacatecas enfatizan la 

participacidn del sector privado y algunos sectores sociales, 

principalmente, los trabajadores y campesinos, asf como a las 

instituciones académicas. De tal suerte, que Ja participaci6én de ciertas 

organizaciones tales como las juntas de vecinos, asistencia social, etc. se 

encuentran relegadas, sin conocerse bajo qué criterios se favorece o 

rechaza la participaci6n de ciertos sectores. En este sentido, ai existir 

factores inequitativos en la intervencién de la sociedad para participar 

en el disefio de las politicas puiblicas, ios objetivos de la planeacién 

democratica no pueden cumplirse cabalmente. Lo anterior, debido a 

que la planeacién democratica, por definicién, debe incorporar a todos 

y cada uno de los sectores sociales en la toma de decisiones publicas, no 

hacerio asf, impticarfa 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, Nayarit, Quintana 

Roo, San Luis Potosf, prevén una incorporaci6n mds amplia de la 

sociedad en Ja planeacién, a través de los denominados grupos sociales 

interesados. Sin embargo, no existe algun criterio para identificar a los 

miembros que conforman dichos grupos, pudiendo dejarse al arbitrio 

de los érganos de poder o a cualquier otra organizacién de reconocida 

influencia, econédmica, politica o social, que pudiese decidir qué grupos 

son los que pueden participar en la planeaci6n. 

De igual forma, en las Leyes de Planeacién de los estados de 

Chiapas y Yucatdn, en las cuales se identifica a las llamadas 

organizaciones representativas, asi como la de los estados de Nayarit, 

Nuevo Leén y Sinaloa, que hacen alusién a los representantes 

mayoritarios, la ambigledad de los términos utilizados en dichas leyes 

imposibilita determinar que organizaci6n estatal puede ser considerada 

como representativa, y mds alin, como mayoritaria. Lo anterior, cobra 

relevancia si se considera que existe una gran cantidad de personas que 

no pertenecen a alguna organizaci6n determinada. Por tanto, se podria 

dejar al arbitrio de ciertos grupos o sectores de considerabie influencia 

en el estado, decidir qué organizaciones podrdan participar en el proceso 

de planeacién, pudiendo asf marginar considerablemente las 

oportunidades de otros grupos o individuos, que validamente gozan det 

derecho de incorporarse activamente en dicho proceso. 

La misma critica es aplicable para la Ley Estatal de Planeacién del 

Estado de Tamaulipas que contempia !a participaci6én social de las 

organizaciones legalmente constituidas, ya que limita aun mas la
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posibilidad de participacién de ciertos grupos sociales o personas 

haciendo nugatoria el ejercicio democratico de la planeacién. 

A diferencia de lo anterior, existen estados como Colima, 

Guanajuato, Hidalgo, Oaxaca y Querétaro que dejan abierta la posibilidad 

de que cualquier sector social 0 persona, pueda participar en las 

diversas etapas de planeaci6n, sin restriccién alguna. 

En forma general, podemos sefialar que de la aceptacién y 

congruencia de las actividades de la administracién publica dependera 

en gran medida la participacién social en la conformacién de las 

polfticas puiblicas consensuadas. Por tanto, la forma en que se articule la 

participaci6n social dentro de tos Gobiernos de los Estados es 

fundamental para fomentar el de desarrollo social, econémico, cultural 

y politico de los Estados. 

Ahora bien, por lo que hace a los Foros de Consulta Popular la 

mayor parte de los Estados del pafs contemplan la convocatoria a dicnos 

foros con la finalidad de recoger las opiniones de la comunidad en 

materia de planeacién. Tal es el caso de los estados los Estados de 

Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua, Chiapas, Guerrero, 

Michoacan, Nuevo Le6n, Oaxaca, Quintana Roo, Sonora, Tabasco y 

Veracruz. 

Sin embargo, existen Estados como el de Baja California donde 

esta consulta es limitada, ya que la misma sdlo se lieva a cabo en los dos 

meses previos a !a elaboracidn de los planes y programas para el Plan de 

Desarrolio del Estado, a diferencia de otros como Chiapas y Guanajuato 

donde ta consulta es mds amplia y permanente, aunque fallan en
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especificar !os tiempos y los procedimientos para que se incorporen las 

organizaciones sociales en dicha consulta. 

Podemos sefialar que aunque normativamente a partir de la 

década de los ochentas se dio un avance substancial tendente a 

incorporar a los sectores sociales en el disefio de las politicas publicas, 

podemos ver que auin existen grandes problemas sobre la forma en que 

dichas leyes contemplan la participacién social, ya que en algunos casos 

la participacién de la sociedad se limita Unicamente al disefio de los 

planes estatales y municipales, desvaneciendo tal participacién en ta 

evaluacion de sus resultados y obviamente, en la posibilidad de fincar 

responsabilidades por incumplimiento o inobservancia de los mismos. 

Asimismo, en algunas de las Leyes Estatales de Planeacién se 

contempia la participacién social en forma esporddica, reservada 

unicamente para los foros de consulta popular los cuales coinciden con 

los cambios de administraci6n publica o gubernamental. Por tanto, la 

participacién social, lejos de ser una actividad permanente, se convierte 

en un acto inconsistente que impide que las potiticas publicas cuenten 

con el consenso necesario para su implementacién. 

De igual forma, algunas Leyes Estatales de Planeacién reservan la 

participaci6n social en ta planeacidén a ciertos grupos u organizaciones 

con mayor grado de influencia en ta entidad o municipio. Por ende, es 

menester actualizar y especificar las normas que reguian la participaci6én 

social en el desarrollo de la planeacién estatal y municipal, a fin de que 

la sociedad esté realmente en condiciones de incorporarse en los 

esquemas de planeaci6n. De esta forma, gobierno y sociedad, en forma 

conjunta podrdn disefiar las polfticas publicas que en verdad refiejen las
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demandas e inquietudes legitimas de la sociedad y encauzando dicha 

actuacion a la solucién de tales demandas.. 

Finalmente, ta planeaci6n democratica en el dmbito estatal y 

municipal requiere en gran medida del fortalecimiento del pacto 

federal y ia descentralizaci6n administrativa, ya que los gobiernos 

locales y regionales exigen una mayor independencia del Gobierno 

Federal para poder disefiar, junto con la poblaci6n que integran sus 

estados y municipios. 

4.5 ANALISIS DE LAS LEYES DE PLANEACION DE LOS 

ESTADOS DE COLIMA, MEXICO Y QUERETARO. 

A continuaci6n se pretende analizar someramente las tegislaciones 

que en materia de planeaci6n se han implementado en los Estados de 

Colima, México y Querétaro. 

Al respecto, se seleccionaron los Estados de Colima y Querétaro, 

porque sus legislaciones reflejan una mayor participacién social en la 

planeaci6n, y detallan claramente los mecanismos e instrumentos a 

través de los cuales se ejercerd dicha participacién. Asi como los érganos 

estatales encargados de promover y garantizar dicha participaci6n 

En cambio, por lo que hace al Estado de México y a pesar de la 

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 planeacién.
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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 planeaci6n democrdtica como un 

instrumento que permite et desempefio eficaz de la responsabilidad 

que tienen el Gobernador del Estado y jos Presidentes Municipales para 

conducir e! proceso de planeaci6n y lograr el desarrollo integral de la 

entidad. Asimismo, establece que para consolidar la planeacién 

democratica se requiere que el Estado cuente con ta participaci6n de la 

sociedad en todas las etapas del proceso de planeacién (formulacién, 

instrumentaci6n, ejecucién, control y evaluaci6n). 

Esta Ley con la finalidad de garantizar la participaci6n democratica 

y plural de los diversos grupos sociales propone ampliar los espacios de 

participaci6n social a través de organismos civiles, tales como el Consejo 

Estatal de Concertacidn Econdémica y Social (CESES), y el Consejo Estatal 

de Solidaridad (CES), los cuales forman parte del Sistema Estatal de 

Planeaci6n Democratica. 

En este sentido, podemos sefialar que, dentro de sus atribuciones, 

el CECES, promueve que las propuestas sobre desarrollo comunitario se 

incorporen en los esquemas de planeacién estatal y municipal, apoya las 

propuestas definidas por consenso en cada uno de tos Consejos 

Municipales de Solidaridad, ademas de disefiar y promover mecanismos 

de concertacion para la participaci6n de los grupos sociales interesados 

en la ejecucién de obras y acciones de beneficio comunitario. 

Por tanto, el CECES tiene como objetivo principal garantizar que la 

sociedad civil se incorpore en los procesos de planeaci6n, incluyendo las
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demandas y necesidades de la comunidad en los programas operativos 

anuales, asi como en la evaluaci6n, control, vigilancia de las obras y de 

las acciones que se realizan conjuntamente por el gobierno y la 

sociedad. 

Por otra parte, el Comité de Planeaci6n para el Desarrollo dei 

Estado de Colima (COPLADECOU), realiza funciones de coordinacién entre 

las diversas instancias de gobierno involucradas en las acciones de 

formulacién, actualizacién, instrumentacién y evaluaci6n del Plan de 

Desarrollo Estatal, retomando las propuestas planteadas por los tres 

niveles de gobierno y las que surgen de los grupos sociales organizados. 

Dentro de las principales atripuciones 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 Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), Coordinar los 

programas de desarrollo del estado, tos municipaties, y tos del gobierno 

federal, en términos de tos convenios establecidos, entre otras. 

Asimismo, cabe sefialar que los Comités de Planeacion para el 

Desarrollo Municipal son 6rganos que forman parte del COPLADECOL y 

tienen la responsabilidad de instrumentar los programas y acciones 

tendentes a la ejecucidn, evaluacién y seguimiento del Sistema 

Municipal de Planeaci6n Democratica 

Para tal efecto, los COPLADEMUN’‘s tienen a su cargo la elaboraci6én 

det Plan Municipal de Desarrollo verificando su congruencia con los 

planes estatal y nacional, asi como su evaluacién periddica, ademas de 

promover la participaci6n social a través de los comités, coordinadoras 

y del Consejo Municipal de Solidaridad.
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Finalmente podemos sefialar que la ley de Planeaci6n del Estado 

de Colima permite generar una mayor eficacia y precision en la 

planeacién regional, al incluir a todos los grupos interesados en las 

acciones de pianeacién. 

4.5.2 LEY DE PLANEACION DEL ESTADO DE MEXICO. 

Esta Ley establece que !a planeacion se constituye como un medio 

para eficientar los recursos del Estado tendentes al logro de un 

desarrollo integral que encauce el crecimiento econémico cumpliendo 

asi las exigencias dei desarrollo social. 

Dicha Ley consigna que la planeacién 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 bdsicas de 

la poblacién. 

Asimismo, establece que la planeacién estard sujeta al Plan de 

Desarrollo det Estado de México, siendo el Gobernador el responsable de 

su conducci6n. 

Por otra parte, el Sistema Estatal de Planeaci6n Democratica 

establece que la planeaci6n estatal se llevard a cabo por las 

dependencias del Poder Ejecutivo, de acuerdo a los objetivos y 

prioridades de la planeaci6n del Estado y que fos Ayuntamientos 

formulardn sus planes y programas locales.
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Dicha Ley sefiala que la Secretarfa de Planeacién 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 los grupos sociales interesados, ademas de vigilar su ejecucién, 

debiendo someter dicho Plan a la aprobacién del ejecutivo estatal, el 

cual estd obligado a publicarlo 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 Planeacién Estatal establece que el Ejecutivo 

tiene la responsabilidad de concertar las acciones del Estado con las 

representaciones tegftimas de tos grupos sociales y particulares 

interesados. Al respecto cabe sefialar, la critica hecha en el apartado que 

antecede, en el sentido de ta ambigiiedad con el que la Ley identifica a 

aquellos grupos sociales que pueden intervenir en el proceso de 

planeaci6én. 

A diferencia de la 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 

formulaci6n, aprobacién y ejecucién de proyectos y programas de 

desarrollo. En efecto, el reglamento del COPLADE, a pesar de que 

estipula su integraci6n y Jas atribuciones de sus miembros, no 

contempla en qué forma se llevard a cabo la participacién de los 

representantes de fa sociedad organizada en las tareas de planeaci6n. 

La Ley Unicamente establece que los representantes de los grupos 

participaran como Organos de consulta permanente para la planeacién 

democrdatica, a través de foros de consulta popular, sin especificar su 

periodicidad.



  

197 

Por tanto, tos grupos sociales no tienen participaci6n en la toma 

de decisiones publicas, ya que dicha actuacién, segtin se sefialéd 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 Planeacién del Estado de Querétaro fue expedida en 

diciembre de 1992. Esta ley considera a la planeaci6n como ei medio 

para lograr la utilizaci6n eficiente de los recursos publicos, logrando asf, 

un desarrollo integra! 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 ta planeacién de la entidad, y !a 

Secretarfa de Pianeaci6n 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 dei proceso de planeacidn y evaluacion, a 

partir de éste y de ias propuestas captadas a través del COPLADEQ, se 

elaboran por la Secretaria de Planeacién y Finanzas, los objetivos, metas 

y estrategias de la planeacién estatal y municipal.
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Adicionalmente, la Ley contempla ta creaci6n de un Sistema Estatal 

de Concertacién Social, con el propdsito de asegurar la participacién 

activa de la sociedad en las acciones del Gobierno. Por tanto, se 

constituye en instrumento que involucra al sector social y al sector 

privado en las diversas acciones de planeacién realizadas por los 

diferentes niveles de la administraci6n publica. 

Por su parte, el COPLADEQ tiene a su cargo promover, con la 

participaci6n de los diversos sectores de la sociedad, la elaboraci6n y 

actualizaci6n del Plan de Desarrollo Integral del Estado de Querétaro y la 

evatuaci6n del mismo; fomentar la coordinacién entre tos gobiernos 

federal, estatal y municipal; asf como propiciar ta integracién de los 

sectores social y privado, procurando siempre la incorporaci6én de sus 

propuestas y proyectos al proceso de planeaci6n del desarrollo. 

Cabe mencionar que el COPLADEQ cuenta con una Unidad de 

Control y Evaluaciédn, como 6rgano encargado de llevar a cabo el 

control, vigilancia, supervisi6n y evaluaci6n del funcionamiento global 

del COPLADEQ. 

Del andlisis del proceso de planeaci6n en el Estado de Querétaro, 

se puede observar que dicho Estado cuenta con érganos e instrumentos 

tendentes a propiciar una amplia participaci6n social de las 

comunidades de esta entidad. Asf, la organizacién social se encuentra 

presente en cada é6rgano y en cada instrumento de planeacién, 

propiciando fa participaci6n conjunta gobierno-sociedad.
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4.6 PLANEACION DEMOCRATICA EN EL DISTRITO FEDERAL. 

En el caso concreto del Distrito Federal, et cual no es considerado 

como un Estado sino como una unidad administrativa, y al tratarse de la 

sede de los poderes de la Unién, la regulaci6n concreta de la 

participaci6én social se encuentra contemplada en la Ley Organica del 

Departamento del Distrito Federal, publicada en el Diario oficial de la 

Federacioén el 29 de diciembre de 1978, el Estatuto de Gobierno del 

Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de ta Federacién el 26 de 

junio de 1994 y en la Ley de Participaci6n 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 ta participaci6n social en el Capitulo i, sehalabamos que 

desde nuestra Optica es una imprecisi6n conceptual hablar de 

participaci6én ciudadana, puesto que bajo ese concepto se restringe la 

participaci6n de los habitantes de una comunidad sdlo a aquellos que 

son considerados como ciudadanos, ademas de que el mismo esta mas 

relacionado con el ejercicio de los derechos polfticos. 

No obstante lo anterior, el Estatuto de Gobierno del Distrito 

Federal, la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal y la Ley 

de Participaci6n Ciudadana del Distrito Federal, al hacer fa 

diferenciacion entre los derechos y obligaciones de los habitantes del 

Distrito Federal, y los derechos y obligaciones de jos ciudadanos del 

Distrito Federai, atribuyen tinicamente a estos ultimos la facultad de 

participar en la planeacién, disefio, efecucién y evaluaci6n de las 

decisiones de gobierno.



200 

Por ello, el andlisis de ja participacién social en la planeacion del 

Distrito Federal, limita sensiblemente nuestro objeto de estudio, puesto 

que sé6lo se encuentra referida a aquellos que son considerados 

ciudadanos. 

Una vez hecha la aclaraci6n anterior, podemos sefalar que la 

participacion ciudadana la encontramos en la Ley Organica del 

Departamento del Distrito Federal, la cual, en su articulo 44, contempla a 

los Comités de Manzana, las Asociaciones de Residentes, las Juntas de 

Vecinos y el Consejo Consultivo del Distrito Federal, como jos Grganos de 

colaboracién vecinal y ciludadana. 

Conforme al articulo 45, los Comités de Manzana en conjunto 

integrardn las Asociaciones de Residentes. De Ja integraci6n de dichas 

asociaciones, se conformard la Junta de Vecinos, cuyos presidentes 

integraran el Consejo Consultivo. 

En materia de planeaciédn democratica, tanto la Junta de Vvecinos 

como los Consejos Consultivos, actuan directamente con el Deltegado 

para la atencién de tas demandas sociales, mediante las propuestas que 

elaboren sobre los temas de interés de ta comunidad, recogiendo el 

pensar y sentir de sus representados. inclusive, el Consejo Consultivo, de 

conformidad con el articulo 51 de ja Ley Organica en comento, puede 

colaborar con el jefe del Departamento del Distrito Federal, en la 

administracién publica y en ta prestacion de fos servicios generaies, asi 

como proponerle proyectos de leyes y reglamentos, reformas o 

adiciones de leyes y reglamentos que se consideren necesarios. Opinar 

sobre los estudios de planeacién urbana, previo conocimiento de los
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planeas y programas de obras y servicios, pueden opinar sobre Ja 

politica fiscal y hacendaria. 

Por su parte, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, 

concretamente el articulo 12, establece como un principio estratégico 

de la organizacién polftica y administrativa del Distrito Federal a la 

participaci6n ciudadana, entendida como un instrumento necesario 

para canalizar y conciliar la multiplicidad de intereses que se dan en la 

ciudad. 

Asimismo, el articulo 22 es claro al referir la participacion 

ciudadana en los programas de Ja administraci6n publica del Distrito 

Federal, es decir, a la participacién de los habitantes del Distrito Federal 

en la toma de decisiones publicas y en la planeacién de las mismas. En 

ese sentido, se prevé la conformacién de Consejos de Ciudadanos para 

que tos habitantes del Distrito Federal puedan participar en sus 

respectivas delegaciones en ja gestién, supervision, evaluaci6n y, en su 

caso, aprobacl6n, consulta u opinién de aqueilos programas de la 

administraci6n publica del Distrito Federal. 

Los Consejos de Ciudadanos, conforme al contenido dei articulo 

120, se integrardn en cada delegaci6n politica mediante eleccion directa 

de los vecinos de la demarcacién territorial que corresponda, 

constituyéndose en el organo de representaci6n vecinal y de 

participacién ciudadana. 

Ei articuto 129, nos sefiala claramente que tos Consejos de 

Ciudadanos tienen, la facultad, en materia de planeacion, de aprobar, 

supervisar y evaluar los programas anuales de cada delegacién en lo 

referente a materias como seguridad publica, servicios sociales,
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construcci6n, proteccién social, servicios comunitarios, mercados 

pubticos, y, de cualquier otro asunto que revista importancia para la 

Delegaci6n. Pueden, también, gestionar ante la Delegacién, la atenci6n a 

los problemas que consideren prioritarios, tendiente a satisfacer los 

derechos e intereses legitimos de los habitantes de la Delegacién, con el 

objeto de que éstos sean tomados en cuenta en la previsidn de ingresos 

Y gasto puiblico para la mejor utilizacién y aplicaci6n de los recursos 

disponibles. 

Los Consejos de Ciudadanos, cuentan, ademas, con la facultad de 

formular propuestas, proponer proyectos para la realizacién de 

programas culturales, sociales, econémicos 0 de obras puiblicas, sin ser 

en forma alguna limitativo. 

Otra funci6n relevante de los Consejos de Ciudadanos, es la de 

poder solicitar a los titulares de las unidades administrativas de la 

Delegaci6n, para que asistan a las sesiones del Consejo, cuando 

requieran de conocer informacién sobre el desarrollo de los programas, 

ademas de que pueden solicitar al Delegado que les dé a conocer e! 

informe anual para que puedan opinar sobre el mismo. En ese sentido, 

los Consejos de Ciudadanos cuentan con el panorama general sobre la 

actuaci6n gubernamental pudiendo, en su caso, cuestionar 

severamente dicha actuaci6n, 0 bien, aportar elementos importantes en 

la toma de decisiones. De esta forma, se logra un mayor equilibrio entre 

lo que la poblaci6n requiere y lo que esta ofreciendo el gobierno, 

conilevando a una toma de decisiones compartida, racional y 

especificamente direccionada a la atenci6n de un asunto en particular. 

Asf, las cosas, los Consejos de Ciudadanos, ademas de coadyuvar 

con el gobierno para la atenci6n de las demandas sociales, se constituye
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en un 6rgano de vigilancia sobre el actuar gubernamental, ya que recibe 

las quejas de fos habitantes de ta Delegacién con relacién al 

comportamiento de los funcionarios publicos y de los actos que éstos 

realicen contravenci6n de las disposiciones legales que norman su 

actuaci6n, gestionando dichas denuncias ante las autoridades 

competentes, ddndole seguimiento a las mismas e informando a la 

sociedad sobre el estado que guardan. 

En cuanto a la participacién ciudadana, concretamente por lo que 

a planeacion se refiere, la Ley de Participaci6n Ciudadana del Distrito 

Federal, en el articulo 1°, establece que la misma tiene por objeto 

fomentar, promover, regular y establecer los instrumentos que 

permitan la organizaci6n y funcionamiento de la_participacién 

ciudadana y su relaci6n con los érganos de! gobierno de la Ciudad de 

México, conforme a las disposiciones del Estatuto de Gobierno, de esta 

Ley y las demas disposiciones que resulten aplicables. 

En el articulo 2° se establecen los principios de ta participacién 

ciudadana, la cual tiene por objeto, entre otros, brindar igualdad de 

oportunidades a los ciudadanos y, en su caso, a los habitantes, para 

ejercer influencia en la toma de decisiones publicas, sin ningun tipo de 

discriminaci6n. 

Asimismo, introduce un elemento importante, el de la 

responsabilidad de la sociedad civil, al considerar que no sdlo et 

gobierno, sino también los habitantes del D.F., deben adquirir el 

compromiso de acatar los resultados de las decisiones mutuamente 

convenidas, reconociendo y garantizando e! derecho de los habitantes 

del D.F., para proponer y decidir sobre los asuntos publicos. En ese 

sentido, se ve a la participaci6n ciudadana como una condicién
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indispensable para un buen gobierno y no como una sustitucién de 

responsabitidades. 

También prevé, como elemento indispensable del actuar 

gubernamental, el principio de ja legalidad, garantizando con ello que 

las decisiones gubernamentales serdn apegadas a Derecho. 

En esta idgica, los principios bdsicos de la Ley de Participacién 

Ciudadana det Distrito Federal son la igualdad, entendida como el 

derecho que tienen todos los habitantes del Distrito Federal para 

incorporarse en ej disefio de las polfticas publicas, asf como el 

compromiso gubernamental de acatar y respetar la voluntad de la 

sociedad en los planes y programas que elabore conjuntamente con el 

gobierno del Distrito Federal. 

Esta Ley establece en su articulo 4° a los Comités Vecinales como 

los 6rganos de representacién ciudadana, los cuales serdn elegidos en 

cada colonia, pueblo, barrio o unidad habitacional. Cada Comité vecinal 

estar integrado por un numero de ciudadanos que oscilard entre un 

minimo de 7 y un maximo de 8. La eleccién de los integrantes se hara 

mediante la votacién de los cludadanos inscritos en el padrdn electoral 

y la convocatoria para las elecciones sera a cargo del Instituto Electoral 

del Distrito Federal. 

Conforme al articulo 98, dentro de sus principales funciones estan 

la de representar los intereses de los vecinos de su colonia; conocer, 

integrar, analizar y gestionar tas demandas y las propuestas que !es 

presenten los ciudadanos de su colonia; dar a conocer a los habitantes 

de su drea de actuacion, tas acciones de gobierno; dar seguimiento a las 

propuestas y demandas que se formuien ante et gobierno; organizar
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estudios e investigaciones sociales y foros; participar en la elaboraci6n 

de un diagnéstico de Ia colonia, entre otros. 

Sin embargo, dentro de Jas funciones del Comité vecinal, no 

encontramos una referencia clara a los mecanismos mediante fos cuales 

se llevard a cabo la participacién de los ciudadanos en la planeaci6n, no 

obstante que el articulo 10, claramente contempla la participacién de 

los mismos en la planeacién, disefio, ejecucién y evaluaci6én de las 

decisiones de gobierno. 

Finalmente, podemos sefialar que pese a que la Ley de 

Participaci6n Ciudadana del Distrito Federal, abunda en temas como e! 

referéndum, la 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, la 

participacién social en la planeaci6n democrdatica. Asimismo, no existe 

una referencia clara sobre los mecanismos para la participacién 

ciudadana en la planeacién, ademds de que, al igual que la Ley Organica 

del Distrito Federal y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, 

establece mecanismos de representaci6n como la unica forma de 

participaci6n en la toma de decisiones publicas y en la planeaci6n, es 

decir, mantienen un sistema de democracia representativa o vertical, 

limitando aun el ejercicio pleno de ta democracia participativa.
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4.7 MECANISMO DE SOLUCION SOBRE POSIBLES 

CONTROVERSIAS EN MATERIA DE PLANEACION 

DEMOCRATICA. 

Los espacios de participaci6n social, en la l6gica de la democracia 

representativa, se han centrado en la participacién politica y el acceso 

de la ciudadanfa a los 6rganos de representaci6n popular como son el 

Congreso de la Unién 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 politicos existentes o a los emergentes, 

marginando con ello a una gran parte de Ja poblacién, quienes a pesar 

de haberse organizado en_ sindicatos, cadmaras industriales o 

comerciales, organismos no gubernamentales, etc., no cuentan con 

algtin 6rgano o institucién con la fuerza y la representaci6n que tiene el 

Poder Legislativo, que les permita incidir en la toma de decisiones 

puiblicas y en el proceso de planeacidn. 

De esta forma, el ejercicio del gobierno se encuentra reservado 

s6lo para aquellos 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 Organos dei Estado, especificamente el 

Ejecutivo y el Legislativo, quedan expuestos a hacer frente a las cada vez 

mds numerosas presiones y a la atenci6n 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 econdémica, cohesi6n, numero de agremiados o influencia 

politica, tienen la fuerza suficiente para presionar e incidir en el actuar 

gubernamental, llevando al extremo de que el disefio de jas polfticas 

publicas se concretice en un proyecto econdmico, polftico y social 

excluyente, por estar restringido en su prdactica a salvaguardar las 

prerrogativas de determinados grupos en detrimento de la poblacién 

en general. De anf que existan problemas como el incremento de los 

niveles de pobreza extrema y la divisi6n cada vez mas marcada entre la 

clase media y los detentadores del poder econdémico. 

Diversos autores han sostenido que la naturaleza del Estado no 

debe limitar en forma alguna la participacién de la sociedad, ya que se 

llegaria a la aberrante conclusi6n de que el Estado es unicamente un 

aparato administrativo y que los habitantes no forman parte del mismo, 

cuando es una realidad incuestionable que ei Estado existe por la 

comunidad que le da sustento y no al margen de ella." 

De igual forma, Gebemos tener presente que un pals no estd 

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 econdémicos, sociales, 

profesionales, sindicales, etc., y que es precisamente dentro de esos 

grupos, donde tos individuos logran su desarrollo persona! y 

profesional.® Por ende, dada la naturaleza plural y heterogénea de la 

sociedad, la atencién de las demandas debe satisfacer, en ta mejor 

medida posible, a todos sus integrantes. 

En esa ldgica, la planeaci6n democrdatica busca insertar a los 

"3 Cf, Valadés, op.cit., supra, nota 71, pag. 241 
"6 Idem, pag. 222
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diversos sectores sociales en el disefio de las polfticas publicas, sin 

embargo adolece del mismo problema, ya que si bien es cierto que 

existen leyes que regulan tos procesos de planeacién democratica, asi 

como organismos encargados de llevarla a cabo, tales como los 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 continuan 

siendo representantes del gobierno, quienes fungen como un filtro de 

las demandas sociales, plasmando solamente aquellas que beneficien a 

un sector determinado 0 que sean necesarias para mantener el status 

quo de los grupos en el poder, sin una verdadera voluntad de coadyuvar 

con e} desarrollo del pals; o bien, por la otra, encontramos el ejercicio 

democrdatico de la planeaci6n como un mero enunciado contenido en 

Ley, sin posibilidad rea! de que se fleve a cabo. En otras ocasiones, la 

planeacién democratica se encuentra circunscrita a la elaboracién del 

Plan Nacional de Desarrollo, el cual, al contar con una periodicidad 

sexenal, restringe la posibilidad de que los individuos se invotucren en el 

ejercicio democratico. 

Otro problema al que nos enfrentamos, es ef de brindar garantias 

eficaces a la sociedad para que ésta cuenta con la certeza de que las 

demandas provenientes de los diversos sectores sociales sean 

contempladas en las polfticas publicas y que 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 pian éste sea 

respetado por el gobierno, ya que a decir de Diego Valadés, “nada 

resulta 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 no existe un mecanismo para 

solucionar las posibles controversias que en materia de planeaci6n se 

susciten cuando, una vez que gobierno-sociedad acordaron mediante el 

plan de desarrollo la realizacidn de obras publicas, la prestacién de 

servicios, la implementaci6n de programa de asistencia social o de 

seguridad publica, éstas no se lleven a cabo en franca contravencién a 

dicho plan. 

Como se ha comentado en capitulos anteriores, el gobierno no 

puede hacer frente a todas las demandas ni asumir una posici6n de 

4rbitro. Las relaciones entre los diversos sectores sociales y la distensi6n 

de sus diferencias debe hacerse mediante mecanismos institucionales. 

De ahi, que algunos autores como Diego Vvaladés, sefialen como una 

alternativa que podria utilizar el gobierno mexicano para solventar los 

problemas que se generan entre gobierno-sociedad, como podria ser la 

Planeaci6n democratica, serfa la creaci6n de un Consejo cuyos 

integrantes fueran representantes de !a sociedad civil, quienes no sdto 

cuadyuvarian con el gobierno en la elaboracién, discusi6n y aprobacién 

de leyes o planes, sino que actuarian como un érgano de vigilancia del 

actuar gubernamental y, en caso de controversias sobre la priorizaci6n 

de la atenci6n de las demandas, podria fungir como un tercero, 

salvaguardando los intereses de sus representados. 

Desde la segunda mitad del siglo xXx, en pafses como italia y 

Francia, se ha fomentado ta creaci6n 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 y la sociedad, 

ademds de coadyuvar con el gobierno en la discusi6n y aprobacién de
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leyes y planes. Tal es el caso del Consejo Econémico Social francés y 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 las principales actividades econémicas y sociales, el cual tiene como 

funcién primordial examinar y estudiar las adaptaciones econémicas y 

sociales que se consideren necesarias, mediante el andlisis de todos los 

proyectos de ley o planes de cardcter econdmico y social, emitiendo su 

opinién sobre los mismos. Una de las ventajas con las que cuenta, es su 

estrecha vinculaci6n con el Parlamento, ya que un representante del 

mismo puede sustentar los puntos de vista del Consejo ante las camaras 

parlamentarias y defender la posici6n de sus agremiados sobre 

cuestiones de interés. Sin embargo, algunos de sus integrantes han 

abusado de la posiciédn o prestigio que ocupan para hacer vater 

posiciones contrarias at interés general, perjudicando ej desarrollo del 

Consejo. De cualquier forma, se ha convertido en una instituci6n que 

posibilita la discusi6n y difusi6n de las leyes o planes que se estan 

analizando. 

En Italia existe un Consejo similar denominado Consejo Nacional de 

{a Economfa y del Trabajo, el cual fue elevado a rango constitucional. 

Dicho Consejo también se encuentra integrado por representantes de 

diversos sectores industriales, comerciales, bancarios, etc., versando su 

d4mbito de atenci6n en aspectos econdémicos, 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 decisi6n y del derecho de_ iniciativa  legistativa. 

Adicionalmente, su funcionalidad se ha visto disminuida ya que no 

cuenta con una eficaz vinculaci6n con el pariamento, toda vez que sus
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integrantes, a diferencia del Consejo Francés, no pueden sustentar su 

posici6n frente a este 6rgano representativo.'” 

En esa ldgica, la creacidn 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 indole 

para su implementacién como serian su conformaci6n, funciones y 

responsabilidades, por !o que a continuaci6n analizaremos algunos de 

estos factores: 

Al ser elevado a rango Constitucional y contar con una Ley 

reglamentaria, estamos encuadrando su actuaciédn en la 

Idgica det gobierno, es decir, el Consejo necesariamente 

estarfa adscrito a una Secretarfa de Estado, serfa considerado 

como un organismo descentralizado 0 desconcentrado, y 

deberia destinarse una partida presupuestal para que fuera 

ejercida por dicho Consejo. En esta vertiente, si lo que se 

busca con la creacién de un Consejo integrado por los 

sectores econémico, social y del trabajo, en que los mismos 

se encuentren desligados del gobierno para poder erigirse 

como un 6rgano consultivo y, en su caso, 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 Secretaria 

de Estado, el Consejo no sdlo estaria integrado por 

representantes de los sectores econdémico, social y de! 

trabajo, sino que también incluiria a representantes del 

gobierno. Sobre este punto, surge la interrogante de si el 

  

47 Idem, pag. 224
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Consejo seria presidido por una persona o por un Organo 

colegiado y quién los designarfa. Serfa acaso el Presidente de 

la Republica mediante ratificacién del Congreso de la Uni6n, 

o serfan electos por los miembros del Consejo 0, quiza, 

mediante plebiscito donde la sociedad en general tos elija. 

En la Idgica del nuevo federalismo y la descentralizaci6n 

administrativa, no podria pensarse en un Consejo Nacional a 

cuyo cargo quedara en forma exclusiva la atencién de las 

cuestiones nacionales, de hecho, deberfa ser el mismo 

Consejo Nacional pero del cual dependieran una serie de 

Consejos Estatales y Municipales, fo cual traerfa un 

incremento en el gasto publico y problemas sobre su 

funcionamiento en el dmbito local. 

Establecer las funciones del Consejo es otro asunto 

relevante. Podrfamos sefiatar entre ellas el de revisar, 

conjuntamente con el Congreso de la Unién 0 las Legistaturas 

Locales, el Plan Nacional de Desarrollo, los estatales y 

municipales; discutir conjuntamente con el Poder Legistativo 

los proyectos de Ley que en materia de planeacion se 

sometan a analisis; sustentar ante dicho 6érgano colegiado Ia 

posici6n 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 comunicaci6n constante con los 

Comités de Planeacién para el Desarrollo y vigilar, también, 

su actuaci6n; informar a 1a sociedad sobre las leyes que se 

emitan; fungir como un tercero en Jos casos en que existan 

controversias en materia de planeacién democratica.



213 

« Seria conveniente precisar si los miembros consejeros 

contarian con iniciativa de ley; si tendrfan voz y voto para 

detener las teyes y planes que se pretendieran emitir, 0 sdlo 

voz; si podrfan sancionar y vetar las leyes y planes y; si en 

caso de controversias en materia de  planeacion 

democradtica, serian sus opiniones las que prevalecerian. 

* Otro aspecto es el de ta responsabilidad de !os miembros 

consejeros, pero, si el mismo se integra por representantes 

del gobierno, cuyas conductas ya estén previstas y 

sancionadas por la Ley Federal de Responsabilidades de los 

Servidores Publicos, cabria preguntarnos cémo se plasmaria 

la responsabitidad de los demas miembros consejeros. Acaso 

serian considerados como servidores pUblicos, lo que nos 

ltevaria nuevamente a cuestionarnos sobre la autonomia del 

Consejo y la imparcialidad de sus decisiones 0; se 

contemplarfa que existieran dos disposiciones legales que 

sancionaran a unos y a otros violentando el principio basico 

de igualdad o; la ley reglamentaria establecerfa sus propias 

sanciones, las cuales serfan Unicamente pecuniarias o, 

inclusive penales. 

En mi opinion, la creaci6n de un Consejo con estas caracteristicas 

traerfa mas problemas que ventajas, ya que, al ser un érgano de 

representaci6n de sectores econdédmico, social y del trabajo, podrian 

egar a darse problemas de corporativismo donde solamente se 

encuentren representados los sectores mds fuertes, volviendo a 

marginar a !os mds desprotegidos; o bien, podria vulnerarse su 

naturaleza siendo utilizado por partidos politicos o grupos de presién
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para satisfacer Unicamente sus intereses, o , 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 tos cuales se les destinan gran cantidad de recursos sin . 

ser realmente funcionales, considero conveniente respetar el orden 

institucional ya existente haciendo uso det equilibrio de fuerzas entre 

los tres 6Grganos del Estado. En ese sentido, si la sociedad cuenta con una 

representacién polftica para la creaciédn de leyes, a través del Poder 

Legislativo, y la posibitidad de incidir en la toma de decisiones pubticas 

mediante su participacién en la elaboracién de los Planes de Desarrollo, 

a través de los Comités de Desarrollo Locales, !os cuales forman parte del 

Poder Ejecutivo, solamente nos queda aprovechar {os canales 

institucionales con Jos que cuenta e! Poder Judicial para que a través de 

los mismos se resuelvan las controversias que se susciten en materia de 

planeacién democratica. 

En ese sentido, considero que en materia de planeacién 

democratica pueden generarse dos tipos de controversias: una 

directamente relacionada con cuestiones de constitucionalidad, donde 

se controvierte la elaboracién, contenido y/o ejecucién del Plan de 

Desarrollo por ser éste contrario al articulo 26 de la Constituci6n Politica 

de los Estados Unidos Mexicanos y; !a segunda, cuando se controvierte 

algun aspecto del Plan de Desarrollo, sin ser por ello inconstitucional, o 

bien, cuando se controvierte algun programa que de él emane, en el 

supuesto que dicho programa no se implemente en tos términos 

sefalados en el! Plan de Desarrollo que le da origen. 

En el primer caso, partimos del Supuesto en el que la elaboracién,
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contenido, 0 bien, ejecucién del Plan de Desarrollo se realiza en franca 

contravenci6én a lo dispuesto por el articulo 26 de nuestra Carta Magna, 

donde el ejercicio de la accién ie puede corresponder indistintamente a 

la Federaci6én, las Entidades Gubernativas, los Municipios, o bien 

cualquier particular que vea afectada su esfera jur{dica por la aplicacion 

de una norma de cardcter general, como lo es e] Plan de Desarrollo, que 

contravenga algun precepto constitucional, concretamente en el caso 

en estudio, el articulo 26 antes referido. 

En este supuesto, las fracciones | y II dei articuio 105 de la 

Constituci6n Polltica de los Estados Unidos Mexicanos son claros al 

dilucidar a qué autoridad compete resolver este tipo de controversias, 

ya que los mismos facultan Unica y exclusivamente a la Suprema Corte 

de Justicia de la Nacién para conocer de las materias que estan 

directamente relacionadas con nuestra Carta Magna, exceptuando de su 

competencia Unicamente a aquellas que tienen un contenido electoral. 

Tal previsi6n se ha incorporado en ei artfculo 10 de la Ley Organica del 

Poder Judicial de !a Federaci6n, el cual confiere al Pleno de ta Suprema 

Corte de Justicia de la Naci6dn 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, los Planes 

Estatales de Desarrollo o los Planes Municipales de Desarrollo, se suscite 

una controversia donde las partes sean la Federaci6n contra uno o 

varios Estados, y/o Municipios, y/o el Distrito Federal; los Estados contra 

la Federacién, y/o uno 0 varios Estados, y/o Municipios, y/o e! Distrito 

Federal; éstos ultimos contra la Federacién, y/o uno 0 varios Estados, y/o 

Municipios, y/o el Distrito Federal; o bien, el Distrito Federal contra 

cualquiera de ellos, ya que, conforme al articulo 105 Constitucional,
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cuando se susciten controversias de esta naturaleza, estamos en 

presencia de lo que se conoce como Controversia Constitucional, siendo 

igualmente competente para conocer de ella, el Pleno de la Suprema 

Corte de Justicia de la Naci6n. 

Siguiendo al maestro Elisur Arteaga Nava, la controversia 

constitucional “se trata de un juicio entre poderes u érganos 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... constrefiir la actuacion de los poderes y 

Organos previstos por la propia constitucién politica del pais a lo 

que ella dispone; las partes, cuando fa plantean, buscan hacer 

cesar una invasién al campo de accién que como autonomia, 

facultades o atribuciones, tienen concedida o fa anulacién de un 

acto de autoridad que es contrario a la constitucidn.”""" 

La controversia constitucional requiere de un_ interés 

constitucional, es decir, que exista una violaci6n a la Constitucién 

Politica de los Estados Unidos Mexicanos y que dicha violaci6n sea 

atribuibile a uno de aquellos que por virtud de lo dispuesto en la 

fracci6n | det articulo 105, pueden ser demandados en la controversia; 

que sea en perjuicio de uno o varios entes, poderes u 6rganos a los que 

la fraccién | antes citada, contempla; y que se lesione elf campo de 

actuaci6n de la parte demandante, o bien, que invada su esfera 

constitucional de competencia."” 

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

  

"8 Cf Arteaga, Nava Elisur, La Controversia Constitucional y Ja Accién de Inconstitucionalidad. El Caso 

Tabasco, Grupo Editorial Monte Alto, Estado de México, 1996, pp. 9-10 

"9 Idem, pag. 13
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Desarrollo es violatorio de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos 

Mexicanos, y atribuible a !a Federacién, Estados, Municipios o el Distrito 

Federal, y, ademas, su la aplicacién 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 ta Suprema Corte de Justicia de ta 

Nacién. 

Sin embargo, en la practica la controversia constitucional se ha 

visto significativamente relegada, puesto que, tal y como Io sefiala el 

maestro Artega, en un esquema piramidal, los intereses de la Federacién 

siempre prevalecen, en contra de los Estados, Municipios y el Distrito 

Federal, y asf en orden descendente. Ademéds de que nada impide que 

una vez que un Municipio ha demandado al Estado al cual pertenece oa 

la Federacién, no sea removido de su encargo el Presidente o Consejo 

Municipal, dando asf por terminada la demanda, o bien, se enfrentan a 

las consecuentes represatias traducidas en recursos econémicos y 

materiales. 

Adicionalmente, la controversia constitucional no nos brinda una 

solucion a las controversias que se susciten en materia de planeacién 

democratica, puesto que sdlo se contemplan como partes de la misma 

a la Federacién, Estados, Municipios y e! Distrito Federal, quedando 

relegado el resto de la sociedad, quien en ultima instancia, es el 

elemento generador del planeaci6n democrdatica, atendiendo al 

contenido del propio articulo 26 Constitucional. 

Ahora bien, por lo 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 Pian de
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Desarrollo, sin ser por ello inconstitucional, o bien, cuando se 

controvierte algdn programa que de él emane, en el] supuesto que 

dicho programa no se implemente en los términos sefialados en el Plan 

de Desarrollo que le da origen. 

Del contenido de la Ley orgdnica del Poder Judicial de la 

Federaci6n, no se desprende una referencia clara respecto a la 

autoridad competente en materia de planeacién democratica, sdlo 

existen referencias concretas a !a violacidn de leyes y reglamentos, los 

cuales pueden impugnarse mediante un juicio de garantias individuales, 

© bien, contra actos de autoridad que vulneren la esfera jurfdica de los 

particulares, por lo que no queda claro a quién compete conocer de las 

controversias que se susciten en materia de planeaci6n democratica 

respecto a los supuestos a que alude el pdrrafo anterior. 

Es por ello que, atendiendo al hecho de que las controversias que 

se suscitan en materia de planeaci6n democrdatica estan inmersas en las 

relaciones gobierno-sociedad, y que las mismas pueden derivar de un 

Plan Nacional, Estatal 0 Municipal de Desarrollo, se propone conferir 

expresamente tal facultad a las Salas de la Suprema Corte de Justicia de 

la Naci6n, cuando se controvierta el Plan Nacional de Desarrolio, y a los 

jJuzgados de Distrito en materia Administrativa, cuando se controviertan 

los Planes Estatales o Municipales de Desarrollo. 

Adicionalmente, atendiendo a que el elemento generador de la 

planeaci6n democratica es la sociedad, es decir, los pianes de desarrollo 

que emite el ejecutivo federal, local y municipal, se hacen atendiendo a 

las propuestas planteadas por la sociedad en términos de lo dispuesto 

por el articulo 26 Constitucional, seria conveniente que para Ja 

resolucion que se fuera a emitir por parte del juzgador, el mismo
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considerara la opini6n de ta sociedad, salvo en el caso del Plan Nacional 

de Desarrollo, cuya importancia y trascendencia no seria conveniente 

supeditarla a dicha opinién, ademas de que la misma debe ser resueita 

en ta forma mds expedita posible. 

Por ello, se propone que unicamente cuando se trate de los Planes 

Estatales y Municipales de Desarrollo, de cuya resolucién seria 

competente el Juez de Distrito en materia Administrativa, dicho Juez 

escuchara la opini6n de la sociedad. 

Asf, 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 

desempefiar el cargo de jurados. 

En esa ldgica, la Ley Organica del Poder Judicial de la Federaci6n, 

contempla que el Jurado Federal de Ciudadanos estard integrado por 7 

ciudadanos designados por sorteo en los 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 desempefiar 

el cargo, excluyendo a los servidores publicos, los ministros de culto, las 

personas sujetas a proceso y/o condenados, los ciegos, sordos y mudos. 

El Jefe del Distrito Federal y los Presidentes Municipales formaran 

cada dos afios, en sus respectivas jurisdicciones, una lista de tos vecinos 

de! lugar, la cual se publicard el dia 1° de julio del afio en que deba 

formarse y sera enviada al Consejo de la Judicatura Federal. Una copia
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de la lista serd enviada, también, al Procurador General de la Republica. 

Como se puede observar, la figura del Jurado Federal de 

Ciudadanos, permite brindar a la ciudadanfa un mecanismo para 

garantizar la imparcialidad de tas resoluciones que emita el Juez en 

materia de planeaci6n democratica, ya que, al ser electos por sorteo, se 

evitard que los grupos de presi6n, los partidos politicos o cualquier otra 

instancia con la fuerza suficiente, ya sea econdmica, politica o social, 

atienda Gnicamente a sus intereses de grupo. De esta forma, el Jurado 

Federal de Ciudadanos, al conformarse en forma plural, podrd conocer 

de controversias en materia de planeacién democrdatica emitiendo su 

opinion y salvaguardando el interés general. 

No obstante, en principio seria conveniente que el Jurado Federal 

de Ciudadanos solamente tuviera la facultad de emitir su opinion sin 

fuerza vinculativa, ni constituirse en una instancia de revisién, para el 

Juez de Distrito en materia Administrativa. 

Asif, deberd constrefiirse la resoluci6n que adopte e! Juez de 

Distrito en materia Administrativa a que se escuche la opinién del 

Jurado Federal de Ciudadanos, y quizdé, dependiendo de su 

funcionamiento practico, se analice la posibilidad de que la opini6n de 

dicno Consejo tenga fuerza vinculativa para el juzgador y, en caso de 

discrepancia, que alguna de las Salas resuelva sobre le decisi6n que 

debera prevalecer. 

En ese tenor, se propone que al articulo 52 de la Ley Organica del 

Poder Judicial de !a Federaci6n se le incorpore una fracci6n Vi en los 

siguientes términos:
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"articulo 52. Los jueces de distrito en materia 
administrativa conoceran: 
| De las controversias que se susciten con motivo de la 
aplicaci6n 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 
la fracciOn Vil del articulo 107 de la Constitucién Politica de 
los Estados Unidos Mexicanos, contra actos de ta autoridad 
judicial en las controversias que se susciten con motivo de 
fa aplicaci6n de leyes federales o locales, cuando deba 
decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto de 
autoridad administrativa 0 de un procedimiento seguido 
por autoridades del mismo orden; 
Il De los juicios de amparo que se promuevan contra leyes 
y demas disposiciones de observancia general en materia 
administrativa, en los términos de !a Ley de Amparo; 
WV De Ios juicios de amparo que se promuevan contra actos 
de autoridad distinta de la judicial, salvo tos casos a que se 
refieren las fracciones || det articulo 50 y Ill del articulo 
anterior en lo conducente; 
Vv De los amparos que se promuevan contra actos de 
tripunales 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 
aplicaci6n de un Plan €Estatal o Municipal de 
Desarrollo, o de los programas que de ellos emanen, 
deba decidirse sobre fa legalidad de un acto de 
autoridad administrativa.” (TEXTO PROPUESTO). 

También se considera conveniente incluir un articulo 52 Bis que 

sefiale lo siguiente: 

“articulo 52 Bis. En las controversias que se susciten 
cuando de Ia aplicacién de un Plan Estatai o Municipat 
de Desarrollo, o de los programas que de ellos 
emanen, deba decidirse sobre la legalidad de un acto 

de autoridad administrativa, resolverdn previa 
opinién del Jurado Federal de Ciudadanos que para tal 
efecto se conforme”. {(ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO).
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Y, por ultimo, incorporar como articulo 57 Bis la facultad del 

Jurado Federal de Ciudadanos para conocer en materia de planeacién 

democratica, en los siguientes términos: 

“articulo 57 Bis. Cuando se trate de controversias que 
se susciten de la aplicacién 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 
dardn a conocer su opinion al juez de distrito en 
materia administrativa que conozca del asunto”. 
(ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO). 

Finalmente, es importante precisar e! alcance de ja resolucion del 

juzgador, si la misma puede suspender el acto reclamado o si tendra 

efectos restitutorios. 

Considero que en la prdactica, la resoluci6n que emita el juzgador 

uinicamente pude traducirse en compeler a la autoridad administrativa 

que no haya actuado conforme al Plan de Desarrollo, o bien, que haya 

actuado en franca contravenci6n al mismo, a realizar la conducta 0 acto 

que omitid, abstenerse de continuar realizando determinadas 

conductas o actos, o simplemente que se ajuste a lo dispuesto por el 

Plan de Desarrollo, estableciendo, adicionalmente, una sancién en 

términos Ge la Ley Federal de los Servidores Publicos. 

Lo anterior, toda vez que los Planes de Desarrolio, establecen y 

definen el curso del actuar gubernamental, y en determinados casos, la 

suspension del acto reclamado afectaria alin mas a la sociedad, como 

por ejemplo, destinar recursos a la construccién de una obra publica, la 

cual no estaba contemplada, pero que de no continuarla, se traduciria 

en un dilapidacién de recursos materiales, humanos y econdmicos.
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CONCLUSIONES 

1... La democracia participativa, permite recuperar el axioma 

constitucional segun el cual la soberania reside en el pueblo, es decir, el 

pueblo se constituye per se en el legitimo depositario det poder 

2.- La democracia participativa, constituye un elemento auxiliar en el 

quehacer gubernamental ya que involucra a todos los sectores sociales y 

los hace participes del actuar gubernamental, fortaleciendo asf la 

capacidad de gestion del gobierno y ta 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 la 

diversidad de los interlocutores que desde la sociedad civil interactuan 

con el gobierno en Ja informacién, consulta, toma de decisiones y 

control de los procesos de gesti6n publica. De esta forma, se logra 

promover una participacién social incluyente e integradora. 

4.- La participaci6n de ia sociedad civil propicia el aumento de la 

capacidad de autonomia de organizacién de los agentes sociales; trae 

como consecuencia una participacién social mds activa en ta decision y 

ejecucidn de las acciones publicas fortateciendo asf el desarrollo de los 

gobiernos federal, estatal y municipal.
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5.- Se debe concretar !a participacién social como elemento central de 

un programa democratico de gobierno que la construya como una 

prdctica 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 dreas que han sido 

relegadas por el gobierno, o bien que no han sido debidamente 

atendidas por éste. 

Por ello, se propone que el gobierno fortalezca este tipo de 

organizaci6n mediante la creaci6n de un marco regulatorio que 

establezca en forma Clara las regias de actuaci6n, como serfa el definir y 

distinguir las diversas formas de organizaci6én social existentes, como lo 

son los comités de servicios, consejos de ciudadanos, asociaciones 

civiles, y organismos no gubernamentales; definir ta autoridad 

encargada de su registro y control; establecer un régimen fiscal que 

incentive su creaci6én y desarrollo y; que se reconozca el derecho que 

tienen de participar en el disefio e instrumentacién de las polfticas 

publicas. 

7.- Uno de los problemas de fondo es la relaci6n entre los mecanismos 

institucionales para fomentar la participacién y el respeto a la 

autonomia de las organizaciones sociales, por ello se propone abrir los 

espacios dé coordinacién entre las organizaciones sociales y el gobierno
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para et intercambio, la generaci6n de propuestas, la consulta, y todas 

aquellas acciones que permitan articular una politica de y a favor de la 

poblacién. 

8.- El crecimiento desmedido y desarticulado de fas comunidades, 

interfiere en forma significativa con la posibilidad de ofrecer a la 

comunidad servicios eficientes y satisfactorios, lo cual, aunado a que las 

decisiones gubernamentales no necesariamente atienden a fas 

demandas prioritarias de la poblacién, hace indispensable que se 

perfeccionen los procesos de planeaci6n democratica, para que se 

constituya en un instrumento bdsico para la debida y oportuna atencién 

a las necesidades comunitarias. 

9.- En la planeaci6n democrdtica, es indispensable la busqueda de 

consensos entre los grupos sociales y el Estado para la implementacion 

de las polfticas publicas necesarias para ta satisfaccién de las demandas 

de la sociedad en su conjunto. De esta forma, el intercambio de 

opiniones abre paso a una nueva forma de didlogo que adquiere cada 

vez mds un matiz democratico, donde el gobierno limita su poder y los 

individuos se corresponsabilizan en e! disefio y funcionamiento de los 

asuntos publicos. 

10.- El Federalismo, como expresién politica, es el origen de la unidad 

que representa la heterogeneidad de ta nacién y que permite fa 

integraci6n de sus regiones, donde la transferencia de facultades y
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recursos a los gobiernos locales, debe estar sujeta a la condicién de 

incorporar ta participacién social. 

En ese sentido, se considera conveniente que exista una verdadera 

independencia y autonomla de los diversos actores sociales respecto al 

ayuntamiento, es decir, los gobiernos locales deben permitir la 

participacion social mds alld de la accién partidaria y electoral. 

11.- Se propone que el marco jurfdico existente, contenido en !a Ley de 

Planeacién Democratica y sus leyes estatales, asf como la Ley de 

Participaci6n Ciudadana, de D.F., sean mds expi(citos sobre la forma en 

que participaran las organizaciones sociales, las organizaciones 

tradicionales y los individuos, para que se garantice el respeto y 

atenciOn a las necesidades y propuestas que surjan de dichos actores 

sociales, y se constituyan en uno de los 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 los individuos 

contribuyan en mayor medida a la soluci6n de sus problemas. En esta 

l6gica, se deben establecer criterios e instrumentos legales y 

administrativos que posibiliten la insercién cada vez mayor de las 

organizaciones sociales y de los individuos en el disefio de las polfticas 

publicas de cada entidad federativa.
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12.- El marco jurfdico que se requiere para regular la participacién 

social, debera procurar la construccién de polfticas de desarrotlo 

sustentable con base en la participacién activa de la sociedad, tomando 

en consideracion lo siguiente: 

a) Ampliar los espacios de participacién de ta sociedad en los 

diversos dmbitos del quehacer gubernamentai. 

b) Uso de espacios existentes para disefiar, planear, ejecutar y evaluar 

las politicas publicas en forma conjunta gobierno-sociedad. 

c) Difundir en las comunidades !a informacién sobre las poifticas u 

obras publicas que van a implementarse, en forma amplia y 

accesible. 

d) Crear un 6rgano social de control que vigile y evalue la aplicaci6én y 

operacién de las polfticas publicas. 

e) Establecer un marco normativo que regule y garantice la 

participaci6n de las organizaciones civiles en el disefio de las 

potiticas publicas. 

f) Fortalecer la participacién social en los Estados y Municipios, asi 

como respetar las formas de organizacion preexistentes. 

Establecer programas de concientizaci6n para la sociedad sobre la 

responsabilidad que tienen en el destino y desarrollo nacional, 

local y municipal. 

9
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13.- Asimismo, es importante resaltar que el marco legal deberd 

estabiecer los mecanismos de articulaci6n gobierno y sociedad, 

particularmente en el dmbito local o municipal, ya que es en este 

ambito en donde se dan las condiciones mas propicias para que la 

sociedad pueda participar, a través de acciones concretas, en ta 

ejecuci6n de trabajos y actividades que impactan directamente en 

beneficio de la colectividad. 

14.- Se propone conferir al Poder Judicial de ta Federacién, 

concretamente a los Jueces de Distrito en materia Administrativa, la 

facultad de conocer y resolver las posibles controversias que se susciten 

en materia de planeacié6n democrdatica, previa opinién del Jurado 

Federal de Ciudadanos. 

En 

ese tenor, se propone que al articulo 52 de la Ley Organica del Poder 

Judicial de la Federacion se le incorpore una fracci6n VI en los siguientes 

términos: 

“Articulo 52. Los jueces de distrito en materia 
administrativa conocerdn: 
| De las controversias que se susciten con motivo de la 
aplicaci6n 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 
la fraccién Vil del articulo 107 de la Constitucién Politica de 
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 locates, cuando deba 
decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto de 
autoridad administrativa o de un procedimiento seguido 
por autoridades del mismo orden;
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Itt De los juicios de amparo que se promuevan contra leyes 
y demas disposiciones de observancia general en materia 
administrativa, en los términos de la Ley de Amparo; 
\V De los juicios de amparo que se promuevan contra actos 
de autoridad distinta de la judicial, salvo los casos a que se 
refieren las fracciones || det artfcuto 50 y Ill del articulo 
anterior en lo conducente; 
V De los amparos que se promuevan contra actos de 
tripunales 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 
aplicacién 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 articulo 52 Bis que 

sefiale to siguiente: 

“Articulo 52 Bis. En las controversias que se susciten 
cuando de la aplicacién de un Plan Estatal o Municipal 
de Desarrollo, o de los programas que de ellos 
emanen, deba decidirse sobre ta tegalidad de un acto 
de autoridad administrativa, resolverdn previa 
opinion del Jurado Federal de Ciudadanos que para tal 
efecto se conforme”. (ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO). 

Y, por ultimo, incorporar como articulo 57 Bis la facultad del 

Jurado Federal de Ciudadanos para conocer en materia de planeacion 

democratica, en tos siguientes términos: 

“Articulo 57 Bis. Cuando se trate de controversias que 
se susciten de la aplicacién de un Plan Estatal o 
Municipal de Desarrollo, o de los programas que de 
ellos emanen, y deba decidirse sobre ta legalidad de 

un acto de autoridad administrativa, anicamente 
daran a conocer su opinién al juez de distrito en
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materia administrativa que conozca del asunto”. 
{ARTICULO Y TEXTO PROPUESTO). 

15.- Finalmente, podemos sefialar que la Democracia Participativa en la 

Gesti6n Publica Nacional requiere ser conducida y normada por las 

autoridades federales, estatales y municipales, sefialando las bases y 

alcances de dicha participaci6n, de manera que se pueda lograr un 

equilibrio entre la planeacidn publica a priori del gobierno y la 

planeacién democratica, donde coadyuven gobierno y sociedad en la 

toma de decisiones compartidas y en el disefio de la politica publica en 

los tres dmbitos de gobierno.
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