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Titulo del trabajo de investigacién

“El proceso de planeacion democratica en el Estado de Hidalgo”

a. Objeto de Estudio.

El objeto de estudio lo es el proceso de la planeacién democratica en particular en
el Estado de Hidalgo, por lo tanto, aborda 1. Introduccion. 2. La Planeacion en México,
algunos antecedentes legislativos. 3. La Planeacion Democratica, un punto de partida
hacia la construccién de futuro. 4. La Planeacién y Prospectiva en el Estado de
Hidalgo. 4.1 La Constitucidén Politica del Estado de Hidalgo. 4.2 Ley de Planeacion y
Prospectiva. 4.3. El Plan Estatal de Desarrollo. 5. El Poder Legislativo en Hidalgo. 5.1.
Antecedentes e integracion. 5.2. Funcionamiento Interno. 6. El Poder Legislativo y la
Planeacion en el Estado de Hidalgo y 7. Conclusion.

La propuesta especifica consiste en un andlisis de las funciones del Congreso del
Estado de Hidalgo determinantes para la configuracion e implementacion del Proceso
de Planeacién para el Desarrollo de la Entidad. Se profundiza en el proceso de
planeacién para el Estado de Hidalgo, en donde se sefialan los cuerpos normativos
gue son base para su disefio e implementacién, haciendo referencia a la Constitucion
Politica del Estado, la Ley de Planeacion y Prospectiva, y el Plan Estatal de Desarrollo
2016-2022. Esta seccidn sera el punto de partida para el analisis que se realizara sobre
la organizacion y el funcionamiento del Congreso del Estado de Hidalgo como un pilar

en la toma de decisiones en el proceso de planeacion de la Entidad.



b. Planteamiento del Problema

¢ Pertenece la investigacion a la linea de Estudios en Derechos Humanos y sus
Garantias en la Segunda Generacion de los Derechos Humanos, correspondiente a
los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales? ¢ Se debe planear para el desarrollo
en todos los érdenes de gobierno? ¢ Se debe establecer un mapa de ruta que guie las
acciones publicas, por medio del analisis estratégico, para cumplir con el derecho de

las personas y se cuente con un buen gobierno?

c. Hipotesis
Si se planea para el desarrollo en todos los 6rdenes de gobierno entonces, se
puede establecer un mapa de ruta que guie las acciones publicas, por medio del
analisis estratégico, para cumplir con el derecho de las personas a contar con un buen

gobierno.

d. Objetivos
General:
Analizar las funciones del Congreso del Estado de Hidalgo determinantes para la
configuracion e implementaciéon del Proceso de Planeacion para el Desarrollo de la
Entidad.

Especificos:

- Estudiar el proceso de la planeacion democratica en particular en el Estado de
Hidalgo.

- llustrar la Planeacién en México, algunos antecedentes legislativos.

- Priorizar la Planeacion Democrética, un punto de partida hacia la construccion de
futuro.

- Precisar la Planeacion y Prospectiva en el Estado de Hidalgo.

- Estudiar el Poder Legislativo en Hidalgo.

- Estudiar el Poder Legislativo y la Planeacion en el Estado de Hidalgo.



e. Bibliografia que presente los antecedentes.

Agustin Gordillo, “Tratado de Derecho Administrativo y Obras Electas”, tomo I,
Marchas y Recontra Marchas en Economia y Derecho Administrativo, Buenos Aires
F.D.A. 12 ed., 2015. p. 349.

Alexander Hamilton, James Madison, & John Jay, “El Federalismo”. México: Fondo de
Cultura Economica, 1943

Arturo Montafia Surio,” Prospectiva: politica social y tecnocientifica”, México: Instituto
Politécnico Nacional, 2004.

Benjamin Revuelta Vaquero,” Participacion Ciudadana y Politicas Publicas”. México:
Liber luris Novum, 2016.

Enrique Uribe Arzate, “Estado Sociedad y derecho: una vision prospectiva”. México:
Miguel Angel Porrua. 2012.

F. Tena Ramirez,” Derecho Constitucional Mexicano”. México: Porrta, 1991.
Gabriel Zaid, “La economia presencial”. México: Vuelta. 1987.

Gabriela E. Jandette, “Derecho Parlamentario del Estado de Hidalgo”, UNAM México,
2008 p.374.

Guillermo Hijar Fernandez, “Planeacion Estratégica: La Vision Prospectiva”. México:
Limusa, 2016.

Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Diario Oficial
de la Federacion, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Ley de Planeacion y Prospectiva. Pachuca de Soto, Diario Oficial de la
Federacion, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Ley General de Contabilidad Gubernamental. Pachuca de Soto, Diario Oficial
de la Federacion, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto,
Diario Oficial de la Federacion, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Hidalgo 2016-2022. Pachuca de
Soto, Periodico Oficial del Estado de Hidalgo, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Reglamento de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo.
Pachuca de Soto, Diario Oficial de la Federacién, 31 diciembre 2016.

J. Ackerman, “Mas alla del acceso a la informacién: transparencia, rendicion de
cuentas y estado de derecho”. México: Siglo XXI editores, 2008.

J. Faya Viesca, “Rectoria del Estado y Economia Mixta” México: Porrua, 2009



José Isidro Saucedo Gonzalez, “Del Estado Nacional al Estado Regional, una
prospectiva desde la filosofia politica”, México: Porrua, 2011.

José Sosa, “Transparencia y rendicion de cuentas”. México: Siglo XII editores, 2011.

Marcos Kaplan, “Sociedad, Politica y Planificacion en América Latina”. México: UNAM,
1980.

Miguel De la Madrid, “Planeacion Democratica”, México: Instituto Nacional de
Administracion Publica, 1983.

R. Flores, “Derecho Prospectivo- Derecho del Futuro”. 2009, de f Sitio web:
file://IC:/Users/Usuario/Downloads/22148-19770-1-PB.pdf

S. Montero, “Una vision Prospectiva de la Administracion Puablica para la Sociedad
Mundial al 2050”. México: Instituto de Administracion Publica del Estado de México,
A.C., 2014.

Salomon Chertorivski, “De la idea a la practica”, México: Conecta, 2013.

Tomas Miklos & Maria Elena Tello, “Planeacion Prospectiva: Una estrategia para el
diseno del futuro”. México: Editorial Limusa, 2015.

Tomas Miklos, Edgar Jiménez &Margarita Arroyo, “Prospectiva, gobernabilidad y
riesgo politico, Instrumentos para la accion”, México: Limusa, 2016.

f. Marco tedrico
Es obligado conocer cuéles son en México los derechos fundamentales, sin que
estas teorias que explican los derechos fundamentales tengan que ver con la
delimitacién tedrica que utilizo en mi investigacibn académica, sino que es una
referencia que también utilice a lo largo de mi labor como servidor publico edn el
Estado de Hidalgo; segun Miguel Carbonell, en su tratamiento de los Derechos

Fundamentales en México.

Refiere Miguel Carbonell, que Ernst-Wolfgang Boéeckenférde identifica cinco tipos
de teorias sobre los derechos fundamentales.

“Las teorias son: la teoria liberal o del Estado de derecho burgués, la teoria
institucional, la teoria axioldgica, la teoria democratico-funcional y la teoria
del Estado social. Segun el autor, esta clasificacion de las teorias es
interesante ya que permite extraer importantes consecuencias para la
interpretacion de los derechos establecidos en algun ordenamiento
constitucional concreto”.1

L Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales en México, 12. ed., Porrda, México, 2004, p.
34,


file:///C:/Users/Usuario/Downloads/22148-19770-1-PB.pdf

Dice Miguel Carbonell, en cuanto a lo que se refiere a los distintos enfoques
desde los que se pueden estudiar, los derechos:

“‘Pueden ser analizados desde la perspectiva de la dogmatica juridica, a
partir de la cual se debera dar cuenta de los derechos tal como estan
regulados en un determinado ordenamiento juridico; una segunda
perspectiva para estudiar los derechos es la que ofrece la teoria de la
justicia o la filosofia politica, desde la que lo importante sera explicar la
correccion de ciertos valores y la justificacion de que nuevas necesidades
sean incorporadas al catdlogo de derechos que establecen los textos
constitucionales; desde una tercera perspectiva, interesara comprender
qgué son los derechos fundamentales, intentando ofrecer respuestas que
sean aplicables a todos los ordenamientos juridicos; finalmente los
derechos pueden también ser analizados a partir de la perspectiva
sociologica en general o de la sociologia juridica en particular, desde la
qgue lo importante sera conocer el grado de efectividad que tienen los
derechos en una sociedad determinada”.2

g. Teoria Liberal
Continuando con Miguel Carbonell, expresa, lo relativo a los derechos
fundamentales desde esta teoria liberal, que:

‘Para la teoria liberal, los derechos fundamentales son derechos de
libertad que el individuo tiene frente al Estado. Esto significa que el
individuo tiene asegurada una esfera propia en la que el Estado, entendido
segun la experiencia histérica como la mayor amenaza para los derechos,
no puede entrar”.3

“Se trata de un ambito vital anterior al Estado, no constituido por ninguna
norma juridica; el ordenamiento lo Unico que puede hacer es reconocer
los alcances de esa esfera preexistente. Los derechos de libertad se
entienden también como normas que distribuyen competencias entre el
Estado y los individuos, sefialando en cada caso lo que pueden y lo que
no pueden hacer”.4

Continta expresando Miguel Carbonell:

“La teoria liberal tiene fuertes vinculos con el iusnaturalismo, en tanto que
concibe realidades juridicas preexistentes al Estado y oponibles al mismo.
Como sefiala Carlos Bernal Pulido, en la optica de la teoria liberal los
derechos fundamentales”.5

2 Ibid., pp. 33y 34.
3 Ibid., p. 35.

4 Idem.

> Idem.



“’[...] aseguran a la persona una competencia exclusiva para elegir dentro
de su oOrbita mas intima, para escoger, sin intervenciones de lo publico,
cudles son los cursos de actuacion a emprender; hacia donde moverse,
qué pensar, qué decir, qué escribir, en qué creer, y la integridad de sus
bienes intangibles mas preciados -de su cuerpo, de su imagen, de su
honor- y de sus posesiones y pertenencias. Se trata de derechos
reaccionales, derechos de defensa o de rechazo de las injerencias
extranas en los campos privados del individuo™.6

“La teoria liberal, como su nombre lo indica, pone el énfasis en los
derechos de libertad como derechos oponibles al Estado, como derechos
barrera, que el individuo puede hacer valer frente al Estado y que lo
pueden defender contra intromisiones de los poderes publicos”.7

Asi mismo expresa Miguel Carbonell, en este orden de ideas que la teoria liberal
ha tenido una profunda influencia en los textos académicos mexicanos y en la
jurisprudencia de los tribunales nacionales:

“Lo anterior se debe en parte al absolutismo con que los poderes publicos
se han conducido en sus relaciones con los particulares, lo que hacia
necesario insistir en el caracter “reaccional” o defensivo de los derechos”.8
“Por otro lado, la teoria liberal concuerda con el marcado iusnaturalismo
gue han sostenido en México, a veces sin saberlo siquiera, varias
generaciones de juristas, que han preferido hacer metafisica antes que
tomarse en serio los textos constitucionales y sacar de ellos las
consecuencias normativas conducentes”.9

En este orden de ideas, Miguel Carbonell, expresa citando a Carlos Bernal
Pulido, en su obra el principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, que
los principales exponentes de la teoria liberal son Carl Schmitt y John Rawils.

“La teoria de Schmitt sobre los derechos puede resumirse en tres puntos
basicos: a) los derechos fundamentales son derechos de defensa del
individuo frente al Estado, o sea, se constituyen como ambitos en los que
el Estado no tiene competenciay en los que, consecuentemente, no puede
entrar; b) el nidmero de derechos que pueden ser considerados
fundamentales es muy bajo, ya que sélo se reconocen como tales aquéllos
cuyo contenido no depende de la legislacion, y c) los derechos estan
garantizados, frente al legislador, de forma absoluta, lo que significa que

6 Bernal Pulido, Carlos. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, Espafia.
CEPC, 2003, p. 254. En Ob. cit., Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales [...], p. 35.

7 0b. cit., Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales [...], p. 35.

8 Ibid., p. 36.

% Idem.



el legislador no puede disponer de ellos, toda restriccion debe ser del todo
excepcional y en cualquier caso mesurada, limitada y sujeta a control”.10

En este orden de ideas, Miguel Carbonell, cita a Carlos Bernal Pulido, en su
obra el principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, quien expresa,
gue Schmitt sostiene:

“’[...] Son derechos fundamentales so6lo aquéllos que pueden valer como
anteriores y superiores al Estado, aquéllos que protege el Estado, no es
qgue otorgue con arreglo a sus leyes, sino que reconoce y protege como
dados antes que él y solo dentro de un procedimiento regulado. Estos
derechos fundamentales no son, pues, segun su sustancia, bienes
juridicos, sino esferas de la libertad, de las que resultan derechos, y
precisamente derechos de defensa. Los derechos fundamentales en
sentido propio son, esencialmente, derechos del hombre individual libre,
y, por cierto, derechos que él tiene frente al Estado, esto supone que el
hombre, por virtud de su propio derecho “natural” entra en juego frente al
Estado, y, mientras haya de hablarse de derechos fundamentales, no
puede desecharse por completo la idea de unos derechos del individuo,
anteriores y superiores al Estado™.11

““Derechos fundamentales en sentido propio son tan soélo los derechos
liberales de la persona humana individual. La significacion juridica de su
reconocimiento y “declaracion” estriba en que tal reconocimiento significa
el reconocimiento del principio fundamental de distribucion: una esfera de
libertad del individuo, ilimitada en principio, y una posibilidad de injerencia
del Estado, limitada en principio, mensurable y controlable™.12

Asi mismo en este orden de ideas, Miguel Carbonell, expresa a la postura de
Schmitt, y seguramente también al conjunto de la teoria liberal, se le pueden hacer
varias objeciones, expresando lo siguiente:

“En primer lugar, se puede sefnalar el hecho de que incluso los derechos
de libertad como derechos-defensa requieren en ocasiones de la
intervencién estatal para poder hacerse realidad, lo cual no vendria
reconocido bajo la éptica de la “distribuciéon de competencias” entre el
Estado y el individuo; si aceptamos que el Estado no tiene competencia
sobre los derechos fundamentales, desconocemos la dimension
prestacional de los derechos que le exige al Estado llevar a cabo
actuaciones de caracter positiva para protegerlos”.13

10 Idem.

1 Bernal Pulido, Carlos. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, Espafia.
CEPC, 2003, p. 254. En Ob. cit., Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales [...], p. 37.

2 1dem.

13 bid., p. 37.



“Asi sucede, por ejemplo, con la libertad de asociacién, que tendra sentido
si el Estado crea y mantiene abierto un registro publico para que las
asociaciones puedan cobrar vida juridica y se sepa cuales son sus fines 'y
quiénes las integran; también la libertad de transito exige la actuacion del
Estado a través de su proteccion frente a terceros, para efecto de que no
podamos ser detenidos por otras personas; la libertad de expresion
supone que el Estado va a proteger mi derecho de hablar en un plaza, sin
que ni los poderes publicos ni otros particulares puedan impedir su
ejercicio. Y asi por el estilo. Es decir, los derechos de libertad, si aspiramos
a que sean algo mas que meras declaraciones retdricas que habitan los
textos constitucionales sin arrojar mayores consecuencias, exigen del
Estado prestaciones y actuaciones positivas, y no solamente
abstenciones”.14

“‘Ademas, se debe considerar el hecho de que las libertades, si no se
acompafan con otros tipos de derechos, quedan en buena medida
huecas. Esto ultimo es, el catalogo de derechos no puede restringirse de
forma tal que sélo quepan las libertades publicas. Si ho ponemos junto a
las libertades los derechos de participacion politica y los derechos
sociales, no contaremos con los elementos necesarios para hacerlas
realidad, junto a las libertades deben ponerse los demas derechos”.15

En este orden de ideas, Miguel Carbonell, continla expresando en lo
conducente el pensamiento de John Rawls, refiriendo lo siguiente:

“Por su parte John Rawls es autor, como se sabe, de la mas influyente
obra de filosofia politica Teoria de la Justicia, publicada en 1971 Rawls
defiende la idea de que las libertades basicas tienen un caracter prioritario
y que, en consecuencia, tienen una situacion especial que les concede un
peso especifico absoluto frente a razones de bien publico y frente a
valores perfeccionistas; esto significa que tales libertades estan fuera de
la l6gica de la politica y del mercado, ya que son prioritarias con respecto
a otras razones que pudieran existir como expectativas sociales”. 16

Y por ultimo en relacion a esta teoria me permito colegir lo expresado por Miguel
Carbonell, al citar la siguiente expresion de Boeckenforde, refiriendo lo siguiente:

“Uno de los defectos de esta teoria es, segun Boeckenforde, su ceguera
frente a los presupuestos sociales que existen para permitir o impedir la
realizacion de la libertad. Asi, por ejemplo, esta teoria no es capaz de
explicar la forma en que los derechos fundamentales deben ser protegidos
también frente al poder social; es decir, al ubicar a los poderes publicos

% Idem.

5 Idem.

16 Cfr., Rawls, John. Teoria de la justicia, Seccion de obras de filosofia, tr. Maria Dolores
Gonzdlez, 69. reimp., FCE, México, 2006.



como la Unica amenaza para los derechos, la teoria liberal olvida que
también desde otros ambitos de la sociedad puede provenir esa
amenaza”.17

h. Teoria Institucional
Continuando con Miguel Carbonell, en relacion con la teoria institucional
expresa, que:

“La teoria institucional tiene menos interés que la teoria liberal. Para los
institucionalistas, los derechos fundamentales ordenan ambitos vitales
objetivos, tendentes a la realizacion de ciertos fines; los derechos, desde
esta optica, reflejan circunstancias vitales y, al regularlas, las asumen y
les confieren relevancia normativa®.18

“A partir de esta teoria se abre un margen mas amplio de actuacién para
el Poder Legislativo. La ley ya no se considera una simple invasion de los
derechos, sino que se contempla como un instrumento adecuado de
concretizacion de estos, al conformar su contenido preciso; se comienza
a distinguir entre leyes que regulan a los derechos -conformandolos y
dandoles contenido- y las leyes que los limitan, las cuales como es obvio
no serian acordes con la Constitucion”.19

“La libertad sirve para conseguir ciertos objetivos; ya no se trata de un
espacio vetado a la actuacién estatal. ElI incumplimiento de los derechos,
producido por el Estado o por los particulares, amerita una intervencion
del propio poder publico, ya sea en forma de regulaciones o ya sea en
forma de sanciones. A partir de la teoria institucional el Tribunal
Constitucional Federal de aleman ha podido desprender de la institucion
de la “prensa libre” el derecho de los comunicadores a mantener en
secreto los datos de sus informantes privados, por ejemplo”.20

i. Teoria Axiologica
Otra de las expresiones tedéricas con fundamento axiolégico, sobre el particular,

Miguel Carbonell, expresa:

“La teoria toma como punto de partida, sefiala Béeckenforde, la teoria de
la integracion de Rudolf Smend.21 Para esta teoria los derechos reciben
su contenido objetivo del fundamento axiolégico de la comunidad politica

7 Ibid., p. 36.

18 Ob. cit., Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales [...], p. 39.

19 bid., pp. 39 y 40.

20 1bjd., p. 40.

21 Béeckenférde, Ernst-Wolfgang. Teoria e interpretacidn de los derechos fundamentales, en
su libro Escritos sobre derechos fundamentales, trad. de Juan Luis Requejo e Ignacio Villaverde,
Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1993, pp. 44 y ss. En Ob. cit., Carbonell, Miguel. Los
Derechos Fundamentales [...], p. 37.



en la que quieren aplicar, son por tanto, expresion de decisiones
axiolégicas que la comunidad adopta para si misma”.22

“‘Bbdeckenforde se muestra critico al concebir a los derechos como
expresiones axiologicas, resulta imposible aplicar los métodos juridicos a
su interpretacion; con ello se genera una incertidumbre sobre el sentido y
el contenido de los derechos, puesto que el intérprete debe sujetarse a las
corrientes de los juicios de valor y a las concepciones valorativas
arraigadas en la comunidad, cuestiones que son del todo orgullo y que
pueden cambiar de forma rapida. En suma, la critica de Béeckenforde se
enfoca en la falta de rigor de esta teoria”.23

“Ahora bien, el propio autor reconoce que esa aparente elasticidad en la
concepcion de los derechos es uno de los atractivos de la teoria
axioldgica, ya que parece ofrecer la posibilidad de solucionar las colisiones
de derechos por medio de una jerarquizacion de valores; en realidad,
senala Béeckenférde. [...] no ofrece tal via de solucion, ya que hasta hoy
no existe con claridad, en absoluto, ni una fundamentacion racional para
valores y un orden de valores, ni un sistema de preferencias discutible y
reconocible racionalmente para la determinacion de la jerarquia de valores
y para su ponderacion de valores edificada sobre ella™.24

“Esta ultima observacion es importante para México, puesto que en
algunos casos la Suprema Corte, en su jurisprudencia reciente, ha
apelado a un cierto “orden de valores” o a invocado argumentos de
caracter axiolégico (haciendo referencia, por ejemplo, al “bienestar de la
persona humana”) para fundamentar sus decisiones, avanzando por un
terreno en el que se ausenta del todo la reflexion juridica y comienza la
reflexion moral; es decir, entrando en un terreno muy delicado para un
tribunal de ultima instancia en materia de constitucionalidad”.25

j. Teoria Democratico-Funcional

En este orden de ideas, otra de las expresiones tedricas que contiene como

importante la funcién publica y politica de los derechos, en lo conducente, Miguel

Carbonell, expresa:

“Para la teoria democratico-funcional lo importante es la funcién publica y
politica de los derechos, de forma tal que ocupan un lugar preferente
aquellos derechos que contienen referencias democraticas como la
libertad de opinion, la libertad de prensa, etcétera. Los derechos
fundamentales son concebidos como factores constitutivos de un libre
proceso de produccion democratica del Estado”.26

22 Ob. cit., Carbonell, Miguel. Los Derechos Fundamentales [...], p. 40.

23 |dem.

24 Ob. Cit., Boeckenforde, Ernst-Wolfgang. Teoria e interpretacion de los derechos []’ p. 60.
25 Ibid., p. 41.

26 |dem.
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“Las repercusiones de la teoria democratico-funcional para la
interpretacion de los derechos son, segun Bdeckenférde, por una parte la
funcionalizacion de la libertad para el fortalecimiento del proceso
democrético; la libertad sin mas de algunas de las teorias precedentes se
convierte en “libertad para” y su contenido y alcance se determinan segun
la funcion a la que sirve en el contexto general del sistema de derechos”.27
“Esta teoria permitiria, por ejemplo, dar un tratamiento diferenciado a la
prensa noticiosa y a la prensa de mero entretenimiento, en la medida en
gue la primera jugaria un papel esencial en la construccion democratica
del Estado, mientras que la segunda tiene una funcién democréatica menor
por su orientacidon hacia intereses privados de los individuos”.28

k. Teoria del Estado Social

Y por ultimo, en este orden de ideas, otra de las expresiones tedricas que asume

el desdoblamiento entre libertad juridica y libertad real e intenta superarlo,

incorporando disposiciones constitucionales que no solamente establecen libertades

para los individuos, sino que también sefialan prestaciones a cargo del Estado, Miguel

Carbonell, expresa:

‘La teoria del Estado social asume el desdoblamiento entre libertad
juridica y libertad real e intenta superarlo. Para hacerlo, es necesario
incorporar disposiciones constitucionales que no solamente establecen
libertades para los individuos, sino que también sefialan prestaciones a
cargo del Estado”.29

“Para la interpretacion de los derechos fundamentales la teoria del Estado
social tiene varias consecuencias. En primer lugar, la concreta garantia de
los derechos deviene dependiente de los medios financieros con que
cuente el Estado”.30

“Las prestaciones a cargo de los poderes publicos tienen un costo y éste
tendrd que ser cubierto por via impositiva; si los impuestos y los demas
ingresos del Estado no son suficientes para cubrir las necesidades
financieras, entonces los derechos no podran ser adecuadamente
garantizados”.31

“Es cierto que la satisfaccion de los derechos (sobre todo de los derechos
gue conllevan prestaciones a cargo del Estado, como el derecho a la
salud, el derecho a la vivienda, el derecho a la educacién, etcétera)

27 |dem.
28 |dem.

2 Ibid., p. 42.

30 /dem.
31 |dem.
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requieren recursos; pero su realizacion no esta por completo supeditada
a la existencia de esos recursos”.32

“La teoria del Estado social traspasa las decisiones sobre disefio de
prioridades, distribucion y empleo de recursos del &mbito de la pura
discrecionalidad politica al ambito del derecho. Es decir, el Estado ya no
puede gastar el dinero publico de la forma en que mejor le parezca, sino
gue tiene que observar los mandatos constitucionales que le sefialan las
prioridades de gasto y los bienes juridicos que requieren ser protegidos.
Ahora bien, con ello se desatan inevitablemente conflictos entre derechos
fundamentales y la interpretacion de los mismos alcanza su punto
maximo”.33

‘Los problemas de interpretacion aumentan si consideramos, que los
derechos fundamentales de caracter social no contienen, como lo expone
Bbdeckenférde, ningun criterio acerca de su extension. Es decir, la
Constitucion establece el derecho a la vivienda, pero no precisa el nivel de
cobertura que se debe dar a cada persona con base en ese derecho”.34

“‘Los derechos sociales se concretan, en no pocas ocasiones, en
cometidos estatales, es decir, en tareas a cargo de los poderes publicos
gue deben ser realizadas de la mejor forma posible, considerando la
disponibilidad objetiva de recursos”.35

|. Estado del conocimiento del objeto de estudio

Los principales antecedentes legislativos de la planeacion en nuestro pais, son
los afios subsecuentes a la guerra de la Revolucion Mexicana que dio origen a un
modelo de gobierno centrado en la figura presidencial y el nulo equilibrio de poderes,
hasta llegar al modelo de gobierno actual en el que el poder Legislativo se constituye
como un contrapeso de las actividades de los otros poderes, y principalmente del
ejecutivo. Especial referencia se hace al proceso de planeacién y la importancia de la
participacion del ejecutivo y del legislativo en su configuracion.

La planeacién en México tiene incipientes origenes durante los afios treinta, en
un periodo posrevolucionario distinguido por el presidencialismo centralista y un
partido homogéneo, pasando por etapas que por sus caracteristicas parecen sacadas
de los caprichos de realizacion mas utopicos. Muestra de ello tenemos los afios 50°s

donde se presenta la primera iniciativa de Reforma Constitucional para darle ese nivel

32 Idem.
33 Idem.
34 Ibid., p. 43.
35 Idem.
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a la planeacion quedando solo en el intento, manteniéndose en una tendencia

ascendente.

Pero como en todo proceso hay etapas que ponen a prueba el objetivo final,
durante en el periodo del Presidente Miguel Aleméan (1946-1952) no se considero
obligatoria la elaboracion de un plan, fundamentando las acciones de su gobierno en
lo que llamé “conferencias de mesas redondas” realizadas durante su campafa, lo que
obligé a sujetarse a improvisadas agendas de gobierno®. En este sentido, Cecefia
Cervantes resalto la ausencia de estrategias que llevaran a una efectiva planeacion
econdémica en México, causada por circunstancias tales como la concentracion de la
propiedad de la mayoria de medios de produccién en pocas manos, asi como una
conceptualizacion limitada de la planeacion al concebirse como un acto a corto plazo,
definida principalmente por periodos sexenales, sin existir un érgano responsable para

llevar a cabo esta tarea3’.

No fue sino hasta 1976, durante en la administracion de José Lopez Portillo,
cuando se gestd una reestructuracion del aparato burocratico mediante la Reforma a
la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, extinguiendo la Secretaria de la
Presidencia (Spre) y creando la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) con
facultades de conducir el proceso de planeacion y programacion del gasto, mientras
gue la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) estaria encargada de la
recaudacion y obtencion de créditos®. Estas modificaciones significaron uno de los
primeros pasos para la consolidacion de la planeacion como un elemento basico para

la toma de decisiones publicas.

Con la conclusion del critico periodo postrevolucionario (1929-1982) y la
inestabilidad constitucional imperante en el periodo, la planeacién parecia algo tan

lejano como imposible. Contradictoriamente podemos considerar a la planeacion como

36 Medin, Tzvi, 1990, El Sexenio Alemanista: ideologia y praxis politica de Miguel Aleman, Era, México,
p. 72.

37 José Luis Cecefia Cervantes, La planificacion econdémica nacional en los paises atrasados de
orientacion capitalista: (el caso de México), UNAM, Mexico, 1982, p. 241.

38 Guillermo Cejudo, “Planeacion y Rendicion de Cuentas”, Red de Rendicién de Cuentas del CIDE,
México, 2014, p. 7.
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un tema antiguo y con amplia aplicabilidad a través de las distintas etapas de la politica
publica, pero realmente es una herramienta que los gobiernos mexicanos han
requerido utilizar con mayor intensidad a partir de los afios ochenta. Durante esta
época caracterizada por un convulso contexto global marcado por transformaciones
en el modelo econémico del pais, la planeacion comienza a ser valorada como una

punta de lanza para el desarrollo.

Como parte de la estrategia del Presidente Miguel de la Madrid, en 1983 se
reforma la Constitucion Federal incorporando la planeacion a la norma fundamental
del Pais, estableciendo la obligatoriedad de generar un Plan Nacional de Desarrollo
como eje central del gobierno, refiriéndose a objetivos a mediano y largo plazo y las
lineas de accion para llegar a ellos, asi como de los instrumentos para medir el avance
en su cumplimento. Con ello se sentaron las bases de un liderazgo soberano a los
actores del momento, dependiente en mayor proporcion de una participacion
ciudadana activa y propositiva sin mas intereses que el bienestar de la comunidad,
bajo la visién de hacer concurrir los trabajos de los tres 6rdenes de gobierno.®® En
consecuencia, la planeacion surge como un importante contrapeso estructurado a los
anteriores gobiernos, basados en modelos intervencionistas nulamente
sistematizados, cuyos proyectos y acciones surgen de la espontaneidad y por

presiones de liderazgos carismaticos poco constructivos#.

Ya con una planeacion mas sistematizada surgieron modelos econémicos como
el neoliberal con el presidente Carlos Salinas, que se mantuvo y evolucion6 en los
sexenios de sus sucesores, logrando equilibrios econdémicos indispensables para
incorporarse a una globalizacién que parecia avalancha, que amenazaba con excluir

a México.#!

Marcos Kaplan define a la planeacion como “una técnica de intervencion a partir

un diagnéstico integral del proceso socioeconémico y politico, y de sus leyes y que se

39 Miguel De la Madrid, “Planeacién Democratica”. México: Instituto Nacional de Administracién Publica,
1983. pp. 33-34.

40 G. Cejudo, Op. Cit., p. 8

41 G. Cejudo, Op. Cit., p. 9.
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inserta en la carta fundamental, define un proyecto de naciéon en funcion de sus
objetivos precisados en una ideologia constitucional y politica”#? dejando bien claro
que la planeacidon y los procesos legislativos son una asociacion inquebrantable,

porque su éxito y perdurabilidad van intensamente ligados.*3

La definicion de Kaplan es el resultado de un profundo andlisis de los distintos
procesos evolutivos de la planeacion desde las administraciones gubernamentales
altamente centralizadas e intervencionistas con una figura presidencial que parecia
sacada de las monarquias mas clasicas hasta culminar con una participacion intensiva
y propositiva de grupos sociales de todos los sectores que tienen como objetivo el
bienestar de la generalidad: la planeacion democratica. Sin embargo, el camino no fue
radical, se tuvo que transitar por un dirigismo donde el gobierno orientaba la toma de
decisiones y acciones para encaminar a la economia y a la sociedad en sentido que el
gobierno en turno consideraba el escenario deseable, pero esto no siempre coincidia

con el de mayor rentabilidad social.**

Una nueva reforma constitucional en 2008 configuro a la evaluacién del
desemperio y la aplicacion de sus resultados como insumos para la planeacion de las
acciones publicas como elementos centrales del sistema presupuestal. En
consecuencia, los programas creados por los entes publicos deberan estar alineados
con los postulados del Plan de Desarrollo cuyos resultados seran la base para la
integracion de los anteproyectos de presupuestos. De esta forma el Poder Legislativo
se constituye como un elemento béasico para el equilibrio de poderes, ya que la funcion
eminentemente legislativa de aprobar los presupuestos de egresos anuales, se
establece como una trascendente actividad en la formulacion e implementacion del

proceso de planeacion.*®

42 Marcos Kaplan, “Sociedad, Politica y Planificacion en América Latina”. México,1980, UNAM.

43 Jorge Witker, “Derecho Econémico”. ed. Harla, México, 1985. pp. 54 y 55.

44 Antonio Carrillo Flores, “El concepto de economia mixta”, en: Nuevo derecho constitucional mexicano,
ed. Porriia, 1983. p. 83.

45 Lépez Ayllon y Cejudo, coords. “La Estructura de la Rendicion de Cuentas en México”. México:
Instituto de Investigaciones

Juridicas y Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2010, p. 500.
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Basada en la fortaleza que le brinda la participacion ciudadana y el equilibrio de
poderes, la planeacién democrética en México, releva en forma progresiva los modelos
intervencionistas y centralizados de la administracion publica mexicana que habia
consolidado como la forma predilecta de los gobiernos hasta la década de los 80’s
para hacer validas e imponer sus estrategias poco eficientes en la vida diaria de los

mexicanos.

Considerando a la democratizacion como el estandar més elevado de los
procesos de planificacion, por la incorporacion de distintos actores, permite integrar
una mayor diversidad de visiones y perspectivas de las realidades vigentes. Este
modelo genera una nueva responsabilidad en los sectores sociales y la poblacién en
general, porque crea un escenario permanente de interaccion, consenso y disefio de
acciones con un fin comun para garantizar mayores impactos, la participacion conlleva
responsabilidad y jerarquia que va implicita en estos modelos de planeacion, lejos de
cualquier formula, la participacion democratica sin duda lograra que las soluciones
obtenidas sean las mas adecuadas a las metas o problemaéticas planteadas. #¢ En la
siguiente seccion se abordara la planificacion de las acciones publicas, caracteristica
del modelo democratico de gobierno, como el primer paso para el establecimiento de
la vision prospectiva caracterizada por la construccion de futuros posibles basados en

diagnésticos estratégicos.

m. Metodologia general
Método Exegético: Ya que busca clarificar conceptos oscuros y dudosos,

mediante un examen de la intencion del Legislador que ha creado la norma.

Método Logico: Ya que se determinara el objeto, se dividird en sus partes y se
aplicaran las leyes del silogismo y raciocinio en la investigacion, basandose en

evidencias.

46 Rogelio Montemayor, “El Sistema Nacional De Planeacion Democratica”, Revista de Administracion
Publica, nim. 55-56, pp. 21-33.
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El proceso de planeacion democratica en el Estado de Hidalgo

Laman Carranza Ramirez”
Maria Elizabeth Diaz Lépez™

SUMARIQO: 1. Introduccion. 2. La Planeacion en México, algunos antecedentes
legislativos. 3. La Planeacién Demaocrética, un punto de partida hacia la construccion
de futuro. 4. La Planeacion y Prospectiva en el Estado de Hidalgo. 4.1. La Constitucion
Politica del Estado de Hidalgo. 4.2. Ley de Planeacion y Prospectiva. 4.3. El Plan Estatal de

Desarrollo. 5. El Poder Legislativo en Hidalgo. 5.1. Antecedentes e integracion. 5.2.
Funcionamiento Interno. 6. El Poder Legislativo y la Planeacién en el Estado de Hidalgo.

7. Conclusion. 8. Fuentes de consulta.

1. Introduccién.

La planeacion para el desarrollo en todos los érdenes de gobierno ha tomado gran
relevancia en los ultimos afios, establecer un mapa de ruta que guie las acciones
publicas y que, por medio del analisis estratégico, prefiguré el mejor futuro posible es
un importante componente para cumplir con el derecho de las personas a contar con
un buen gobierno. En nuestro pais la Planeacion para el Desarrollo es facultad del
Poder Ejecutivo del Estado y sus Municipios, sin embargo, el Poder Legislativo realiza
importantes funciones relacionadas con esta tarea. En el presente trabajo se realizara
un analisis de las funciones del Congreso del Estado de Hidalgo determinantes para
la configuracion e implementacion del Proceso de Planeacion para el Desarrollo de la
Entidad.

*Licenciado en Derecho por la Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo; egresado de la Maestria
en Derecho Parlamentario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma del Estado de
México, generacién 2007-2009.

“Doctora en Derecho, PTC e Integrante del Cuerpo Académico: Estudios en Derechos Humanos y sus
Garantias de la Facultad de Derecho, Universidad Auténoma del Estado de México.
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Asi como las tareas del Legislativo y Ejecutivo son necesarias para una correcta
planificacion no se puede dejar de considerar la participacion de los sectores sociales
interesados. Asi mismo, se deben reconocer las aportaciones de las distintas
instituciones publicas en los trabajos para la configuracion de este mapa de ruta, su

implementacion y su consecuente evaluacion de resultados.

En la siguiente seccion se abordara el proceso de gestacion de la Planeacion
Democratica en el Pais, partiendo desde las convulsas épocas posrevolucionarias
caracterizadas por un modelo de gobierno en que el Presidente de la Republica era la
figura central para la organizacion y la toma de decisiones publicas, hasta la actualidad

en que los Congresos federal y locales constituyen un contrapeso al poder del Estado.

La tercerea seccidn se refiere a los aspectos importantes de la planeacién como
base para una vision prospectiva en donde se considere la construccion de escenarios
futuros viables para el desarrollo. Se expone de forma somera las etapas de la
planeacién y los aspectos elementales en que la propia Ley determina la participacion

del Legislativo en su conformacion e implementacion.

A continuacion, profundizaremos en el proceso de planeacién para el Estado de
Hidalgo, en donde sefialaremos los cuerpos normativos que son base para su disefo
e implementacion, haciendo referencia a la Constitucion Politica del Estado, la Ley de
Planeacién y Prospectiva, y el Plan Estatal de Desarrollo 2016-2022. Esta seccién sera
el punto de partida para el andlisis que se realizara sobre el la organizacion y el
funcionamiento del Congreso del Estado de Hidalgo como un pilar en la toma de

decisiones en el proceso de planeacion de la Entidad.

La participacion del Poder Legislativo del Estado en el proceso de planificacion sera
analizada estableciendo cuales son sus facultades y funciones relacionadas con
relacion a las ejercidas por otros poderes y los municipios. En este contexto es

importante resaltar que la planificacion es facultad expresa del Poder Ejecutivo, sin
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embargo la participacion del Legislativo constituye un eficiente instrumento para el
equilibrio de poderes en el Estado. La Ultima seccion concluye.

2. La Planeacion en México, algunos antecedentes legislativos.

En este apartado se analizan los principales antecedentes legislativos de la
planeacion en nuestro pais, que serviran como hilo conductor a lo largo de todo el
estudio. El punto de partida son los afios subsecuentes a la guerra de la Revolucion
Mexicana que dio origen a un modelo de gobierno centrado en la figura presidencial y
el nulo equilibrio de poderes, hasta llegar al modelo de gobierno actual en el que el
poder Legislativo se constituye como un contrapeso de las actividades de los otros
poderes, y principalmente del ejecutivo. Especial referencia se hace al proceso de
planeacién y la importancia de la participacion del ejecutivo y del legislativo en su

configuracion.

La planeaciéon en México tiene incipientes origenes durante los afios treinta, en
un periodo posrevolucionario distinguido por el presidencialismo centralista y un
partido homogéneo, pasando por etapas que por sus caracteristicas parecen sacadas
de los caprichos de realizacién mas utépicos. Muestra de ello tenemos los afios 50°s
donde se presenta la primera iniciativa de Reforma Constitucional para darle ese nivel
a la planeacion quedando solo en el intento, manteniéndose en una tendencia

ascendente.

Pero como en todo proceso hay etapas que ponen a prueba el objetivo final,
durante en el periodo del Presidente Miguel Aleman (1946-1952) no se consider6
obligatoria la elaboracién de un plan, fundamentando las acciones de su gobierno en
lo que llamé “conferencias de mesas redondas” realizadas durante su campafa, lo que
obligd a sujetarse a improvisadas agendas de gobierno*’. En este sentido, Cecefia
Cervantes resalt6é la ausencia de estrategias que llevaran a una efectiva planeacion

econdémica en México, causada por circunstancias tales como la concentracién de la

47 Medin, Tzvi, 1990, El Sexenio Alemanista: ideologia y praxis politica de Miguel Aleman, Era, México,
p. 72.
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propiedad de la mayoria de medios de produccién en pocas manos, asi como una
conceptualizacion limitada de la planeacion al concebirse como un acto a corto plazo,
definida principalmente por periodos sexenales, sin existir un érgano responsable para

llevar a cabo esta tarea“.

No fue sino hasta 1976, durante en la administracion de José Lopez Portillo,
cuando se gestd una reestructuracion del aparato burocratico mediante la Reforma a
la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, extinguiendo la Secretaria de la
Presidencia (Spre) y creando la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) con
facultades de conducir el proceso de planeacion y programacion del gasto, mientras
gue la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) estaria encargada de la
recaudacion y obtencién de créditos*®. Estas modificaciones significaron uno de los
primeros pasos para la consolidacion de la planeacion como un elemento basico para

la toma de decisiones publicas.

Con la conclusion del critico periodo postrevolucionario (1929-1982) y la
inestabilidad constitucional imperante en el periodo, la planeacion parecia algo tan
lejano como imposible. Contradictoriamente podemos considerar a la planeacion como
un tema antiguo y con amplia aplicabilidad a través de las distintas etapas de la politica
publica, pero realmente es una herramienta que los gobiernos mexicanos han
requerido utilizar con mayor intensidad a partir de los afios ochenta. Durante esta
época caracterizada por un convulso contexto global marcado por transformaciones
en el modelo econdmico del pais, la planeacion comienza a ser valorada como una

punta de lanza para el desarrollo.

Como parte de la estrategia del Presidente Miguel de la Madrid, en 1983 se
reforma la Constitucion Federal incorporando la planeacion a la norma fundamental

del Pais, estableciendo la obligatoriedad de generar un Plan Nacional de Desarrollo

48 José Luis Cecefia Cervantes, La planificacion econdmica nacional en los paises atrasados de
orientacion capitalista: (el caso de México), UNAM, Mexico, 1982, p. 241.

49 Guillermo Cejudo, “Planeacién y Rendicion de Cuentas”, Red de Rendicion de Cuentas del CIDE,
México, 2014, p. 7.
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como eje central del gobierno, refiriéndose a objetivos a mediano y largo plazo y las
lineas de accién para llegar a ellos, asi como de los instrumentos para medir el avance
en su cumplimento. Con ello se sentaron las bases de un liderazgo soberano a los
actores del momento, dependiente en mayor proporcidn de una participacion
ciudadana activa y propositiva sin mas intereses que el bienestar de la comunidad,
bajo la visién de hacer concurrir los trabajos de los tres 6rdenes de gobierno.>° En
consecuencia, la planeacion surge como un importante contrapeso estructurado a los
anteriores gobiernos, basados en modelos intervencionistas nulamente
sistematizados, cuyos proyectos y acciones surgen de la espontaneidad y por

presiones de liderazgos carismaticos poco constructivos®?.

Ya con una planeacion mas sistematizada surgieron modelos econémicos como
el neoliberal con el presidente Carlos Salinas, que se mantuvo y evoluciond en los
sexenios de sus sucesores, logrando equilibrios econémicos indispensables para
incorporarse a una globalizacion que parecia avalancha, que amenazaba con excluir

a México.>?

Marcos Kaplan define a la planeacion como “una técnica de intervencion a partir
un diagnéstico integral del proceso socioeconémico y politico, y de sus leyes y que se
inserta en la carta fundamental, define un proyecto de nacidon en funcion de sus
objetivos precisados en una ideologia constitucional y politica”>® dejando bien claro
que la planeacion y los procesos legislativos son una asociacién inquebrantable,

porque su éxito y perdurabilidad van intensamente ligados.>

La definicion de Kaplan es el resultado de un profundo andlisis de los distintos
procesos evolutivos de la planeacion desde las administraciones gubernamentales

altamente centralizadas e intervencionistas con una figura presidencial que parecia

50 Miguel De la Madrid, “Planeacién Democratica”. México: Instituto Nacional de Administracién Publica,
1983. pp. 33-34.

51 G. Cejudo, Op. Cit., p. 8

52 G. Cejudo, Op. Cit., p. 9.

53 Marcos Kaplan, “Sociedad, Politica y Planificacién en América Latina”. México,1980, UNAM.

54 Jorge Witker, “Derecho Econémico”. ed. Harla, México, 1985. pp. 54 y 55.
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sacada de las monarquias mas clasicas hasta culminar con una participacion intensiva
y propositiva de grupos sociales de todos los sectores que tienen como objetivo el
bienestar de la generalidad: la planeacion democratica. Sin embargo, el camino no fue
radical, se tuvo que transitar por un dirigismo donde el gobierno orientaba la toma de
decisiones y acciones para encaminar a la economia y a la sociedad en sentido que el
gobierno en turno consideraba el escenario deseable, pero esto no siempre coincidia

con el de mayor rentabilidad social.>®

Una nueva reforma constitucional en 2008 configuro a la evaluacion del
desempefio y la aplicacion de sus resultados como insumos para la planeacién de las
acciones publicas como elementos centrales del sistema presupuestal. En
consecuencia, los programas creados por los entes publicos deberan estar alineados
con los postulados del Plan de Desarrollo cuyos resultados seran la base para la
integracion de los anteproyectos de presupuestos. De esta forma el Poder Legislativo
se constituye como un elemento béasico para el equilibrio de poderes, ya que la funcién
eminentemente legislativa de aprobar los presupuestos de egresos anuales, se
establece como una trascendente actividad en la formulacion e implementacion del

proceso de planeacion.5®

Basada en la fortaleza que le brinda la participacion ciudadana y el equilibrio de
poderes, la planeacién democrética en México, releva en forma progresiva los modelos
intervencionistas y centralizados de la administracion publica mexicana que habia
consolidado como la forma predilecta de los gobiernos hasta la década de los 80’s
para hacer validas e imponer sus estrategias poco eficientes en la vida diaria de los

mexicanos.

Considerando a la democratizacion como el estandar mas elevado de los

procesos de planificacion, por la incorporacion de distintos actores, permite integrar

55 Antonio Carrillo Flores, “El concepto de economia mixta”, en: Nuevo derecho constitucional mexicano,
ed. Porriia, 1983. p. 83.

56 Lopez Ayllon y Cejudo, coords. “La Estructura de la Rendicion de Cuentas en México”. México:
Instituto de Investigaciones Juridicas y Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, 2010, p. 500.
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una mayor diversidad de visiones y perspectivas de las realidades vigentes. Este
modelo genera una nueva responsabilidad en los sectores sociales y la poblacion en
general, porque crea un escenario permanente de interaccion, consenso y disefio de
acciones con un fin comun para garantizar mayores impactos, la participacion conlleva
responsabilidad y jerarquia que va implicita en estos modelos de planeacion, lejos de
cualquier formula, la participacion democratica sin duda lograra que las soluciones
obtenidas sean las mas adecuadas a las metas o problematicas planteadas. ° En la
siguiente seccion se abordara la planificacion de las acciones publicas, caracteristica
del modelo democratico de gobierno, como el primer paso para el establecimiento de
la vision prospectiva caracterizada por la construccion de futuros posibles basados en

diagnésticos estratégicos.

3. La Planeacién Democrética, un punto de partida hacia la construccion de futuro.

La planeacion democratica, modelo de trabajo, modelo de consulta popular,
concurso implicito de ideas, siempre bajo la premisa de una visidbn de comunidad,
como lo he establecido, la participacion propositiva y la toma de decisiones que impone
un compromiso bilateral sociedad—gobierno, que se vera reflejado en el accionar de la
estrategia, en el seguimiento permanente pero la mayor relevancia detonara en los
resultados obtenidos, porque si bien el riesgo de error minimiza cuantos actores
participan con la sensibilidad de sus demandas. Lo anterior no exime al Gobierno de
la responsabilidad, pero lo acerca a tomar decisiones con un alto grado de aceptacion

popular y al uso eficiente de los recursos publicos.

Pasar de un no metodolégico a un Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, se debe considerar como un importante logro de la reforma del Estado y
de los Nuevos Sistemas de Gestion. De los momentos de pruebay error que ha tenido
que sufrir nuestro pais, esta sistematizacion incorpora cuatro etapas: 1) Formulacion,
momento en el que se elabora el Plan Nacional de Desarrollo acompafiado de la

estrategia de prevision de los recursos; Il) Instrumentacion: elaboracion de los

57 Rogelio Montemayor, “El Sistema Nacional De Planeacién Democratica”, Revista de Administracion
Publica, nim. 55-56, pp. 21-33.
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programas operativos; lll) Control: deteccion y correccion de desviaciones y V)
Evaluacion: valoracion cualitativa y cuantitativa de los resultados (indicadores y
medicion de impacto), cuatro etapas cohesionadas férreamente que con su correcta
aplicacion harian un ejercicio de minimo riesgo asi como un acto de transparencia y
de rendicion de cuentas al ser todos conocedores y actores de la estrategia a seguir
para lograr el futuro deseable.>8

Como todo proceso no solo debe tener su fortaleza en aspectos técnicos,
resulta de imperante necesidad legitimarlo con certeza legal, por ello el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica —SNPD- contempla dos instrumentos: 1) Juridico
Normativo (leyes, decretos y reglamentos) y Il) el derecho publico dando fuerza legal

y claridad a los compromisos especificos entre los distintos érdenes de gobierno.>®

Quiz4 la faceta mas complicada y estructurada de la planeacion democratica es
la vinculacion con la programacion presupuestal y con sus procesos evolutivos, como
la asignhacion basada en resultados, leyes fiscales y de armonizacién contable,
escenarios a los que se ha adaptado el proceso de planificacion para hacer virtuoso el
desarrollo e impacto socioeconémico. Porque es irresponsable planear sin el perfecto
conocimiento de los recursos disponibles, porque podriamos disefiar escenarios
irreales e inalcanzables, aunado a que nos alejaria de principios basicos como la
eficiencia del gasto, la maximizacion de los beneficios y la transparencia del quehacer

gubernamental.°

La vision prospectiva de la planeacién considera que el desarrollo se debe
orientar a potencializar y aprovechar las ventajas competitivas y los recursos humanos,
materiales y financieros, disefiando escenarios futuros y colocarlos como metas de su

planeacion para definir e instrumentar politicas publicas con una vision global,

58 R. Montemayor, Op. Cit., pp. 21-33.

59 Juan Carlos Pérez Castafieda, “la planeacioén y el desarrollo rural”, en: Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural Sostenible y la Soberania Alimentaria, ed. mc editores, Primera edicion, 2007. p. 45-
48.

60 R. Montemayor, Op. Cit., pp. 21-33.
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sistémica y dindmica. Esta postura reconoce anticipadamente que no existen formulas
infalibles e inmediatas para resolver los problemas que aquejan a la entidad, y que es
necesario trazar un rumbo a mediano y largo plazo, con periodos determinados, con
una constante participacion ciudadana y con el desarrollado politicas publicas que
contribuyan a construir los escenarios deseables, para lo cual se deben tomar las
decisiones correctas en el momento apropiado (Michel Godet, 2007)%1. Gastén Berger
(1964) define a la prospectiva como “La ciencia que estudia el futuro para
comprenderlo y poder influir en é1"6?, este esclarecimiento se enfoca en la capacidad
de cambiar el escenario tendencial y construir el deseable, porque dejar que el
presente suceda de manera irresponsable sin tomar medidas que influyan
positivamente en los escenarios futuros intensificarian mas el reclamo exigente de una

sociedad altamente evolutiva de mejores condiciones de vida.

4. La Planeacion y Prospectiva en el Estado de Hidalgo.

A continuacion, se realizara un somero analisis sobre los antecedentes de la
planeacién en el Estado de Hidalgo. Toda vez que la literatura en la materia es limitada,
el andlisis se basara en los cuerpos normativos que al respecto han sido aprobados
por el Congreso del Estado de Hidalgo y que han servido como antecedentes para el
modelo de planeacién y prospectiva implementado a finales de 2016 y en cuyo estudio
profundizaremos al final de esta seccion. Aun y cuando el orden de publicacién es
distinto, en este punto analizaremos los tres grandes elementos que han servido como
sustento normativo para la creacion del Sistema de Planeacion Democratica vigente
en el Estado de Hidalgo: la Constitucion Politica del Estado de Hidalgo, la Ley de

Planeacién y Prospectiva y el Plan Estatal de Desarrollo 2016-2022.

4.1. La Constitucion Politica del Estado de Hidalgo.

61 Michel Godet, Philippe Durance y “Prospectiva Estratégica: problemas y métodos, en. Cuaderno n°
20, Segunda edicion,
62 M. Godet, P. Durance y Prospektiker, Op. Cit., p. 10.
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Producto de las reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos publicadas en 1987, especificamente el primero de octubre, la planeacion
es elevada a rango Constitucional en el Estado de Hidalgo y se incluyé la facultad del
Congreso para legislar en materia de planeacion (articulo 56 fraccion XXIII).
Contenidas en los articulos 85, 86 y 87 de la Constitucién en la seccion denominada
“‘De la Planeacion Estatal del Desarrollo” dentro del capitulo referente al Poder
Ejecutivo®?, se emitieron sus bases y principios, los cuales hasta ahora no han sido
modificados, y de los cuales se desprenden importantes elementos relacionados con

el tema que se trata.

De lo anteriormente descrito, es evidente que, a partir del propio texto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es el Ejecutivo quien tiene el
rol preponderante en el sistema de planeacion democrética, tanto en la elaboracion,
implementacion y la evaluacion de los planes y programas, asi como en el
establecimiento de los mecanismos apropiados para el establecimiento del Proyecto
Estatal conforme a los lineamientos del modelo nacional. Sin embargo, la naturaleza
del Sistema Estatal de Planeacion Democratica establece la participacion de los
sectores publico y privado en los procesos de definicién de las directrices para la

definicion de politicas publicas, su implementacion y evaluacién (articulo 87), asi como

63 |. La rectoria para el desarrollo de la Entidad recae de forma explicita en el Gobierno del Estado, con
el objeto de garantizar que esta sea integral, fortalezca su economia, el régimen democratico, asi
como la libertad y de las personas y el pleno ejercicio de los derechos humanos, de conformidad con
la Constitucion Federal, y la legislacion local.

Il. El Estado, a través del Ejecutivo, es el encargado de planear y conducir la actividad econémica de
la Entidad, para lo cual regulara y fomentara las actividades que demande el interés general.

lll. La planeacién democratica en el Estado se llevara a cabo a través de un sistema que debera estar
alineado con los principios del proyecto nacional contenidos en la Constitucion Federal y en la propia
del Estado, con la finalidad de mantener la autonomia, e impulsar la participacion ciudadana en la
toma de decisiones en materia politica, social y cultural.

IV. Las aspiraciones y demandas de la sociedad seran condensadas en un Pan Estatal de Desarrollo
al que obligatoriamente se sujetaran los programas sectoriales, institucionales, operativos,
regionales, municipales y especiales que se elaboren en el Estado.

V. El Ejecutivo Estatal establecera los procedimientos de participacidn y consulta popular, asi como las

bases y principios para la formulacién del plan y los programas.

La ley establecera los érganos que participan en el Sistema Estatal de Planeacion Democréatica, sus

caracteristicas y las bases para que el Ejecutivo interactiie con los Municipios, el Gobierno Federal

y los sectores social y privado.

V. Se establece que el Congreso debera intervenir en la planeacién conforme a lo establezcan las leyes
respectivas.

VI.
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se sefalan actividades especificas para la participacion del Poder Legislativo en este
proceso. Las leyes reglamentarias sobre la planeacion en Hidalgo serdn analizadas en
la siguiente seccion, comenzando por los antecedentes legislativos y hasta la

legislacién vigente.5

4.2. Ley de Planeacién y Prospectiva.

Previo a la Reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
publicadas en 1987, se expidieron diversas normas relacionados con la planeacion
aun y cuando en el texto de la Carta Magna del Estado de Hidalgo no se establecia
facultad expresa para legislar en la materia, por lo que se entiende que dicha

aprobacioén se dio con base en las facultades implicitas del Congreso del Estado.®®

Los primeros antecedentes legales de la planeacién en Hidalgo son la Ley de
Planeacién Urbanistica y la Ley General de Planeacion del Estado de Hidalgo
publicadas el Periddico Oficial el 8 de noviembre de 1959. Posteriormente, en 1981
fue creado el Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Hidalgo
(COPLADEHI), mediante el cual se involucraron las diferentes dependencias y
entidades de la Administracion Publica estatal y municipal, asi como los diversos
sectores sociales en las tareas para la definicion de las politicas que deberian seguir
los gobiernos. Es asi que, el 10 de agosto de 1987 se modifica la legislaciéon local en
la materia y se expide la Ley de Planeacién para el Estado de Hidalgo, con la finalidad
de fortalecer el caracter democratico y la coordinacion con otros 6rdenes de gobierno
al precisar las funciones del COPLADEHI, para ello se remiten los mecanismos para
su conformacion al ordenamiento legal que lo rigen conformacién, reservando las
generalidades sobre su participacibn en la planeacion y las reglas sobre su

funcionamiento en la Ley.

Las disposiciones normativas disefiadas para reglamentar las bases

constitucionales referidas a la planeacion en el Estado expedidas en 1987 no sufrieron

64 Maximino Gamiz Parral, Derecho Constitucional y Administrativo de las Entidades Federativas,
UNAM, Mexico, 2003, p. 157.
65 Ibidem, p. 157.
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modificaciones sino hasta el 24 de noviembre de 2003, cuando fue publicada la Ley
de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Hidalgo, misma que sufrié diversas
reformas para adaptarse a las modificaciones realizadas al modelo nacional y al
contexto socioecondmico del Estado el 19 de junio y el 13 de diciembre de 2010, asi

como el 2 de septiembre de 2013 y 15 de agosto de 2016.

A unos cuantos meses de haber iniciado su administracion, el 13 de diciembre
de 2016, el Gobernador del Estado de Hidalgo, Omar Fayad Meneses plante6 una
modificacion integral del Sistema de Planeacion Democratica en el Estado de Hidalgo
enfocada a permitir una planeacion mas alla de los limites sexenales. Para ello, remitio
al Congreso Local la iniciativa de Ley de Planeacion y Prospectiva, la cual fue turnada
para su estudio a la Primera Comision Permanente de Legislacion y Puntos
Constitucionales, y una vez cumplido el proceso legislativo correspondiente fue
publicada en el Periddico Oficial del Estado el 31 de diciembre de 2016. En el
Considerando Primero del Decreto®® referido se desprendié la voluntad del Pleno del
Poder Legislativo para aprobar la Ley y sentar las bases para que la planeacion dejara
de ser solo un acto al inicio del periodo gubernamental y se entendiera como un
proceso continuo desde el inicio y hasta el final de la administracion, en que la
planeacidn estratégica y con una vision prospectiva, es un elemento indispensable
para definir e instrumentar politicas publicas de largo plazo y con un efecto
transformador en las condiciones de bienestar. Entendiendo la prospectiva como parte
del marco estratégico de la planeacién, que establece un conjunto de tentativas
sistémicas para observar a largo plazo el futuro a través de escenarios deseables y
probables en rubros como la ciencia, la tecnologia, la economia y la sociedad con el
propésito de identificar los aspectos emergentes que produzcan los mayores

beneficios econémicos, sociales y medioambientales a través de un plan de accion.®’

La publicacion de la Ley de Planeacion y Prospectiva implicé una

transformacién profunda del Sistema de Planeacién Democratica en el Estado, en el

66 Hidalgo. Ley de Planeacion y Prospectiva. Pachuca de Soto, Diario Oficial de la Federacion, 31
diciembre 2016. p. 1.
67 ibidem p. 2.
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cual se considerd de suma importancia crear las bases y principios para garantizar la
participacion ciudadana en el proceso de planeacién como uno de los instrumentos
para fomentar el sistema democratico en la Entidad, de acuerdo siempre con la
planeacién nacional y en concordancia con la Agenda para el Desarrollo Sostenible de

la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

Asi mismo, la rendicion de cuentas fue incluida como un eje rector de la
planeacion, para lo cual el presupuesto publico del estado debera estar orientado al
cumplimiento de uno o varios objetivos del Plan Estatal de Desarrollo, asi como en la
evaluacion, fiscalizacion y control como herramientas que sirvan para conocer en qué
medida han sido cumplidos con los planes y programas planteados. Por otro lado, en
la recién aprobada ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo, se fomenta
la planeacion a largo plazo con vision prospectiva por lo que se establece en la
posibilidad de establecer el Plan Estatal de Desarrollo con un alcance de veinticinco
afios. La propia Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo en sus
articulos segundo y tercero establece que la Planeacion Estatal del Desarrollo es un
proceso de orden racional y sistematico de acciones cuya finalidad es la
transformacion de la realidad de la Entidad conforme régimen juridico nacional y
estatal, orientado al fortalecimiento de la soberania estatal y de la autonomia
municipal, asi como la preservacion del régimen democratico, republicano, federal,
laico y representativo, el cual debe ser conducido con la participacion democrética de
los grupos sociales por lo que no puede ser considerado como un elemento

eminentemente técnico.

Este tipo de consideraciones fueron de utilidad para fundamentar la creacion de
una nueva ley de planeacion en la cual se observa una clara voluntad de otorgar
mayores elementos de intervencion para la toma de decisiones y la definicion de
politicas publicas de las dependencias y entidades participantes fortaleciendo los
procesos de planeacion y prospectiva en el ambito institucional, a través de las
configuracion del Plan Estatal de Desarrollo como el documento rector de la planeacion

estatal en el que se consignan los objetivos, metas y lineas de accion para orientar la
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conduccion del desarrollo del Estado. Es por ello que el caracter democrético de la
planeacién, articulando un conjunto de 6rganos, procesos, actividades y relaciones
funcionales entre las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
Estatal y Municipal toma especial relevancia en la nueva Ley de Planeacion y
Prospectiva del Estado de Hidalgo al establecer su estrecha vinculacién con los

sectores social y privado y el Congreso del Estado.®®

Ademas de la participacion que la propia Ley de Planeacion y Prospectiva del
Estado de Hidalgo otorga al Poder Legislativo en el proceso de planeacién, de la cual
trataremos en la proxima seccion, existen diversas disposiciones que limitan el
funcionamiento del Poder Ejecutivo en la materia. En el Capitulo Il de la Ley de
Planeacion y Prospectiva referente al “Sistema de Planeacion Democratica” se
contienen los lineamientos para la actuaciéon de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica estatal y municipal, de los sectores social y privado y del propio
Congreso en el proceso de definicion de los lineamientos que definiran la ruta a seguir
por el gobierno, los cuales especificamente en el articulo 16 establecen que esta se
daré a "través del Comité para el Desarrollo del Estado de Hidalgo (COPLADEHI), de
los Comités de Planeacién para el Desarrollo Regional (COPLADER) y de los Comités
para el Desarrollo Municipal (COPLADEM) y de sus respectivos subcomités en el

ambito de sus competencias.”®®

En el mismo sentido, en el Capitulo VIl “Participacién Social en la Planeacion”
se estableces los lineamientos a través de los cuales la sociedad podra expresar sus
opiniones sobre la formulacion, evaluacion actualizacion y ejecucion de los planes y
programas. Par lograr esta participacion, el COPLADEHI realizara procesos de
consulta entre los diversos grupos sociales, en los que las organizaciones sociales,
instituciones académicas, profesionales, empresariales, no gubernamentales y la

ciudadania en general intervendran como 6rganos permanentes de consulta (Art. 67).

68 ibidem, Articulo 14.
69 |bidem, Articulo 15.
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Para lograr una verdadera planeacion democratica en la integracion del Plan
Estatal de Desarrollo, ademas de los tradicionales foros regionales, se incluye el
aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y de los recursos electronicos
como medios eficaces para facilitar y propiciar la participacion ciudadana permitiendo
la contribucion de todos los miembros de la sociedad en el proceso de planeacion
independientemente de cualquier caracteristica objetiva o de su ubicacion geografica,
estos instrumentos de participacion ciudadana fueron puestos en practica para la
integracion del Plan Estatal de Desarrollo 2016-2022 logrando altos indices de
participacion. En la siguiente seccion sera abordado lo relativo al Plan en el marco de
la recientemente aprobada Ley de Planeacion y Prospectiva.’®

4.3. El Plan Estatal de Desarrollo.

El tercer punto de andlisis son los planes estatales de desarrollo, antes de
abordar lo relativo al Plan 2016-2022, se realizara una rapida revision sobre las
disposiciones conexas en la Constitucion y en la Ley de Planeacion y Prospectiva.
Conforme lo estable el segundo parrafo del articulo 86 de la Constitucion Politica del
Estado de Hidalgo:

‘Habra un Plan Estatal de Desarrollo, al que se sujetaran
obligatoriamente los programas sectoriales, institucionales, operativos,

regionales, municipales, y especiales que se elaboren en el Estado.””*

El cual, acorde con el articulo segundo de la propia Ley es entendido como:
‘Documento rector de la planeacion estatal, en el que se establecen las
directrices generales de politica publica, de caracter estratégico y de
prospectiva, que determina los objetivos y metas para orientar la
conduccién del desarrollo del Estado en todos los &mbitos y rubros de la

gestion publica gubernamental.””?

70 Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo 2016 — 2022. Pachuca de Soto, Periédico Oficial del
Estado de Hidalgo, 31 de diciembre de 2016.

"1 Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Diario Oficial de la Federacion,
12 de junio de 2017.

72 Hidalgo, Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo, Op. Cit.
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Las bases generales de politica publica de caracter estratégico y la prospectiva
estaran alineadas a los propésitos y metas del Plan Estatal de Desarrollo, y regiran la
orientacion de los programas sectoriales, institucionales, especiales que deban
elaborarse en el Estado conforme a la actividad econdémica y social en la entidad,
estableciendo claramente todos los objetivos que se pretenden alcanzar, asi como los
valores de referencia y metas globales de la administracion publica y los indicadores

para su evaluacion (Art. 28).73

Una de las innovaciones incluidas en esta Ley es la obligacién del Ejecutivo
para remitir el Plan al Congreso y publicarlo, conforme a las disposiciones legales
aplicables dentro de los cuatro meses siguientes al inicio de la administracion, lo que
implica una herramienta de transparencia y rendicién de cuentas ya que el Gobierno
Estatal debera definir y establecer las directivas sobre las cuales conducira las politicas
de su administracion precisamente al inicio de su administracion. ElI Plan podra
contener una vision a largo plazo de hasta veinticinco afios a partir de que sea
publicado, conforme al Considerando cuarto del Decreto mediante el cual fue aprobada
la Ley se refiere a la planeacién con vision prospectiva como:

“‘un elemento indispensable para definir e instrumentar politicas publicas
de largo plazo y con un efecto transformador en las condiciones de
bienestar. Entendiendo la prospectiva como parte del marco estratégico
de la planeacién, que establece un conjunto de tentativas sistémicas
para observar a largo plazo el futuro a través de escenarios deseables y
probables en rubros como la ciencia, la tecnologia, la economia y la
sociedad con el propésito de identificar los aspectos emergentes que
produzcan los mayores beneficios econdmicos, sociales y

medioambientales a través de un plan de accién”’4

73 Hidalgo, Ley de Planeacioén y Prospectiva del Estado de Hidalgo, Op. Cit.
74 Hidalgo, Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op. Cit.
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Una vez aprobados y publicados el Plan y los Programas que de él deriven
seran obligatorios para el las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Estatal y Municipal en el ambito de sus respectivas competencias (Art. 42) y los
servidores publicos estaran sujetos al régimen de responsabilidades en caso de

incumplimiento (Art. 88).7°

Ante el retardo evolutivo que vivié la Administracion Publica Estatal se han
aplicado estrategias disruptivas y oportunas que con SuU correcta
aplicacion permitirdn acelerar el paso y acortar distancias con los escenarios
deseables. Con esta justificacion, en el Estado de Hidalgo primera vez se integro el
Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo 2016-2022, mismo que fue promulgado el 2 de
enero de 2017 en el Periddico Oficial del Estado de Hidalgo, que reflejando la vision
del Titular del Ejecutivo, Fayad Meneses, articula las actividades de los organismos e
instituciones competentes en un proyecto de gobierno con alcances mas alla de este
sexenio al sefialar una visidn prospectiva acorde con los objetivos de desarrollo
sostenible de la ONU. El plan fue construido bajo la premisa de que toda estrategia
debe ser medible y evaluable de manera permanente para ser susceptible a mejora,
por lo que se desarroll6 un sistema de indicadores del desempefio que sera de acceso

publico. 76

El 25 de noviembre del afio previo a su publicacion, el Plan Estatal de Desarrollo
del Estado de Hidalgo, fue presentado al Congreso del Estado el 25 de noviembre del
afio en donde se dieron a conocer sus principales puntos y los procesos de
participacion ciudadana utilizados para su conformacion. En la introduccion del Plan
se refuerza la idea de que este no es considerado como un instrumento meramente
técnico, puesto que a través de él se plantea un modelo de estado democratico con
alcances a largo plazo para mejorar las condiciones de bienestar de las personas al

sefalar:

75 Hidalgo, Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op. Cit.
76 Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo 2016 — 2022. Op. Cit.
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“El Plan [...] define el hilo conductor para guiar el rumbo de la administracién
publica y el desarrollo de la entidad; establece principios rectores ademas de
una filosofia general de gobierno, formula diagnosticos y analisis estratégicos,
integra una plataforma estratégica con objetivos y lineas generales y los vincula
a indicadores estratégicos con metas para el periodo actual de gobierno y metas
hacia el 2030, presenta escenarios por eje de desarrollo y define una apertura

programatica en el marco de una gestiéon basada en resultados.”””

Integrado por “objetivos estratégicos, objetivos generales, estrategias y lineas
de accidén, que de forma exhaustiva e incluyente determinan las directrices especificas
a seguir en cada espacio publico o area de gestion” (Periodico Oficial), el Plan Estatal
de Desarrollo del Estado de Hidalgo, es producto del analisis estratégico y de mas de
10,0007® aportaciones ciudadanas recogidas en 6 foros regionales y por medio de la
plataforma digital #YoPropongoHgo, resultando en un documento conformado por
cinco ejes rectores: 1. Gobierno Honesto, Cercano y Moderno, 2. Hidalgo Prospero y
Dinamico, 3. Hidalgo Humano e Igualitario, 4. Hidalgo Seguro, con Justicia y en Paz,
y 5. Hidalgo con Desarrollo Sostenible, y tres politicas transversales: 1. Perspectiva de
Género, 2. Desarrollo y Proteccion de Nifias, Nifios y Adolescentes, 3. Ciencia,

Tecnologia e Innovacion (Plan Estatal de Desarrollo, Periddico Oficial).

Del andlisis realizado a los tres grandes elementos normativos, se puede
apreciar que a partir de finales de los 50 la planeacion en Hidalgo ha evolucionado de
forma importante, al generarse un sistema realmente democrético en el cual tienen
central importancia la participacién de la sociedad en la definicion, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas en el marco de los Consejos de Planeacion estatal,
regional y municipal, para lo cual seran aprovechadas las tecnologias de la informacion
y los recursos electronicos; asi mismo, las diferentes instancias estatales y municipales
tendran una participacion especifica y de gran relevancia en a lo largo de todo el

proceso de planeacion. Como ya se menciond a lo largo del documento, el Ejecutivo

77 Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo 2016 — 2022. Op. Cit.
78 Estadisticas de “yo propongo” Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo 2016 — 2022. Pachuca de
Soto, Periédico Oficial del Estado de Hidalgo, 31 de diciembre de 2016
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es la instancia encargada de dirigir la compleja tarea de planeacion en el Estado de
Hidalgo, y sin pretender haber agotado, a continuacion, analizaremos los aspectos a

la participacion del Poder Legislativo en el sistema de planeacion.

5. El Poder Legislativo en Hidalgo.

A continuacién, el presente estudio pretende abordar los aspectos
concernientes al Poder Legislativo de Hidalgo y a la planeacién o que indirectamente
incidan en ella desde un punto de vista estrictamente juridico sin dejar de reconocer la
intervencién central del Ejecutivo. Para ello en primera instancia abordaremos la
estructura y funcionamiento del Congreso del Estado de Hidalgo para en una seccion

posterior analizar sus facultades relacionadas con este proceso.

5.1. Antecedentes e integracion.

Como resultado de un largo proceso de integracion y la subsecuente transicion
a la democracia, el poder publico en México se sustenta en un modelo de economia
mixta y en un sistema presidencial, que se divide para su ejercicio en tres poderes con
el propésito distribuir las funciones del estado a través de entes especializados y evitar
gue recaiga en una sola persona (MEYER). Estas limitantes permiten darle legitimidad
a la participacion de los tres poderes, dando origen a los pesos y contra pesos y
constituyendo la vigencia del sistema democratico mexicano, dando un equilibrio en la

toma decisiones y el uso de las facultades del Estado de Hidalgo.

En el Estado de Hidalgo, la creacién del Poder Legislativo se remota al 16 de
enero de 1869, fecha en que mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion fue erigido como Entidad Federativa. El Coronel Juan Criséstomo Doria,
quien fuera nombrado como el primer Gobernador del Estado por el entonces
Presidente Benito Juarez Garcia, apoyandose en la Constitucion y Ley Electoral

Mexiquenses, ambas de 1861, emiti6 la convocatoria para las elecciones de
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Gobernador y Diputados Locales celebradas el 2 de mayo de ese mismo afio’®,
integrando la Primer Legislatura en 1870.8°

A lo largo de la vida del Estado, el Congreso ha tenido un total de sesenta y tres
legislaturas, integrdndose en su inicio por 11 diputados del mismo namero de distritos
electorales, y a partir del 2008 con la LX legislatura por un total de 30 Diputados, 18
de mayoria relativa de igual numero de distritos electorales y 12 de representacion
proporcional conforme a los dispuesto por el articulo 29 de la Constitucion Politica del
Estado de Hidalgo.?!

De acuerdo con Jandette Pérez, las fuentes que rigen la organizacion y

funcionamiento del poder legislativo del Estado de Hidalgo son:

1. La Constitucidon Politica del Estado de Hidalgo (Publicada en el

Periodico Oficial del Estado de Hidalgo el 1° de octubre de 1920, ultima

reforma 13 de marzo de 2017).

2. Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de

Hidalgo (Publicada el 21 de septiembre de 2009, ultima reforma el 1° de

agosto de 2016).

3. Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el

Estado de Hidalgo (Publicada el 8 de junio de 1984, ultima reforma el 31

de diciembre de 2016).

4. Ley de la Auditoria Superior del Estado de Hidalgo (Publicada el 28

de septiembre de 2009, ultima reforma el 31 de diciembre de 2016).

7 En el primer proceso electoral del Estado resultaron electos el C. Antonino Tagle como Gobernador
y como diputados los sefiores Manuel T. Andrade, por Zacualtipan; Ciro P. Tagle por Apan (sustituido
al ser nombrado por el Presidente Juarez como Gobernador del Distrito Federal, por Ignacio Serna);
Ignacio Duran, por Atotonilco el Grande; Cipriano Escobedo, por Tula; Ramoén Mancera, por Pachuca;
Manuel Medina, por Huejutla; Evaristo del Reyo, por Huichapan; Felipe Pérez Soto, por Tulancingo;
Ignacio Sanchez, por Limaran; Fermin Viniegra, por Actopan y Bernardo Martinez de la Concha, por
Ixmiquilpan, quienes integraron la primera Legislatura Constitucional, que también tuvo el caracter de
Constituyente, instalada oficialmente el 18 de mayo de 1870.

80 Menes Llaguno, Juan Manuel, Conflicto por una Constitucion, Hidalgo, IELH, 2006

81 Articulo 29.- El Congreso se integra por 18 Diputados de mayoria electos por votacion directa, secreta
y uninominal mediante el sistema de distritos electorales y 12 Diputados electos segun el principio de
representacion proporcional, quienes como resultados de la misma eleccion se designaran mediante el
procedimiento que la Ley de la materia establezca.
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5. Reglamento de la Ley del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo
(Publicado el 1° de agosto de 2011, ultima reforma 1° de agosto 2016).82

El Congreso del Estado no esta exento de contrapesos, pues se integra por la
representacion de diversas corrientes politicas del Estado. En la Legislatura actual, la
numero LXIII, se tiene la representacion de ocho partidos politicos: el Partido Accién
Nacional con 7 Diputados; el Partido Revolucionario Institucional con 10 Diputados; el
Partido de la Revolucion Democratica con 3; el Partido Verde Ecologista de México 3
Diputados, Partido Nueva Alianza con 4 Diputados, Movimiento Ciudadano con 1
Diputado, Partido Encuentro Social con 1 Diputado y Morena con 1 Diputado. Esta
pluralidad permite tener certeza que los resolutivos que se emiten por el pleno del
Congreso del Estado son aprobados de manera colegiada, en donde intervienen las
diferentes representaciones partidistas del Estado y del Pais, un contrapeso mas a sus

propias decisiones. &

Conforme lo establecen los articulos 36 de la Constitucion Politica del Estado y
4° de la Ley Organica del Poder Legislativo el Estado, el Congreso debe renovarse
totalmente cada tres afios, para lo cual los integrantes de la nueva legislatura tomaran
posesion de su cargo el 1° de abril posterior a las elecciones. Una vez analizado la
integracion del Congreso del Estado daremos paso a un breve estudio sobre sus

principales actividades.?

5.2. Funcionamiento Interno.

En cuanto a su funcionamiento, el Congreso se organiza en Pleno o en
Diputacion Permanente, ejerciendo las facultades que le otorga la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, y su marco normativo local. Para el desahogo de
los asuntos que le son turnados, este organo colegiado toma sus decisiones por

mayoria de votos en sesiones publicas en excepcion de las dispuestas por la ley, las

82 Gabriela E. Jandette, Derecho Parlamentario del Estado de Hidalgo, UNAM México, 2008
p.374.

83 Derecho constitucional y administrativo de las Entidades Federativas.

84 Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo, Op. Cit.
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cuales por requieren la asistencia de por le menos la mitad mas uno para que tengan

validez.

Estas sesiones pueden ser ordinarias o extraordinarias. Las sesiones ordinarias
comprenden dos periodos ordinarios de sesiones el primero del 1° de marzo al 31 de
julio y el segundo del 1° de septiembre al 31 de diciembre, en los meses restantes
funge la Diputacion Permanente. En los meses restantes funge la Diputacion
Permanente con Organo de guardia durante los recesos del Congreso, con las
atribuciones que le establece la Constitucion Politica del Estado de Hidalgo en su
articulo 59. Los periodos extraordinarios de sesiones pueden ser convocados fuera de
los periodos ordinarios, por la Diputacion Permanente o a solicitud del Titular del Poder
Ejecutivo del Estado, en dichos periodos sélo se trataran los asuntos que se precisen
en la Convocatoria, pudiendo prolongarse por el tiempo necesario hasta lograr su
objetivo.8

La Directiva del Congreso del Estado, es el 6rgano encargado de dirigir los trabajos
del Pleno y la maxima autoridad del Congreso del Estado, conformada por un
presidente, un vicepresidente, dos secretarios y dos suplentes de estos sus funciones
son claramente de orden legal, politico y protocolario, con el objeto de garantizar la
inviolabilidad del recinto legislativo y el respeto a la inmunidad parlamentaria de los

legisladores.8®

Por su parte, las Comisiones Legislativas son grupos de trabajo integrados por
Diputados de las diferentes fuerzas parlamentarias que tienen como objetivo conocer,
atender, estudiar, analizar y emitir resolutivo de los diversos asuntos que le sean
turnados segun la materia, conforme lo que establece el articulo 3° del Reglamento de
la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo (RLOPLEH). Actualmente
la Ley de Orgéanica del Poder Legislativo para el Estado de Hidalgo (LOPLEH),

contempla en su articulo 77, treinta comisiones permanentes de entre las que, para

85 Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo. Op. Cit.
86 G. Jandette, Op. Cit., p.374.
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fines de este trabajo, destaca la de Planeacién y Desarrollo Regional que conoce de

los asuntos relativos con la materia que se trata.®’

Una de las principales funciones del Congreso del Estado es la expedicién de
leyes y decretos, cuya validez depende de que se sigan los pasos previstos por la Ley
para su elaboracion, aprobacién y expedicidon. La iniciativa es el primer paso del
Proceso Legislativo, que de acuerdo con el articulo 47 de la Constitucion y 124 de la
Ley que rige al Congreso, corresponde al Gobernador del Estado, a los Diputados, a
los Ayuntamientos, y al Tribunal Superior de Justicia y al Procurador General de
Justicia, ambos en las materias que les son de competencia). Una vez presentadas
las iniciativas de ley o reforma son turnadas a las Comisiones Legislativas
competentes para conocer de la materia a efecto de que realicen el estudio, anélisis y

dictamen. Hidalgo.®®

Los trabajos en Comisiones son la oportunidad para que los Diputados
miembros estudien y analicen el fondo de la iniciativa, su viabilidad y las posibles
consecuencias juridicas que su aprobacion puede acarrear. La Comisién Legislativa
de que se trate debe reunirse las veces que sean necesarias para llegar a un consenso
y asi tomar los acuerdos por unanimidad de ser posible, mismo que sera reflejado al

momento de la discusién y votacion del dictamen en el Pleno.®

Aunado a lo anterior, las comisiones tienen la facultad para proveerse de la
informacion necesaria a través de informes o comparecencias de los involucrados en
la materia de la iniciativa en el caso del Poder Ejecutivo, en esta administracion 2016-
2022, se ha implementado un trabajo de apertura al dialogo, en donde los Titulares de
las Dependencias del ramo, asisten ante la Comision Legislativa para proveer de la

informacion necesaria y de las pretensiones que con lleva la reforma en relacion con

87 Hidalgo. Reglamento de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Pachuca de
Soto, Diario Oficial de la Federacion, 31 diciembre 2016.

Hidalgo. Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Diario Oficial de
la Federacion, 31 diciembre 2016.

88 Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo. Op. Cit.

89 G. Cejudo, Op. Cit., p.
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la politica publica. En el marco de esta dinAmica ha sido aprobada normatividad
referente a distintas materias: Reformas Constitucionales en materia de Mejora
Regulatoria, Disciplina Fiscal y Combate a la Corrupcion, asi como la Ley de
Planeacion y Prospectiva, Ley Organica de la Administracion Publica para el Estado

de Hidalgo y Ley de Mejora Regulatoria. Hidalgo.*°

Una vez que la iniciativa ha sido analizada, las Comisiones Legislativas
expediran el correspondiente Dictamen que contiene la expresion clara, precisa y
fundada de sus consideraciones que emiten por escrito las Comisiones Legislativas,
respecto a las iniciativas que les sean turnadas, los cuales se presentan a la Directiva
para que, en su caso, sea sometida a la consideracién del Pleno o de la Diputacion
permanente para efecto de su discusion y votacion (140 Ley Organica del Poder

Legislativo).%*

Durante la etapa de discusion los Diputados tienen derecho a participar para
esgrimir sus argumentos en pro o en contra del Dictamen de la Comision, que
subsecuentemente sera sujeto a votacion por el Pleno o en su caso la Diputacion
Permanente. Por regla general la votacién se tomara por mayoria simple (mitad mas
uno de los Diputados presentes), mayoria absoluta (mitad mas uno de los Diputados
integrantes), y mayoria calificada (las dos terceras partes de los miembros presentes)
(Art. 167).92

Aprobado que fuere el dictamen, el Presidente de la Directiva ordenara que se
elabore el Decreto correspondiente, a efecto de remitirlo al Poder Ejecutivo para su
sancion y publicacién. Una vez que sea sancionado el decreto que contenga la ley o
reforma, el ejecutivo ordenara su publicacién en el Periddico Oficial del Estado, para

efecto de que entre en vigor de conformidad con sus disposiciones transitorias.®?

9 Hidalgo. Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Hidalgo 2016-2022. Op. Cit.
91 Hidalgo. Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Op. Cit.
92 Hidalgo. Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Op.Cit.
9 Hidalgo. Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo. Op. Cit.
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6. El Poder Legislativo y la Planeacion en el Estado de Hidalgo.

El presente trabajo no pretende abordar todos los aspectos del Poder
Legislativo en Hidalgo, sino que unicamente haremos referencia a aquellos que tengan
relacion de forma directa o indirecta con el proceso de Planeacion y el sistema
institucional que lo produce. En cuanto a las facultades que la materia la Constitucion
reserva para el Congreso una vez que fue elevada a rango Constitucional en la reforma
de 1987 recordemos la fraccion XXIII del articulo 56, relativa a la facultad del Congreso
para legislar en la materia. Por otro lado, la Ultima parte del primer parrafo del de
articulo 87 dispone que: La Ley sefialara la intervencion que el Congreso tendra en la
planeaciéon. Asi mismo, otras grandes facultades concernientes a este tema que la
propia Ley Fundamental del Estado reserva para el Poder Legislativo son las
referentes a la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos y la Fiscalizacion de la
Cuenta Publica las cuales abordaremos a continuacion y posteriormente nos

referiremos a las que derivan de la Ley de Planeacion y Prospectiva.®

En lo tocante a la Ley de Ingresos su aprobacion debera ser realizada por el
Congreso del Estado a propuesta del Ejecutivo, y en la cual se determinaran las
percepciones que de forma anual recibira el Estado por concepto de contribuciones,
impuestos y derechos para el gasto publico. Su vinculacion con Planeacion esta
establecida por la Ley de Planeacion y Prospectiva en su articulo 21 al sefalar la
dependencia encargada de las finanzas publicas debera realizar la proyeccion y
calculo de los ingresos del Estado considerando las necesidades del recurso y la
utilizacién del financiamiento publico la para la ejecucion del Plan Estatal y los
Programas de Desarrollo. En este sentido, y al ser el facultado para expedir la Ley
correspondiente, la tarea del Congreso del Estado en el proceso de planeacion se
torna de vital importancia, ya que de otra forma no serian recaudados recursos
suficientes para la ejecucion de las politicas definidas en el Plan de Desarrollo, y por

lo tanto esta seria tan solo una ilusion.®®

94 Hidalgo. Constitucion Politica del Estado de Hidalgo. Op.Cit.
95 8 Hidalgo. Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Op. Cit.
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Por otro lado, el Presupuesto de Egresos que el ejecutivo debera presentar al
Congreso para su aprobacion a mas tardar el 15 de diciembre de cada afio, sin que
puedan realizarse pago alguno que no esté considerado en dicho Presupuesto. En
este sentido, y conforme al articulo 21 de la Ley de Planeacion y Prospectiva, los
proyectos de Presupuesto de Egresos que se presenten al Congreso deberan estar
direccionados para el cumplimento de los lineamientos del Plan Estatal de Desarrollo
y los Programas derivados. Nuevamente, el ser el Congreso el Unico facultado para
aprobar dicho Presupuesto, su vinculacion con la Planeacion se fortalece, ya que cada
peso que se ejerza en el Estado de Hidalgo debera estar anclado con el cumplimiento
de uno o parte de un objetivo del Plan Estatal de Desarrollo.%®

Asi mismo, lafiscalizacidn de la Cuenta Publica que realiza el Congreso a través
de la Auditoria Superior del Estado tiene como objetivo la evaluacion de los resultados
de la gestién financiera, para comprobar si los sujetos fiscalizados se han sujetado a
los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los planes y programas que resulten de la Planeacién para el Desarrollo
(Art. 56 frac XXXI Const). A su vez, la Ley de Presupuesto y Contabilidad del Estado
en el numeral 90 en relacibn con el 54 de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental sefiala que la informacién contenida en la Cuenta Publica que se
presente al Congreso debera estar vinculada con los “objetivos y prioridades de la
planeacién del desarrollo” (LGCG), asi como incluir los resultados de la evaluacion del

desempeiio.%’

Esta vinculacion entre el Plan Estatal de Desarrollo, la Ley de Ingresos del
Estado, el Presupuesto de Egresos y la fiscalizacion de la Cuenta Publica son un
importante eje que constituye a la planeacion y al Congreso como importantes

elementos de la rendicion de cuentas y la transparencia.

9% 5 G. Cejudo, Op. Cit., p
97 Hidalgo. Ley General de Contabilidad Gubernamental. Pachuca de Soto, Diario Oficial de la
Federacion, 31 diciembre 2016
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De acuerdo con el articulo 14 de La Ley de Planeacién y Prospectiva establece
gue el “Sistema Estatal de Planeacion Democratica constituye un conjunto articulado
de 6rganos, procesos, actividades y relaciones funcionales entre las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, Estatal y Municipal, asi como con los
sectores social y privado y el Congreso del Estado, vinculados en el proceso de
Planeacién del Desarrollo Estatal.” La participacion de los sectores sociales, de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica, y demas instituciones se dara
por medio de los Consejos de Planeacion del Estado de Hidalgo (COPLADEH]I), los
Consejos de Planeacion Regional (COPLADER) y los Consejos de Planeacion
Municipal (COPLADEM). Dichos Consejos estaran conformados por representantes
de los sectores publicos y privados entre los que figuran representantes del Poder
Legislativo del Estado. En el COPLADEHI concurrird el Diputado Presidente de la
Comisién de Planeacion y Desarrollo Regional del Congreso del Estado, en el
COPLADER formaran parte los Diputados representantes de los municipios que
conforman la region, mientras que el COPLADEM patrticiparan los Diputados de cada

uno de los municipios.®8

La participacion de los miembros del Poder Legislativo en los Consejos de
Planeacidon garantiza el caracter democratico del Proceso para la definicién de las
politicas publicas, los objetivos y metas a alcanzar, los mecanismos para alcanzarlos

y los indicadores para evaluar sus avances.®

La participacion del Poder Legislativo en la planeacion va mas alla de la
intervencion de sus miembros en los consejos de Planeacion, ya que conforme a lo
establece el articulo 27 del citado cuerpo normativo:

“El titular del Poder Ejecutivo Estatal, cuando asi correspondiere, remitira
el documento que contiene el Plan Estatal de Desarrollo al Congreso del

Estado Libre y Soberano de Hidalgo, dentro de los cuatro meses

%8 Hidalgo. Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op. Cit.
99 Hidalgo. Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op. Cit.
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contados a partir del comienzo de la administracion, a efecto de que se
pueda emitir sus consideraciones sobre el documento.

Con base en las consideraciones emitidas por el Congreso, el Titular del
Poder Ejecutivo dara respuesta de las mismas por escrito y realizara en
su caso las adecuaciones que considere pertinentes, para su
publicacién.

En caso de presentarse las observaciones del Congreso fuera de
término, éstas podran ser aplicadas en una posterior actualizacion del

Plan Estatal de Desarrollo.”100

De lo expresado en este numeral es evidente que, contrario a lo que establece
el modelo francés en el cual es necesario reflejar el Plan de Desarrollo en un cuerpo
normativo ya sea en una Ley-plan o Ley aprobatoria del Plan, el modelo de planeacion
en el Estado de Hidalgo se alineo con el nacional, en el que la participacion del poder
legislativo al momento de la integracién del Plan es mas dinamica y flexible. Como
explicitamente lo establece la Ley, una vez integrado el Plan Estatal de Desarrollo, el
Ejecutivo debera remitirlo al Congreso, el cual podr4a e emitir comentarios sobre el
documento, los cuales seran analizados y en su caso se deberan realizar a las

adecuaciones pertinentes.10!

La intervencion del Congreso en la evaluacion de la ejecucion del Plan Estatal
de Desarrollo tomo otro sentido al fungir como elemento de rendicién de cuentas y
control del Ejecutivo. De acuerdo con la Ley de Planeacién y Prospectiva, las
dependencias y entidades de la Administracion Publica deberan sujetar su actuacion
conforme a los objetivos y prioridades del Plan (Art. 10), en consecuencia el
Gobernador del Estado en los informes que anualmente esta obligado a realizar ante
el Congreso del Estado debera hacer referencia expresa a las medidas adoptadas para
la ejecucion, evaluacién y actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo, asi como de los

programas Sectoriales, Institucionales, Regionales y Especiales derivados (Art. 8). De

100 Hidalgo. Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op. Cit.
101 Agustin Gordillo, “Tratado de Derecho Administrativo y Obras Electas”, tomo Il, Marchas y Recontra
Marchas en Economia y Derecho Administrativo, Buenos Aires F.D.A. 12 ed., 2015. p. 349.
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la misma forma, los titulares de las dependencias del Ejecutivo rendiran cuentas al
Congreso sobre la situacion en sus respectivos ramos, para lo cual deberan informar
sobre el grado de cumplimiento de los objetivos y prioridades fijados en el Plan Estatal

y los Programas que les correspondan (Art. 9).102

102 Hidalgo. Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo. Pachuca de Soto, Op.Cit.
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7. Conclusion.

Después de este somero estudio ha sido posible apreciar que el Poder
Legislativo del Estado de Hidalgo juega un papel importante en el proceso de
Planeacion, tanto en la integracion del Plan Estatal de Desarrollo, como en su
implementacion y evaluacion. Sin embargo, también se ha hecho evidente que no se
cuentan con los elementos normativos ni institucionales que le permitan realizar una
aprobacion pertinente de un Plan completamente integrado, ni tampoco dar
seguimiento puntual a la implementaciéon del mismo. Dado que no cuentan con un
organismo técnico especializado que permita a los legisladores asesorase sobre el
analisis, cuestionamiento y modificacién del Plan que se les ha presentado, y tampoco
se ha previsto la posibilidad de constituir comisiones mixtas especificas para discutir y
aportar elementos valiosos a los planes de desarrollo. No obstante, lo anterior, es
importante que sin que el Ejecutivo deje de ser el actor central en la planeacion, el
Poder Legislativo debe participar en todo el proceso para que se el circulo planteado
por el Sistema de Planeacion democratica se complemente. Asi mismo es importante
gue el Congreso del Estado cuente con especialistas en derecho prospectivos que
permita dar viabilidad a la visién de largo plazo establecido en la Ley de Planeacién, a

través de la innovacion legislativa.
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