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ANALISIS COMPARADO DE LOS MODELOS DE PLANEACION LEGISLATIVA Y AGENDA
LEGISLATIVA EN LOS CONGRESOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DE MEXICO

Alberto Vélez Valdés *

Resumen

Esta investigacion analiza y compara informacion sobre los modelos de planeacion
legislativa en los Congresos de las entidades federativas de México. Presenta un contexto
histérico, conceptual y empirico de la planeacion aplicada en el sector publico, tanto en los
gobiernos nacional, estatales y municipales, como también en el Poder Legislativo. Entre
los hallazgos relevantes destaca que los congresos que cuentan con un plan legislativo
comparten una identidad institucional, plantean propuestas mas consistentes que una
agenda legislativa, consideran la opinién de la ciudadania de otros niveles u érdenes de
gobierno, e incorporan indicadores de seguimiento a metas y objetivos; si bien la mayoria
tiene una integracion dividida, presentan condiciones favorables en transparencia o
apertura legislativa. Por udltimo, identifica buenas practicas en materia de planeacién

legislativa local e internacional, que puedan ser aplicables en otros Congresos.

1 Miembro de la Redipal. Licenciado en Ciencia Politica y Administraciéon Publica por la Universidad
Auténoma de Nuevo Lebn, México. Actualmente es consultor e investigador independiente en temas de
presupuesto basado en resultados y sistemas de evaluacion del desempefio. Correo electrdnico:
a.vvcreativo@gmail.com
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I. Concepto y antecedentes de la planeacion en el sector publico

Para comprender el concepto de planeacion, Miklos (2000: 9) se refiere a esta como “un
proceso anticipatorio de asignacion de recursos (personas, bienes, dinero y tiempo) para el
logro de fines determinados”. Cabe asociar la planeacién a su concepto sinébnimo de
planificacidn, que se refiere al ejercicio de planes u otro instrumento que oriente el futuro
de una organizacion. En ese mismo sentido, Ackoff (1973) entiende la planeacion en el
sector privado como la forma de “concebir un futuro deseado, asi como los medios
necesarios para alcanzarlo”.

En el sector publico, Majul (2014: 55) explica que la planeacién va ligada a la
prospectiva, ya que “explora los futuros factibles y selecciona el mas conveniente”. En
adicién, la autora se refiere a que este tipo de planeacion enfatiza la creacién de un fututo
deseado y la busqueda de los medios para hacerlo posible. Es entonces como se parte del
disefio de una visidn creativa y libre, hasta los detalles de la implementacion y seguimiento
de tipo operativo.

El antecedente de la planeacién en el gobierno es su importaciéon desde sector
privado posterior a raiz de las crisis del estado de bienestar. Seguin Albuguerque y
Lozano (2010: 63) el concepto de planeacidn estratégica ha sido suma de diversos modelos
organizaciones. Puede entenderse como el disefio de una misién y vision acompafiada de
un diagnéstico, objetivos y metas alcanzables en un plazo dado.

La planeacion aplicada al sector publico en América Latina comienza cuando la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) se enfoca en estudiarla y
promoverla como una herramienta administrativa clave para lograr gobiernos menos
improvisados y mas eficaces en alcanzar el desarrollo de la sociedad. La CEPAL crea en
1962 el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES)
como un 6rgano asesor en la materia y generador de informacion sobre mejores practicas
(Di Filippo, 2009: 209-211). Este antecedente promovio en los gobiernos de la region
reformas administrativas para institucionalizar la planeacion y dotarla de un marco juridico,
personal especializado y presupuesto. Con esta base comienza la tendencia en los
gobiernos nacionales de crear secretarias, comités o consejos de planeacién con enfoque
de desarrollo.

La planeacién en el sector publico ha adquirido diversas connotaciones, la mas
convencional es aquella orientada al desarrollo. Mattar y Cuervo (2014: 20) definen a la
planeacion como “un acto politico, una teoria, y una disciplina para la creacién de sentido

(de pertenencia y de futuro) y la gobernanza multiregional (o multi-escalar), inter-sectorial y
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pluri-temporal del desarrollo”. De manera que esta es mas que una simple funcion
administrativa, pues trasciende niveles de gobierno, fronteras territoriales y limites en el
tiempo; sobre todo, se enfatiza su aplicacion en el desarrollo de la sociedad.

La planeacién multiescalar participativa es entendida como aquella aplicada en nivel
local, interregional, sub-nacional, nacional, internacional, y otras no vinculadas a una
division politico-administrativa (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015: 14). Esta implica la
coherencia entre vision, objetivos y metas de diversos instrumentos de planeacion. Es decir,
puede interpretarse que un plan estatal de desarrollo no solo puede articularse al contenido
de uno nacional o municipal, sino también a un plan legislativo.

Por dltimo, la planeacién prospectiva puede entenderse como la construccion de
escenarios deseables en un futuro determinado (CEPAL, 2014: 147-148). Estas permiten
ordenar las actividades y recursos de una organizacion para reducir la incertidumbre del
futuro. Precisamente es la vision de cada plan la que depende de un ejercicio de
prospectiva, realizado por diversos actores mediante consultas publicas o paneles de

expertos.

1. Modelo de planeacion en el Poder Ejecutivo
Dentro del gobierno la planeacion es mas que una tarea, implica un modelo compuesto por
elementos que le permiten ser instrumentada. Dicho modelo de planeacién puede
considerarse como tal cuando esta reconocido en la ley y es una practica administrativa
institucionalizada. En esta investigacion se propone un modelo de planeaciéon compuesto
de tres elementos relacionados que son la legislacion, el 6rgano de planeacion y el plan de
desarrollo. Estos tres elementos se instrumentan en un proceso de planeacion, a traves del
cual se mide el grado en que un gobierno instrumenta su funcién de planear a futuro.
Enseguida se explica con mayor detalle en qué consiste cada elemento y qué ejemplos se
encuentran en México.
a) Legislacion en materia de planeacion
Dentro de las funciones administrativas de los gobiernos mexicanos establecidas en la
legislacion destaca la de planear a futuro. En estas normas es posible identificar dos tipos
de planeacién segun su ambito de aplicacién., la del desarrollo y la de gestion interna.

La planeacion del desarrollo, obligatoria cada cierto periodo de afios y que
corresponde a un 6rgano en su mayoria centralizado y especializado. Consiste en crear

planes aplicables al poder ejecutivo, con base en la participacion de multiples sectores y



con un alcance a mediano o largo plazos. Esta planeacion se puede articular a las funciones
del gobierno tiene de disefar su presupuesto de egresos y ordenar su territorio.

La planeacion de gestion interna se da dentro del gobierno. Sélo participan en ella
anual o semestralmente los funcionarios que alli laboran. Esta planeacion se expresa en el
plan operativo anual o Matriz de Indicadores para Resultados.

b) Organo de planeacion.

Para la aplicacion de instrumentos de planeacion existen dos tipos de 6rganos, en funcion
de su ubicacion dentro de la estructura administrativa del gobierno. Estos pueden ser un
6rgano centralizado de una dependencia de la administraciébn publica o un érgano
especializado, descentralizado y no sectorizado de la administracion publica. Su funcién
consiste principalmente en operar las funciones de disefo, implementacién, seguimiento y
evaluacion de los instrumentos de planeacidn, asi como del soporte administrativo y legal
que estas implican. La observancia de sus decisiones en torno al plan es vinculante para el
gobierno.

Los 6rganos de planeaciéon mas comunes son los de la administracion centralizada
o dependientes de la oficina del poder ejecutivo. Al iniciar un nuevo periodo de gobierno su
labor se enfoca en realizar un plan de accion que conjunte los proyectos del gobernante en
turno con las demandas sociales, propuestas y aspiraciones sociales vigentes, a fin de
generar una vision a futuro. Su finalidad es concentrarse en las areas de prosperidad social
gue engloba la planeacion y su relacion con el presupuesto de egresos.

Por lo que respecta a los 6rganos de planeacion especializados, estos pueden estar
descentralizados, no sectorizados dentro del gobierno. Estos se concentran en areas
especificas de ordenamiento territorial, desarrollo urbano, sustentabilidad medioambiental
y movilidad. Es mas comun encontrarlos a nivel municipal que en otros niveles. De igual
forma en esos 6rganos se elabora un plan de desarrollo, aunque focalizado y a largo plazo.
c) Instrumentos de planeacion
Un plan o programa de planeacién es el instrumento principal en la materia, seguido por los
programas sectoriales, institucionales, especiales y regionales, y su desglose en politicas
publicas. Los principales rasgos que definen a un instrumento de planeaciéon son su
contenido, el cual a su vez define la cobertura geografica y la periodicidad. Al revisar los
planes elaborados por 6rganos de planeacion de gobiernos federales, estatales y
municipales latinoamericanos es posible identificar tres tipos de planes segln su contenido.

¢ Planes de desarrollo nacional, estatal o municipal. Su enfoque es integral de las

areas que componen la prosperidad de una sociedad y sus instituciones. Entre las
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areas comunes destacan la social, que engloba los derechos colectivos como a la
educacion, salud, cultura, entre otros; la economica, relacionada al empleo y la
inversion en areas productivas; la de seguridad y justicia, enfocada a la prevencion
del delito y la certeza juridica; y por ultimo la de eficiencia gubernamental, que
comprende mejoras administrativas en los servicios que ofrece a la ciudadania. La
periodicidad de estos planes se establece segun el periodo del gobernante en turno.
ePlanes de ordenamiento territorial y desarrollo urbano. Estan disefiados
especialmente para organizar el crecimiento del espacio en donde habita y se
transporta la poblacién. Su propésito principal es establecer lineamientos de uso de
suelo y controlar la construccion de zonas habitacionales, comerciales o de otra
indole. Para el cuidado de areas naturales y vialidad también se establecen
lineamientos, aunque de menor prioridad. Pese a ser planes mas focalizados, la
periodicidad de estos es a mediano y largo plazo. Su observancia es obligatoria para
los proyectos infraestructura. Entre este tipo de planes se anexan también los Atlas
de Riesgos del entorno geogréfico que se habita.

¢ Planes estratégicos con visién de largo plazo. Este tipo de planes son criticos para
sostener los niveles de prosperidad de una sociedad durante décadas. Se enfocan en
elaborar escenarios sobre temas como la gestién del agua, el desarrollo de una zona
metropolitana o region de paises. Estos se concentran en proponer soluciones de
problemas altamente complejos de forma transversal y con el apoyo de multiples
sectores. Acostumbran a contar con proyectos a lo largo de las etapas que dure el
plan.

Il EIl modelo de planeacion en México

La planeacién es una facultad que los gobiernos municipales, estatales y federal de México

tienen para definir una visién de corto, mediano o largo plazo orientado a cumplir objetivos

de desarrollo que impacten en el bienestar de la sociedad. Es lo contrario a la improvisacién,

pues supone el disefio de objetivos, estrategias y acciones con base en diagndsticos

integrales orientados al logro de una visién de largo plazo acordada entre los sectores

publico, privado y social.

El antecedente mas remoto de la planeacién en el gobierno mexicano lo resume

Sanchez (1996: 729-739). La autora alude a la expedicién de la Ley sobre Planeacion

General de la Republica en 1930 y la creacién del Primer Plan Sexenal en 1933 durante la

administracion del presidente Lazaro Cardenas, centrado en temas de recursos naturales,

_6-



educacion y la cuestion agraria. Afios después, la Ley General de Asentamientos Humanos
de 1976 incorporé el urbanismo y la demografia a la planeacién. Desde 1983 con la actual
Ley de Planeacion el desarrollo fue orientando el contenido del Plan Nacional de Desarrollo
Y Sus programas; enseguida se instituyé que cada Presidente de la Republica contara con
un PND de alcance sexenal.

El sustento juridico de la planeacion en México, por orden jerarquico, reside en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en el articulo 26 para la
federacion; 115, fraccion V, inciso a) para los municipios; y 122 apartado C para las
delegaciones. Del primero se deriva la Ley de Planeacién, que va mas alla del mero término
y define en su articulo 3° a la planeacién nacional del desarrollo como:

[La] ordenacién racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las

atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocion de la

actividad econdémica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y

aprovechamiento racional de los recursos naturales (...).

La CPEUM establece las caracteristicas, finalidad y operatividad general de la planeacion
a nivel federal. A nivel reglamentario, existe la Ley de Planeacién, vigente desde el 5 de
enero de 1983 y sido objeto de ocho reformas a la fecha. Una reforma realizada a esta ley
fue la de 6 de mayo de 2015, la cual afiadié el articulo 21 Bis para dotar al Plan Nacional
de Desarrollo de una visién de largo plazo en materia de fomento econdmico, a fin de
impulsar la productividad y competitividad, asi como una politica nacional sectorial y
regional.

En México la institucion facultada a nivel federal para coordinar las tareas operativas
de la planeaciéon nacional es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de la
Unidad de Evaluacion del Desempefio. También intervienen el resto de las dependencias,
los organismos descentralizados y la propia Presidencia de la Republica. A diferencia de
algunos modelos de planeacion de las entidades, a nivel federal no existe un comité o
consejo que funja como 6rgano consultivo con representacion multisectorial del Sistema

Nacional de Planeacion Democratica.

1. Planeacién en gobiernos estatales y municipales

En las 32 entidades federativas la planeacion se regula también por la Constitucion del
Estado y sus respectivas leyes de planeacion. En cada una de ellas el modelo de planeacion
es implementado por sistemas de planeacién o comités estatales de planeacién, integrados

colegiadamente por funcionarios publicos de dependencias centralizadas, un érgano

_7-



especializado en planeacion, el poder legislativo y judicial, asi como de representantes de
la sociedad civil y las universidades.

La planeacion es también una atribuciébn de los gobiernos municipales y
delegacionales, de gran relevancia por su impacto mas directo e inmediato en la sociedad,
en comparacion a los gobiernos estatales o el federal. El tipo de funciones que desempefa
un municipio o delegacion en México, segun el articulo 115y 122 de la Constitucion federal,
estan focalizadas a servicios primarios, infraestructura educativa, seguridad publica y
transito, asi como desarrollo urbano, entre otros. Es decir, bienes y servicios de alta

demanda en la poblacion.

Il Modelo de planeacion en el Poder Legislativo

La planeacién como una facultad del poder legislativo también existe, ya que los congresos
son organizaciones publicas susceptibles de contribuir en el proceso de la planeacion
nacional y estatal. Incluso, al igual que los gobiernos, siendo 6rganos del Estado tienen la
oportunidad de disefiar una visién a largo plazo. Es decir, los congresos pueden decidir
coémo representaran sus Diputados y Diputadas a una sociedad cambiante, participativa y
exigente; cudal es su rol en la solucion de nuevos retos de mayor complejidad; cémo
contribuyen al desarrollo estratégico de su respectivo Estado.

A la fecha no existe literatura sobre el concepto, antecedentes y experiencias de
modelos de planeacion legislativa en los congresos o parlamentos del mundo, de México o
América Latina. Si bien esto representa una limitante para fundamentar con literatura el
estudio, a la vez representa un area de oportunidad para iniciar investigacion exploratoria
sobre un tema de interés publico y aplicabilidad practica.

En cambio, existen algunos estudios sobre actividad legislativa o partidaria. El de
Garcia Montero (2007: 27) analiza el rol de los gobiernos y congresos nacionales en una
muestra de 18 paises latinoamericanos. Concluye que el gobierno tiene mayores tasas de
aprobacién de sus propuestas al legislativo que el congreso; evidencia una relacién
negativa entre a mayor cantidad de iniciativas presentadas menor es la tasa de éxito en su
aprobacion.

Un estudio a nivel internacional de Zubek, Radostaw, Goetz, Klaus y Lodge, Martin
(2007) analizan cuatro paises de Europa Central, cuyos gobiernos cuentan con una
planeacién o programa legislativo. Su conclusién es que este instrumento cumple cuatro
funciones clave, llenar el intercambio de informacién, coordinacion con el por legislativo,

priorizacion de temas, movilizacion de recursos y sefializacién de un rumbo al congreso.
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Se pueden distinguir dos tipos de instrumentos de planeacion legislativa. La agenda
legislativa y el plan de desarrollo legislativo. Aunque pareciera existir una diferencia de

términos, el contenido de ambos tiene a ser distinto en la practica.

e Agenda legislativa. Este instrumento contiene regularmente propuestas de
revision, expedicién o reforma a un marco juridico, acordadas por los grupos
legislativos del Congreso. La periodicidad de esta es a corto plazo, entre un periodo
legislativo y un afio de legislatura.

e Programa de Desarrollo Legislativo. Es un instrumento que plantea un escenario
deseable a mediano plazo para el Congreso, con bases en una identidad
institucional y agenda de propuestas legislativas y de otra indole, acordadas por los
6rganos del Congreso y la ciudadania representada por el mismo. La periodicidad
de éste es a mediano plazo, los tres afios de una legislatura. Para garantizar su
cumplimiento durante el periodo, incluye mecanismos de alineacion al presupuesto
y programas operativos, asi como indicadores de seguimiento y evaluacion. Si bien
este instrumento prioriza acciones a mediano plazo, no subestima aquellas que

puedan surgir a corto plazo, y da pie a posibles adecuaciones cada cierto tiempo.

En suma, un instrumento de planeacion legislativa le brinda certidumbre en el corto y
mediano plazo al quehacer del congreso, no solo en el area legislativa, sino de fiscalizacion,
control politico, presupuestaria y representativa. Asimismo, motiva la creacion de una
identidad institucional que implica una mision, vision, objetivos y valores entre quienes
laboran en el Poder Legislativo. Esta identidad generaria un mayor sentido de pertenencia
entre Diputados y Diputadas y funcionarios directivos y administrativos quienes lo

conforman y conformaran.

1. La planeacién legislativa en congresos de otros paises
Es meritorio citar ejemplos de modelos de planeacién legislativa en congresos de otros
paises del mundo, con el fin de comprender el rol que desempefian en el futuro de sus
naciones. Sobre todo, interesa resaltar algunas de sus buenas practicas.

En el continente europeo, el Committee for the Future del Parlamento de Finlandia
es un organo formado por 17 legisladores. Desde 1993 éste se encarga de preparar una
opinion sobre el “Informe del Gobierno sobre el futuro”, un instrumento de planeacion a

2030 del Primer Ministro de Finlandia. Otras de sus funciones son elaborar estudios y
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pronosticos sobre diversos temas del desarrollo. La publicacion méas reciente hace un
compendio de ponencias presentadas por legisladores y funcionarios de diversos paises
en el marco del seminario internacional “Work for the next Generations”.

La Camara de Senadores de la Asamblea Legislativa Plurinacional de Bolivia es una
referencia en planeacion legislativa a largo plazo. Esta cuenta con un Plan Estratégico
Institucional (PEI) 2016-2020, elaborado con base en la Ley No. 777 del Sistema Nacional
de Planificacion Integral del Estado. Para la aprobacién del PEI el Ministerio de Planificacion
del Desarrollo valida si esta articulado a la Agenda Patriotica 2025 de Bolivia y el Plan de
Desarrollo Econémico y Social; incluso si cumple con los lineamientos para el disefio de un
PEIL.

El Senado de la Republica del Congreso de Colombia es también una institucion de
vanguardia en materia de planeacién legislativa y administrativa. Su instrumento de
planeaciéon actualmente vigente es el Plan Estratégico (PE) 2017-2020, mismo que
implementa de forma operativa a través del Plan General 2017. A grandes rasgos, el PE se
basa en una identidad institucional, y define objetivos, estrategias, indicadores con metas
anualizadas y 6rganos responsables por cada uno de los 4 ejes estratégicos. Una practica
destacable del Senado colombiano es que establece un procedimiento para disefiar dicho

Plan, asi como para disefar indicadores.

2. La planeacion en los Congresos de México

En México existen 32 Congresos de las entidades federativas, ademas del Congreso de la
Union que se divide en la Camara de Diputados y el Senado de la Republica. Las facultades
de los primeros con respecto al segundo no se delimitan explicitamente en la CPEUM,
aunque si a nivel federal por los articulos 73 al 79. Como parte de la autonomia y soberania
de cada Estado se entiende que cada facultad no exclusiva del Congreso de la Union queda
reservada a las entidades mientras no contravenga a la Constitucién, las leyes federales y
generales.

Considerando la escasa informacién sobre planeacién en los poderes legislativos
locales se elaboré un analisis comparado con base en informacidn publica, oficial y vigente
de los sitios electrénicos de los 32 Congresos locales y el Congreso de la Union. Se
encontré que en 11 de ellos se elabora algin tipo de instrumento de planeacién, sea una
agenda legislativa de corto plazo o un plan de desarrollo legislativo de mediano plazo.

Enseguida se exponen los modelos de cada congreso y se resume una practica destacable.
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a) Congreso de la Unién

El Congreso de la Union, entiéndase la Camara de Diputados y al Senado de la Republica,
tiene instrumentos de planeacion legislativa implicitos conforme a la Ley Orgéanica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Por ejemplo, les compete a los grupos
parlamentarios presentar la agenda legislativa en la primera sesion de cada periodo
ordinario. Asimismo, una de las atribuciones del Presidente de la Junta de Coordinacion
Politica es promover que se adopten acuerdos para desahogar dicha agenda.

Por lo que respecta a la Camara de Diputados, se publican en la Gaceta
Parlamentaria las agendas legislativas de los grupos parlamentarios con representacion.
Desde la LX hasta la actual LXIII legislatura sumaban 22 agendas a julio de 2017; en la
forma, estas se conforman por listas de normas juridicas por area durante el periodo
legislativo. Actualmente, ésta publica también un compendio? de agendas legislativas
actualizadas de los congresos locales, incluido un analisis de politico de estos.

Con relacion al Senado de la Republica, no se cuenta con instrumentos de
planeacion legislativa. El sitio del dedicado a obligaciones de transparencia, lo relativo a la
agenda legislativa se encuentra en construccion.

b) Baja California

En el Congreso del Estado de Baja California existe un Plan de Desarrollo Legislativo 2014-
2016 elaborado cada legislatura por la Junta de Coordinacién Politica. El fundamento
juridico de este instrumento de planeacion es el articulo 16 BIS, TER y QUARTER de la
Ley Organica del Poder Legislativo de Baja California. Desde 2003 existe este plan, aunque
es hasta 2010 que se reglamenta. Se organiza a través de 6 metas y 33 objetivos. Su fuente
de informacién es la agenda legislativa de cada Coordinador de Grupo Parlamentario y
Diputados y Diputadas en el Congreso, remitida a la Junta.

¢) Campeche

En el Honorable Congreso del Estado de Campeche existe el Plan de Desarrollo 2015-2018
de la LXII Legislatura, elaborado por la Junta de Gobierno y Administracién. No existe un
fundamento juridico para este instrumento de planeacién. El contenido de éste incluye una
identidad institucional, un diagnéstico y se estructura a través de 3 objetivos, 14 metas y 4
ejes estratégicos; entre las acciones propuestas, ademas de las de tipo legislativo, destacan
elaborar consultas publicas, replantear mecanismos de comunicacién y realizar un proyecto

de gestion administrativa.

2 Véase Agendas legislativas de los congresos locales: Obtenido de:
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/dir_agenda.htm
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d) Chiapas

En el Honorable Congreso del Estado de Chiapas existe una Agenda Legislativa 2015-
2018. No existe un fundamento juridico para este instrumento de planeacién, como tampoco
sobre el 6rgano que la elabora. Un rasgo destacable de esta agenda son los 9 ejes rectores
que organizan las propuestas de los Diputados y Diputadas, la mayoria en materia
legislativa.

e) Jalisco

El Honorable Congreso del Estado de Jalisco cuenta con cuatro instrumentos de planeacion
elaborados por la Comisién de Planeacion y el Comité de Planeacion del Poder Legislativo,
conformado por Diputados y Diputadas de las comisiones de Planeacién para el Desarrollo,
Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y Reglamentos, Justicia, Hacienda y
Presupuestos, Administracién; y presidentes en turno de Mesa Directiva y Junta de
Coordinacién Politica. El fundamento juridico de estos instrumentos de planeacion es el
articulo 78 A-l de la Ley de Planeacién para el Estado de Jalisco y sus Municipios, asi como
el articulo 19 A-M de la Ley Organica del Poder Legislativo.

El principal instrumento del Congreso de Jalisco es el Plan General del Poder
Legislativo de la LXI Legislatura. Este contiene un diagnéstico de la composicién politico-
administrativa del Congreso, acciones de mejora a su desempefio y agenda de reformas
durante el periodo, ademas de proyectos presupuestales. Incluye también un mapa de
fortalezas y debilidades, y describe la vision, valores y objetivos institucionales. Lo relevante
es que establece Matrices de Indicadores para Resultados por unidad administrativa.

Un segundo instrumento de planeacion del Congreso de Jalisco es la Agenda
Legislativa, elaborada al inicio de cada legislatura. Esta se compone de acciones para
revisar, reformar o derogar legislacién; organizada por ejes, sub ejes y legislacion implicada.
Con base en esta, un tercer instrumento es el Programa Legislativo, cuya vigencia es de un
afio y tiene caracter de preferente. En éste se enlistan un conjunto de temas prioritarios,
enfocados principalmente a reformas y dictaminarian de asuntos pendientes. Con base en
estos, un cuarto instrumento es el Programa de Trabajo de Comision. Este representa la
planeacion operativa de las actividades legislativas, a partir de la identidad de la comision,
sus estrategias y lineas de accion.

f) Michoacéan
En el Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo existe una Agenda Legislativa de la
Septuagésima Tercer Legislatura, elaborada por la Conferencia para la Programacion de

los Trabajos Legislativos, un érgano colegiado compuesto por el Presidente del Congreso
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y la Junta de Coordinacion Politica. El fundamento juridico de este instrumento de
planeacion reside en los articulos 50, 51, 119, 212 y 213 de la Ley Orgéanica y de
Procedimientos del Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo.

Un rasgo destacable de esta Agenda es que no solo se conforma con base en las
propuestas de los grupos legislativos. También puede incluir las propuestas de los 6rganos
auténomos, poderes Judicial, Ejecutivo y ayuntamientos; el Congreso invita a éstos a
participar.

g) Nayarit

En el Congreso del Estado de Nayarit existe el Plan de Desarrollo Institucional (PDI) 2014-
2017, elaborado por la Comision de Gobierno, un 6érgano directivo integrado por los
Diputados y Diputadas coordinadores de grupos parlamentarios. El fundamento juridico de
este instrumento de planeacién son los articulos 117 al 119 de la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado de Nayarit; y el articulo 57 del Reglamento para el Gobierno Interior.
El Plan se organiza de forma integral: marco juridico y planes nacional y estatal, consultas,
plataformas de partidos politicos; diagnéstico socioecondmico y del Poder Legislativo;
identidad institucional; horizontes; 4 ejes estratégicos; responsables de instrumentarlo;
indicadores (incluidos en los POA); y mecanismo de actualizacion.

Una practica administrativa del Congreso de Nayarit que contribuye implementar
eficazmente el PDI es que cuenta con un Programa Operativo Anual y planes de trabajo
por cada comisién ordinaria. De esta forma se articula el plan con el presupuesto, los
recursos humanos y financieros, asi como con las acciones o proyectos a realizar por los
organos legislativos, administrativos, de apoyo y técnicos.

h) Nuevo Ledn

El fundamento legal de la planeacion en el HCNL reside en diversos articulos de la Ley
Orgéanica del Poder Legislativo del Estado (LOPLE) y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso del Estado de Nuevo Ledn. El eje de acciones legislativas se sustenta
en la agenda legislativa, que en términos del Articulo 64, fraccion lll, inciso 'b' de la LOPLE,
le corresponde acordar a la Comision de Coordinaciéon y Régimen Interno (COCRI).
Asimismo, en términos del articulo 67 fracciones | y Il del Reglamento, es labor del Centro
de Estudios Legislativos (CEL) realizar investigacion orientada a desarrollar lineas de
accioén para ejecutar dicha agenda, asi como participar en su elaboracién, a instruccion de
la COCRI.

Por otra parte, en el eje administrativo, la planeacion encuentra sustento en el mismo

articulo 64, fraccién VIl y 78, fraccion V de la LOPLE. La primera, relativa a la facultad de
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la COCRI de “Convocar a los titulares de los Organos de Soporte Técnico y de Apoyo
dependientes de la COCRI a las reuniones semestrales de planeacion y organizacion de
las actividades administrativas del Congreso”; la segunda, relativa a la facultad del Comité
de Administracion de patrticipar en las reuniones semestrales de planeacion administrativa.

Con relacion a los instrumentos de planeacién en el H. Congreso del Estado de
Nuevo Ledn, se cuenta con una agenda legislativa por periodo, mas no un plan legislativo
de mediano o largo plazo. El primer registro que se tiene de la primera es la aprobacién en
junio de 1998 de la “Agenda Legislativa para la Reforma del Estado de Nuevo Ledn 1998-
2000”. Esta comprendié un conjunto de acciones legislativas de expedicion, reforma o
revision al marco juridico, que servirian como referente para el trabajo de la LXVIII
Legislatura del HCNL. La composicién de esta se desglos6 en 5 ejes: reforma politica,
administracion y procuracion de justicia, desarrollo econémico y urbano, desarrollo social y
seguridad publica; asi como en los ambitos municipal, estatal y federal. En ese entonces el
documento se acordd mediante el Pleno y la Gran Comision, un érgano representativo de
los coordinadores de grupos legislativos.

En septiembre de 2001 la LXIX Legislatura replicé un instrumento de planeacién que
guiara la labor de los Diputados y Diputadas al aprobar la "Agenda Legislativa 2001-2003”.
Esta comprendi6 objetivos, estrategias y un listado de leyes por reformar y proyectos de
nueva creacion. De igual forma que la anterior, los ejes rectores de esta agenda fueron la
reforma politica del Estado, la administracion publica, el desarrollo del Estado y el desarrollo
social. Tanto el Pleno como la Comision de Coordinacion y Régimen Interno también
habrian acordado esta Agenda.

En el buscador del sitio web del HCNL se tiene registro electrénico de “Agenda
minima” en el Informe Semestral de Actividades de la Oficialia Mayor para la LXX
Legislatura 2003-2006. Si bien se mencionan, no se hace referencia al contenido de estas
0 algun dato estadistico al respecto. Mas recientemente, se tienen registro en el sitio del
HCNL las agendas tematicas legislativas desde la LXXI Legislatura 2006-2009, hasta la
actual LXXIV Legislatura 2015-2018. Como lo muestra la tabla 1, en total suman 16

documentos que guian el trabajo de los Diputados y Diputadas por periodo de sesiones.
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Tabla 1. Agendas legislativas presentadas por legislatura periodo y afio en el HCNL

Afo
. ~ . Primero Segundo Tercero
Legislatura Afios Periodo
1° | |
LXXIV 2015-201
015-2018 > | "
1° | |
LXXIII 2012-2015 2o | :
1° | |
LXXII 2009-2012 2 |
1° | | |
LXXI 2006-2009 > | | |

Fuente: http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda_leqgislativa.php. * Pendiente de publicarse.

Si bien cada periodo de sesiones el Pleno del HCNL acuerda una agenda legislativa con
propuestas de expedicidon o reforma a leyes, estas se limitan al corto plazo y a los ejes
legislativo, presupuestario y de fiscalizacidén. Algunas debilidades de este instrumento de
planeacion es que no se fundamenta en alguna identidad institucional del propio HCNL y
omite consultar a la ciudadania representada por los Diputados y Diputadas, a los 6rganos
técnico-administrativos y especialistas en areas del desarrollo estratégico en la entidad.

i) Oaxaca

En el Honorable Congreso del Estado de Oaxaca existe la Agenda Legislativa 2013-2016,
elaborada por la Junta de Coordinacion Politica. El fundamento juridico de este instrumento
de planeacion es el articulo 40, fraccion XIV de la Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado de Oaxaca. Un rasgo destacable de esta agenda es ademas de medidas
legislativas, propone otras de competencia del poder ejecutivo; estas se agrupan en 5 ejes
y 4 politicas transversales.

i) Puebla

En el Congreso del Estado Libre y Soberano de Puebla existe una Agenda Legislativa 2014-
2018 elaborada cada legislatura por la Junta de Coordinacién Politica. ElI fundamento
juridico de este instrumento de planeacién es el articulo 40, fraccion X1V de la Ley Organica
del Poder Legislativo de Puebla. El aspecto mas importante que describe esta Agenda es
que se realizé con base en consultas publicas en diversas regiones del Estado. Las
propuestas incluidas consisten no solo en revisar o reformar leyes, sino en acciones

ejecutivas; se agrupan en 4 ejes articulados al Plan Estatal y Nacional de Desarrollo.
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http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-primer-periodo-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-actua/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-segundo-ano-de-ejercicio-con-1/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-segundo-periodo-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-actu/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-del-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-constitu/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-segundo-ano-de-ejercicio-con/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-segundo-periodo-ordinario-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-con/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-para-el-segundo-periodo-del-tercer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-actu/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxii-legi/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/primer-periodo-ordinario-de-sesiones-correspondiente-al-tercer-ano-de-ejercicio-constitucional/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/agenda-tematica-minima-del-segundo-periodo-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-legis/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-segundo-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-legi/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-primer-periodo-ordinario-de-sesiones-del-tercer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-legis/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-segundo-periodo-ordinario-de-sesiones-del-primer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-legi/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-segundo-periodo-ordinario-de-sesiones-del-segundo-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-leg/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda-legislativa/del-segundo-periodo-ordinario-de-sesiones-del-tercer-ano-de-ejercicio-constitucional-de-la-lxxi-legi/
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo_legislativo/agenda_legislativa.php

Cabe mencionar que esta Agenda del Congreso de Puebla tiene como base su
identidad institucional que implica su mision, vision, objetivos y valores. Asimismo, toma en
cuenta los contextos internacional, estatal y local en el que esta inmersa. Ejemplo de ello
son los 8 Objetivos del Desarrollo del Milenio, ahora los 17 Objetivos del desarrollo
Sostenible.

k) Quintana Roo

En el Honorable Congreso del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, existe una
Agenda Legislativa. No existe un fundamento juridico para este instrumento de planeacion.
No obstante, su elaboracion se fundamenta en el acuerdo para la elaboracion de los “Foros
de Consulta Ciudadana. Agenda Legislativa de la XV Legislatura: Tu Voz es Ley”. Esta
agenda se compone por las propuestas y demandas de la ciudadania agrupadas por 4 ejes
rectores y 16 sub ejes, integrados a partir de las 9 mesas de trabajo en diversas areas
tematicas. De forma complementaria, también se incorporan las agendas legislativas de
cada grupo parlamentario, Diputados y Diputadas independientes. Un rasgo destacable de
este instrumento de planeacion es que toma como referencia los principios del Parlamento
Abierto en su identidad institucional.

[) Sinaloa

En el Congreso del Estado de Sinaloa existe el Plan de Desarrollo Institucional de la LXI
Legislatura, elaborado por el Instituto de Investigaciones Parlamentarias. El fundamento
juridico de este instrumento de planeacion no se especifica en la Ley Organica del Congreso
del Estado de Sinaloa ni en algun reglamento. Un rasgo clave de este Plan es que sus ejes
parten de la identificacién de un macro proceso del trabajo legislativo. De manera que las
propuestas no se limitan a las funciones legislativas, sino que abarcan otras mas, como la
fiscalizacién de la cuenta publica y la modernizacion administrativa del Congreso.

m) Tlaxcala

En el Congreso del Estado de Tlaxcala existe el Programa Legislativo, elaborado por la
Mesa Directiva y la Junta de Coordinacién y Concertacion Politica. El fundamento juridico
de este instrumento de planeacion reside en los articulos 10, 45 y 68 al 72 de la Ley
Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de Tlaxcala. El programa vigente es del Primer
Afo de Ejercicio Legal de la actual LXIl Legislatura. Un rasgo destacable de este es que
desglosa la agenda de propuestas por grupo parlamentario, aunque no se especifican
objetivos o ejes comunes a la agenda de todos los grupos. Para la creacién del programa,
los Diputados y Diputadas podran reunirse con el poder ejecutivo, judicial, ayuntamientos y

6rganos autbnomos.
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IV Variables asociadas a una planeacion legislativa

Con base en los datos generados por el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO)
en su Informe Legislativo 2016 (IMCO, 2016) es posible comparar a qué variables se asocia
contar con un instrumento de planeacion legislativa. De los 11 congresos analizados, la
integracién de los partidos representados era dividida, excepto en Sinaloa y Veracruz donde
un partido si tenia mayoria absoluta. Otra variable importante es el “Cumplimiento con
obligaciones de la Ley General de Transparencia”, en donde 5 estan por encima del
promedio, Baja California, Nuevo Ledn, Nayarit, Jalisco, y Sinaloa.

Cabe referirse al Diagnostico de Parlamento Abierto 2016 (APA, 2016), el cual se
compone de 10 principios que derivan en 95 indicadores cuantitativos, de los cuales se
producen dos valores: uno de cumplimiento general de cada indicador y otro de puntuacion
total de cada Congreso. En este, los congresos locales con una puntuaciéon mayor del
promedio total (37.1) y que cuentan con una agenda o plan de desarrollo legislativo son, en
orden ascendente Puebla, 52; Nuevo Le6n, 45; Jalisco, 41; Baja California, 41; y
Michoacan, 39. En todos ellos el limite de afios consecutivos para ser legislados es de 12,
excepto en Oaxaca.

Puede interpretarse que la mitad de las entidades que cuentan con instrumentos de
planeacion presentan condiciones favorables en transparencia o apertura legislativa, pese
a que tienen una integracion dividida. Esto tiende a que existan alianzas entre partidos e
independientes en torno a definir una visiébn en coman.

Al analizar los 5 planes legislativos, estos comparten al menos tres rasgos de fondo.
Primero, se basan en una identidad institucional del Congreso, plantean propuestas mas
consistentes que una agenda legislativa, consideran la opinion de la ciudadania de otros
niveles u 6érdenes de gobierno, e incorporan indicadores de seguimiento a metas y
objetivos. En cuanto a rasgos de forma, plasman la identidad grafica de su respectivo

Congreso.

V Conclusiones
Una vez expuestos los modelos de planeacién en congresos locales, solo 12 de 32 cuentan
con un instrumento de planeacion legislativa. De estos, 7 son agendas legislativas vigentes
por un periodo, afio de sesiones o legislatura; y 5 son planes de desarrollo legislativo o
institucional de mediano plazo, vigentes durante una legislatura.

De los instrumentos de planeacion en los congresos estatales que se analizaron,

todos presentan de forma enunciativa propuestas en diversos ejes del poder legislativo y
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areas del desarrollo. Estas son en su mayoria sobre expedicion, reforma, revision o
derogacion de legislaciéon, aunque también incluyen acciones administrativas de mejora en
la gestion interna del Congreso.

En suma, un modelo de planeacién sirve para organizar acciones destinadas a
cumplir objetivos futuros con base en acciones en el presente, sea en instituciones de
gobierno o bien legislativas. Si bien solo 12 de los 32 congresos locales mexicanos cuentan
con planes de desarrollo legislativo o de agenda legislativa, esta es una practica que se ha
institucionalizado cada vez mas en los casos analizados.

Pese a la limitada informacién en el tema de planeacién legislativa, se logré una
investigacion exploratoria que sirve de marco tedérico y metodolégico para posteriores
investigaciones. Estas Ultimas podrian enfocarse al contenido de los instrumentos de
planeacion legislativa, asi como sus efectos en el desarrollo democratico de su respectiva

entidad.
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