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INTRODUCCION

La sociedad de nuestro tiempo, es una sociedad pluralista, en
la cual los grupos organizados institucionalmente se multiplican y
diversifican segfin las necesidades, aspiraciones, finalidades y
exigencias gque motivan su existencia y su funcionamiento. La
socledad contemporinea es una sociedad de organizaciones, dichas
organizaciones deben de interactuar e interrelacionarse para lograr

sus objetivos.

El Estado, en este orden Qe ideas, cumple el papel de
director, de rector de la vida social, encauzando las actividades
de la sociedad y permitiendo su desarrollo; para lograrlo, el
Estado, as_i como la sociedad, las organizaciones, la empresa e

incluso el hombre mismo, requieren planear sus actividades.

En las sociedades modernas, a medida que se ha ido ampliando
la 6rbita de las atribuciones del Estade en los procesos de
desarrollo econdémico y social, 1los sistemas de planeacién se
convierten en un imperativo. El Estado es la manera como se
organiza la sociedad y sus atribuciocnes son en si, a través del
gobierno, una forma de planear su accionar. Asimismo la planeaci6n
requiere y contempla la participacién de los sectores social y
privado; los grupos organizados intervienen cada dia con mayor
fuerza en los asuntos plblicos, lo que nos lleva a una direccién

social pluralista.
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Actualmente, ya no se puede pensar en términos
individualistas, el desarrollo de la sociedad requiere de un
esfuerzo conjunto de todos sus integrantes; dicho esfuerzo debe ser
dirigido para lograr alcanzar los objetivos planteados en el

proyecto nacional contenido en la Constitucién de 1917.

El proceso de desarrollo equilibrado del pais, el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacidén, el alcance de la
libertad y dignidad de la persona humana y el logro de un orden
social justo son algunas de estas aspiraciones, las cuales pueden
llevarse a cabo con el apoyo de un plan de desarrollo que contemple

estas ideas.

Dentro del proceso administrativo, la planeacién determina el
curso de la accidén a seguir, los principios, la orientacién, las
politicas, procedimientos, programas y presupuestos, todo ello

formando parte de un sistema de planeacién.

El presente trabajo tiene como objeto el estudio de algunos
factores que conforman la planeacidén nacional, los antecedentes,
causas y caracteristicas, en un intento por conocer la forma de
actuar del gobierno, como responsable de la direccién social. Este
breve estudio se compone de cuatro capitulos: el primero, trata
sobre algunos conceptos generales, asimismo Se expone un panorama
sobre la participacién del Estado en la economia y de la evolucién

econémica del pais a partir de 1los afios cuarenta; el capitulo



segundo expone las reformas realizadas primordialmente en los dos
sexenios anteriores, ya que en esta época se determina el cambio de
las estructuras y se rescata el interés por el desarrollo social,
ademfis del econbSmico, como presupuestos de un crecimiento
equilibrado del pais; en el capitulo terceroc se trata el tema del
Sistema Nacional de Planeacién Democréitica, haciendo una sintesis
de los intentos de planeacién en el pais y exponiendo aspectos
sobre el sistema de planeacién; por Gltimo el capitulo cuarto
contiene el marco juridico de la planeacién en México, sus
antecedentes, base constituciocnal y legal, los planes nacionales de
desarrollo y concluye con una referencia de la planeacién en el

&mbito estatal.

Agradezco a los lectores las criticas al presente

trabajo, las cuales sersn recibidas con el afin de mejorar.

México, D.F., mayo de 1992,
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CAPITULOC PRIMERO \(p

GENERALIDADES

XI. DEFINRICION Y CONCEPTOS.

Con la aparicién del Plan Nacional de Desarrollo se inicia una
nueva etapa en el quehacer gubernamental. Es a partir de este
momento, cuando toma forma el Sistema Naciocnal de Planeacién
Democrdtica como el instrumento bédsico para la operacién vy
convergencia de las acciones que realiza el aparato productivo-

administrativo del pais dentro de un marco juridico.

Este proceso de planeacién procura mantener una permanente
continuidad para que en base a las experienclas obtenidas vaya
adecudndose a las coyunturas y perfeccionando tanto su estructura

comoe su ejecucidn apoyado en los principios constitucionales.

Esta técnica contempla la participacién de todos los sectores
que conforman a la sociedad en Méxlco, marcando lineamentos
generales que permitan la unificacién de criterios en la blsqueda
de iguales objetivos. Si bien la ingerencia del Estado en los
aspectos socio-econémicos y Jjuridicos ha sido permanente, era
necesario establecer un sistema que aglutinara en un solo mecanismo
a todos los instrumentos con que se cuenta, con el fin no solo de
evitar duplicidad y dispersidad, sino de coordinar las acciones y

racionalizar los recursos.
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Rico en posibilidades, el Sistema Nacional de Planeacién
Democritica se presenta atin incipiente, cabe remarcar que es un
proceso que a medida que obtenga maduracién presentara resultados
positivos, &sto de manera paulatina y tras el perfeccionamiento en
su aplicacién. AGn en Estadcs de planeacién centralizada, se denota
que este proceso tarda large tiempo para dar resultados; -en México,
si bien no se trata de una economia centralista, existe la
conciencia de lo impostergable de esta reorganizacién en todos los

niveles.!

En el transcurso del presente trabajo se muestran los
elementos y mecanismos bisicos que conforman el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, asi como en gque renglones de &l participan
los sectores privado y social, como factores indispensables de
ésta, llamémosle planeacidn mixta (inductiva) gue experimenta el

pais.

Al seguir una definicién de lo gue significa planear basta con
referirnos a la que se hace en el Plan Global de Desarrollo 1980-82
Yy en la que se observan las etapas b&sicas que esta técnica

desarrolla:

"Planear es concebir una estructura racional de analisis que

contenga los elementos informatives y de juicio suficientes y

! vid. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Resefia del
Seminario Sobre los Aspectos Juridicos de la Planeacién en México.
México, SPP. 1981.
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necesarios para fijar prioridades, elegir alternativas, estableger
objetivos y metas en el tiempo y en el espacio, ordenar las
acciones que permitan alcanzarlas con base en la asignacién
correcta de recursos, la coordinacién de esfuerzos y la imputacién
precisa de responsabilidades, y controlar y evaluar sistemdtica-
mente los procedimientos, avances y resultados para poder

introducir con oportunidad los cambios necesarios®.?

El plan es la forma en que se expresan los objetivos; asf como
los medios y medidas con que se cuenta para lograr dichos
objetivos, al elaborar un plan, se decide de antemano gue hacer,
porqué, cémo, cudndo, doénde y quién lo harad. Asi, el plan se puede
definir como un enlace entre dos puntos: Dénde nos encontramos y a

dénde gueremos ir por su conducto.

La planeacién presupone una estrategia de desarrollo,
concebida como cuerpo orgadnico de decisiones sobre una serie de
opciones (econémicas, sociales, ideol6gicas, politicas), que da por
resultado un programa preciso para guia de los érganos ptGblicos de
intervencién y planificacién, y de los destinatarios (nacién,
sectores, clases, grupos, regiones, instituciones). Las decisiones
se toman deliberadamente, y estdn referidas las unas a las otras,
de modo de proporcionar un programa de accién relativamente

coherente.’

? yid. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Plan Global
de Desarrcllo 1980-1982. México, SPP. 1980.

3 vid. INSTITUTO DE INVESTIGACION JURIDICAS, UNAM. Diccionario
Juridico Mexicano, Tomo V (Intervencionismo). México, Ed. Porr@a,
S.A., 1985.
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La planeacién se traduce en un conjunto organico de objetivos

y medios, cuantitativamente evaluados y adaptados unos a otros, que
interesan a toda la economia y a toda la sociedad o a sus sectores
fundamentales, con determinacién de recursos, instrumentos vy
etapas, y atribucién de tareas y responsabilidades para los

principales agentes sociales.*
II. LA PARTICIPACION DEL ESBTADO EN LA ECONOMIA

La Administracién PGblica ha ido adquiriendo, a través de la
historia, una complejidad creciente, en virtud de las nuevas y
variadas atribuciones que le han sido encomendadas al Estado en
diferentes épocas. En relacién a las atribuciones seflaladas, es

posible diferenciar ciertos "Tipos" de Estado, asi tenemos:

a) El Estado "Gendarme".- En una primera etapa se facultd a
los Estados Nacionales, como entidades soberanas, para normar
ciertas conductas con respecto de una poblacién dada y dentro de un

territorio especifico.’

El Estado es un agente de orden ptiblico y no interviene en
asuntos privados, a menos de que sea llamado tiene gue dejar hacer

(Laissez Faire).®

4 Ibiden, .

5 vid. DE LA CUEVA, Mario. La Idea del Estado. México, UNAM,
1986.

¢ Ibidem.
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El Estado tiene facultades normativas que permiten:

- Garantizar la posibilidad de gque se den ciertas conductas
y actividades. Estas garantias se establecen ejercitando
el poder soberano por medio de disposiciones legales
parte del sistema jurfidico constitucional. Para
garantizar la eficacia de estos ordenamientos el Gobierno
puede ejercer ciertas facultades coercitivas, sobre todo
lo que se refiere al mantenimiento del orden piblico y la

defensa del pais.

- Registrar actos que requieran este tramite para tener
validez, y otorgar fe pGblica a los gue la requieran come

requisito formal o solemne para gque cumpla efecto ante

terceros.
- Orientar ciertas conductas y actividades.
- Autorizar o prohibir ciertas conductas o actividades. La

Administracién Pdblica se encarga de vigilar el
cumplimiento de las obligaciones previstas en el orden

pGblico.

- Arbitrar los conflictos que se presenten en el ejercicio
de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones que

el propio Estado ha establecido.
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b) El "Estado Promotor'.- La necesidad de promover cijertas
conductas y actividades que se consideraba conveniente estimular,
dio lugar a la concepcién del Estado "Promotor" o de "Fomento",
encargado de participar de manera m&s directa, sobre todo en la
vida econémica, procurando la consecucién de objetivos valiosos

para el progreso del pais.’

Esta facultad promotora permite:

- Fomentar por medio de estimulos fiscales, con
financiamiento o por medio de subsidios, ciertas
actividades individuales o colectivas, o bien tratar de
evitar otras, gravandolas o sanciondndolas cuando se

consideren poco valiosas.

- Informar pldblica y ampliamente sobre las actividades que
lleve a cabe y/o los gastos que realiza, asli como las
oportunidades existentes para ejecutar conductas o
actividades consideradas importantes. En ocasiones,
incluso programa indicativamente tales posibilidades

calculande gastos y actividades requeridas.

¢} El1 "Estado Benefactor".- En el siglc XX se empieza a
delinear un tipo de Estado denominado de servicio o de bienestar,

caracterizado por la posibilidad de intervenir més directamente en

7 Idem.



la vida econémica y social, prestando aquellos servicios que no

eran producidos adecuadamente por sectores privados, o gque se

consideraban indispensables para el desarrolle integral de 1la

sociedad."!

Esta

facultad de intervenir directamente en 1los procesos

productivos y de prestacién de servicios le permite:

Producir bienes de produccién y de consumo ya sea con
fines de regulacién del mercado, o reservindose la

produccidn exclusiva por razones estraté&gicas.

Comercializar directamente ciertos productos para
garantizar una justa intermediacién y redistribucién de

la riqueza.

Consumir obligatoriamente ciertos bienes y servicios para
el ejercicio de sus atribuciones, o bien para ejercer su

accién reguladora de la economia.

Redistribucidn de la riqueza material y cultural en su

conjunto, en el sentido de desarrollo econémico y social.

d) El1 "Estado Planificador Integral".- Un tipo, que aun no se

halla operando plenamente en ningln pais aunque juridicamente se

' Idem.
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han -consignado facultades para alcanzarlo, es el Estado
Planificador Integral. Esta facultad para dirigir Integramente la
economia y la sociedad, le permitiri planificar y administrar el

funcionamiento global de la sociedad en todo su conjunto.?

Actualmente es casi imposible encontrar "“Tipos Puros" de
Estados. El ejercicio de funciones tales como promover, servir y
dirigir ‘no implican abandonar aquellas que le han sido asignadas
anteriormente. En tode Estado moderno confluyen todas estas
facultades, desde las de garantia hasta las de planificacién, y las
cumple de acuerdo con los objetivos asignados a cada una de sus
instituciones y a la estrategia de desarrollc que adopte. En base
a las caracteristicas sefialadas para cada uno de sstos tipos de
Estado podemos afirmar que el Estado mexicano se define como
promotor de bienestar social, ya que pretende lograr el bienestar

basico de todos sus miembros, para ello toma en consideracién:

i)  Renta adecuada a quienes trabajan.
14 Ampliacién de los servicios pGblicos.
iij) sistema tributario progresivo.
iv) Formacién de un movimiento laboral para negociar con los
empresarios.
v) Seguro Social y Salud.

vi)} Programa de Educacién Bésica.

° ¢fr. DE LA MADRID, Miguel. Presentacién del Plan Global de

Desarrollo 1980~-1982. México, SPP. 1980.
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Todo esto sumado a la garantia del mantenimiento del orden

pGblico y a la planificacién de la economia nacional.

Ademds nuestro régimen de gobierno tiene su base en un Estado
de Derecho, en el que se regula no solo las actividades de los
participantes, sino también las de los érganos pfiblicos del poder,
come condiciones b&sicas tiene la divisién de poderes, el sistema
republicano, democritico y federal, el reconocimiento de los

derechos del hombre y de sus garantias.'®

Esto le ' permite actuar legitimamente por medio del
otorgamiento de atribuciones y 1limitaciones, se asigna asi al
gobiernc una parte activa en la promocién de los cambios econémicos
y sociales y se sujeta a las actividades gubernamentales, como un

todo, a la inspeccién y aprobacién de los gobernados.

En nuestro sistema de economia mixta el Estado ha ido
consolidando su legitimidad, no sélo juridica sine histéricamente,
en la medida que va traduciendo en realidad, los objetivos de su
plataforma ideolégica, dichos objetivos presuponen al ejercicio de
atribuciones del Estado y el empleo de los medios con gque cuenta la
Administracién Pfiblica para satisfacer las demandas populares gque
le dieron origen. Para ello se requiere 1la designacién de

instrumentos de accién tanto de orden politico como econémico,

' yvid, GONGORA PIMENTEL, Genaro D. Y ACOSTA ROMERO, Miguel.
constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Doctrina
-legislacién- jurisprudencia. México Ed. PorrGa, S.A., 1987.
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social y administrative gque se deben orientar a 1la traduccién
operativa de las metas que constituyen el proyecto de nacién

plasmado en nuestra Constitucién Politica.

Al adoptar un sistema de economia mixta nuestro pais establece
el derecho de propiedad y la libertad econémica, asi como la

rectorfa y gestién econémica en manos del Estado."

Algunas de las caracteristicas o modalidades gque se presentan
a la economia mixta son, entre otras: la propiedad de tierras,
aguas y recursos naturales dentro de los limites del territorio
corresponden a la nacién, que tiene el derecho de transmitir su
dominio a los particulares, estableciendo la propiedad privada y
sefialando las modalidades gue dicte el interés pliblico, permite su
explotacién a particulares, empresas mixtas, estatales, concesio-

nes, etc.?

Otros bienes son de dominio directo , no susceptibles de
enajenacién; por esto corresponde al Estado la explotacién de
hidrocarburos, energia nuclear y otras. La propiedad piblica no
persigue, basicamente, el logro de utilidades, sino la prestacién
de servicios y bienes de interés pdblico. Se admiten todas’ las

formas de propiedad y sus combinaciones: pfiblica, privada, social,

' cfr. FAYA VIESCA, Jacinto. Rectoria del Estado y Economia
Mixta. México, Ed. PorrGa, S.A., 1987.

2 Ibidem.
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comunal, ejidal, cooperativa. Participan las iniciativas ptiblica,

social y privada a partir de una funcién superior.V

Asimismo, todo individuo tiene el derecho y la garantfa de
ejercer con libertad la actividad econdémica que desee, en tanto sea
licita y no afecte derechos de terceros y ofenda los de la

sociedad.

S61o en casos de utilidad pblica se 1lleva a cabo la privacién
de posesiones, propiedades o derechos, correspondiendo al Estado

llevarla a cabo.™

La economia mixta permite el régimen de concesiones a
particulares en el aprovechamiento de bienes nacionales y 1la
prestacién de servicios pGblicos, garantiza el derecho a coaligarse
formando sindicatos y asociaciones profesionales, da participacién
a los empresarios y trabajadores en la definicién de salarios,
permite la libre concurrencia al mercado y el equilibrio entre los

factores de la produccién.

Los derechos de imponer a la propiedad privada las modalidades
que dicte el interés plblico, regular el aprovechamiento de los
recursos naturales susceptibles de apropiacién, hacer wuna

distribucién equitativa de 1la riqueza, lograr el desarrollo
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equilibrado del pais y mejorar el nivel de vida de la poblaciébn,

confieren al Estado una responsabilidad de Rectoria Econbémica como

guia del esfuerzo de la comunidad."

pais,

La participacién del Estado mexicano en la vida econémica del

le ha permitido:

Desarrollar fuerzas productivas propias.

Planificar el desenvolvimiento de la estructura
econémica.

Asegurar el uso productivo del excedente econémico del
esfuerzo de la poblacién.

Asegurar los montos de acumulacién requeridos para
mantener el proceso de reproduccién ampliada.

Vigilar los equilibrios estructurales entre los sectores,
subsectores y ramas de la produccién, entre regiones
geogrificas, el consume y la inversidn.

Propiciar la integracién nacional.

Evitar la insuficiencia de 1la oferta, limitando el
consumo suntuario y el gasto superfluo. .
Asegurar un patrdn distributivo del producto basado en la
reciprocidad entre 1la percepcién y el esfuerzo
cuantitativo, cualitativo y de capital que se haga, 'para

jerarquizar la riqueza.

15 Iden
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- Hacer redistribuciones de la propiedad, para el interés
pGblico.

- Orientar la tasa y ritmo del desarrollo socioceconémico.

- Elevar los niveles de vidas populares.'s

Para realizar su papel econémico el Estado cuenta con ciertos
instrumentos que con su peso inducen a los sectores productivos a
comportarse de acuerdo a los objetivos sefialados como preferentes,

estos instrumentos se ubican dentro de la politica econémica.!

Las principales politicas son:

GABTO PUBLICO.~- Por su conducto el Estado impulsa y orienta
las actividades productivas, a través de 1los efectos de 1la

asignacién de recursos.

Es impulsora de los insumos productivos y generadora de bienes
y servicios socialmente necesarios. Procura acelerar el crecimiento
econémico, generar empleos, redistribuir el desarrollo en el

territorio y regular el proceso inflacionario.™

1 cfr, SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Primer
Informe de Avance del Plan Global de Desarrollo 1980-1982. México,
SPP. 1981.

V cfr. FAYA, op. cit., supra nota 11.

1 Ibi dem
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EMPRESAB PUBLICAS.~ Para ampliar 1la infraestructura, los
servicios esenciales y la industria basica; expande el mercado y
mediante la extensién del bienestar social dyuda a la distribucién
del ingreso, permite generar bienes y servicios en ramas donde

comGnmente la inversién privada no acude.?

TRIBUTARIA.~ Busca ante todo la equidad; simplifica y
moderniza los sistemas recaudatorios, combate la evasién y procura
el cumplimiento de los causantes con la finalidad de acrecentar los
ingresos del Estado para permitirie cumplir con sus

responsabilidades.?

EBTIMULOS FISBCALES8.- Orientan y apoyan el crecimiento
econémico mediante la canalizacién de los subsidios hacia el
fomento de la inversién, la promocién del empleo e impuisa la
produccidn de bienes estratégicos fortaleciendo la balanza

comercial.?

DEUDA PUBLICA.- Es un instrumento complementaric para
financiar el desarrollo, pues permite al Gobierno obtener recursos

econémicos de fuentes internas o externas.?
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PINANCIERA Y MONETARIA.- Busca la estabilidad del valor del
dinero mediante el control de la oferta monetaria. Regula las tasas
de interés; controla los movimientos internos y externos de
capital, la emisién de monedas y las actividades de préstamos de

las instituciones de crédito.®

COMERCIO EXTERIOR.- Marca los lineamentos en materia de
importaciones y exportaciones convenientes para el pals; controla
los aranceles para orientar el comportamiento del mercado interno

y act&a como promotora de la captacién de divisas.®

PRECIOS Y SALARIOB.- Regula el mercado interno protegiendo el
poder adquisitivo de los trabajadores y vigilande el fndice
adecuado de utilidades de los inversionistas. Se utiliza como

mecanismo anti-inflacionario.®

EMPLEO.~ Convergen las acciones pGblicas o privadas hacia la
creacién de empleos como parte generadora de la produccién y el

bienestar social.®

TECNOLOGICA.- Estimula las innovaciones cientificas y técnicas
que incidan en la productividad y en la capacitacién social.

Procura lograr una autodeterminacién nacional de la materia.”

T

e

B 1de

;B

enm.,
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III. EVOLUCION ECONOMICA A PARTIR DE LA POSGUERRA.

A partir de diciembre de 1941 se establecieron formas de
cooperacién econémica entre los Estados Unidos de América y México,
ésto a rafz de que el primero se vio envuelto en la Segunda Guerra
Mundial. Asi, se firmé un pacto comercial que era favorable a los
Estados Unidos de América y en el cual México se comprometia a

enviarle suministros.®

Al fijarse la paridad délar-peso en $4.85,” se facilité al
vecino pais adquirir materiales y productos a un precio
relativamente bajo. Esto era parte de la contribucién de México a

la lucha contra el nazifascismo.

En la posguerra se observé una politica de penetracién
econémica a través del comercio, inversiones directas, t..:réditos y
ayudas gque constituyen los instrumentos para consolidar 1la
hegemonia norteamericana en términos econéxpicos, tecnolégicos y
politicos en su esfera de influencia cientro de la que se encuentra

nuestro pais.

Las inversiones extranjeras directas eran predominantemente

norteamericanas. En 1940 fueron el 64% del total y en 1955 del 71%,

¥ ofy. FLORES CABALLERO, Romeo. Administracién y Politica en
la Historia de México. México, Instituto Nacional de Administracién
Pablica, 1988.

¥ yid. BANCO DE MEXICO, S.A. Informes Anuales.
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seguido por Canadd (21% en 1940 y 15% en 1955), dejando en
lugares secundarios a Suecia, Inglaterra Yy Francia, estas
inversiones en términos generales se registraron en electricidad,
gas Yy agua; transportes y comunicaciones; minerfa, industria y

comercio.¥

En cuanto a los créditos exteriores, éstos se reactivan en
1942 y de esta fecha a 1952, se utilizaron $263 millones de délares
qgue representaron el 3.7% de la inversién total del pais. Esta
aportacisén de los créditos exteriores fue creciendo paulatinamente
y de 1955 a 1965 se obtuvieron $311.4 millones de d&lares (17% de
la inversién total), en resumen la participacién del capital
extranjero en la inversién total del pais entre 1955 y 1965 fﬁe de
24.6% incluyendo créditos exteriores e inversiones extranjeras

directas.®

En términos generales, al final de la Segunda Guerra Mundial
se present6 una polarizacidn aguda de la rigqueza, un crecimiento
dindmico y acelerado pero desigual y contradictorio con una
explotacién acelerada de ia fuerza de trabajo y manteniéndose una

estabilidad politica en el pafis.”

¥ ¢fr. CECERA, José Luis. Las Empresas Trasnacionales.
Editorial Caballito, México, 1970.

3 Ibiden,
% rdem. p&g. 45.
M ‘cfr. FLORES op. ¢it., supra nota 28.
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Es a raiz de la posguerra, que no sdlo se reanuda el flujo

de capital externo hacia el pais, sino que manifiesta una
participacién creciente de la iniciativa privada, aumentande 1la
relacién estado-empresas vincul&ndose los programas gubernamentales
y los intereses privados. En este periocde aparece la Asociacién de
Banqueros de México, que aunado a la confederacién Ganadera, la
camara Nacional de la Industria de Transformacién y las
Confederaciones Nacionales de Camaras Industriales y Comerciales
redondeaban la fuerte participacién privada, que por otra parte se
ve representada en empresas y organismos pGblicos.® Bajo el papel
rector del Estado la burguesfa amplia su influencia y disputa a la
burocracia la supremacia politica, ésto durante el periecdo
presidencial del Lic. Miguel Alemin (1946-1952), con anterioridad
el régimen del Lic. Manuel Avila Camacho (1940-1946), se
caracterizé por una moderada participacién del capital extranjero
Y por sus saldos favorables en la balanza de pagos, permitiendo
pagar deudas pendientes con el exterior.® En 1947 quedé resuelto
el problema que suscité la Expropiacién Petrolera, al aceptarse un
pago de $130/399,000 de dblares a la Compafifa Mexicana de Petréleo
El Aguila.” En este tiempo se utilizé una gran cantidad de dinero
extranjero, se presenté asimismo un desajuste en el comercio
exterior, arrojando a la balanza de pagos déficits crecientes y

registrandose un periodo devaluatorio de junio de 1948 a junio de

3 1dem,
3 ydem.

3% ¢fr. CECERA op. cit., supra nota 30.
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1949, fijandose en esa fecha una paridad de $8.65 pesos por
délar.”

En otros hechos, la ganaderia toma impulso con los créditos de
los bancos Agricola y Ejidal y con 1los certificados de
inafectabkilidad ganadera. En este sentido al implantarse sistemas
de riego en areas de m&s rentabilidad (norte del pais) se agudiza
la diferencia entre un sector altamente modernizado y otro con una

masa de campesinos en malas condiciones.”

En 1940 las Areas irrigadas al ejido son de 56%; en 1950, 48%;
y en 1960, 41%, transformindose las zonas ejidales en zonas de baja
productividad. El 90% de campesinos eran propietarios de menos de
5 hectareas y abarcaban el 45% de tierra laborable; el 1.4% poseian
el 34% de extensiones mayores de 50 ha. y el 0.4% tenian titules de
mas de 400 has. El incremento registrado en 1la agricultura
comercial es debido al capital privado y a la penetracién de
empresas transnacionales. Del 4% del presupuesto total que se
asignaba a los ejidatarios en 1935-40, se bajo al 1% en 1946-
1958.% En otro aspecto el sector financiero se expandié
considerablemente impulsado con fuerza del desarrollo industrial.

Tras las reuniones de Bretton Woods, México firma el Convenio del

¥ cfy. BANCO DE MEXICO, S.A., op. cit., supra nota 29.
#® cfr. FLORES op. cit., supra nota 28.

¥ yid. MEXICO A TRAVES DE LOS INFORMES PRESIDENCIALES. (El
sector paraestatal).
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Fondo Monetario Internacional para promover el desarrollo.® El
endeudamiento externo casi se duplica y la dependencia del crédito
exterior permite a los bancos internacionales influir en la
determinacién y destino de los recursos. La influencia externa se
manifiesta en ramas como la financiera, 1la industrial y la

comercial.¥

Ante esta situacién, la formacién de capital y el ahorro
internc se concentré en consorcios monop6licos y continué
acrecentdndose la penetracién extranjera via crédito, tecnologia y

empresas.*?

Por el 1lado gubernamental se procuraba una politica
nacionalista gque intentaba proteger y desarrollar los recursos
interncs, una legislacién de capital exterior y de proteccién
aduanera. El1 Estade mexicano se apoyaba en dos bases: la
vinculacién con las masas sociales (politica de masas via
sindicatos) y un extenso apafato burocratico ("Instituciones
Nacionales Revolucionarias"). En 1947 se acelerd considerablemente
la importacién de maquinaria y materias primas; la inversién

extranjera alcanzé el 25% de la inversién bruta privada, lo que en

¥ coemo consecuencia de una conferencia monetaria y financiera
de las Naciones Unidas celebrada en el afio de 1944 en Bretton
Woods, fueron creados el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento.

" cfr. FLORES op. cit., supra nota 28.

2 1dem.
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el periodo 1953-58 crecié al 40%.*’ No obstante que la inversién
piblica se oriento en gran parte a la creacién de infraestructura
para apoyar la economia, la accién gubernamental por ser coyuntural
y no planeada y coordinada, provocé dispersién y falta de criterio
uniforme en la operacién sectorial. En 1947 aparece la Ley Para el
Control de 1los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participaci6n Estatal,® con el fin de sujetarlas al Ejecutivo,
pues su control era dificil dada su gran cantidad. En 1952 se crea
el Comité de Inversiones® que sustituye a la Comisidn Nacional de
Inversiones. Entre sus propésitos estaba el planear el gasto
pGblico, sefialar prioridades, programas de inversién y concentrar
informacién de paraestatales y descentralizadas. Es este un
antecedente de la Secretaria de la Presidencia que entré en

operacién en 1958.%

Durante el periodo Ruizcortinista (1952-1958), crecidé la deuda
exterior; se presenté el desequilibrio de las transacciones de
mercancias y servicios que no se compensé; y se presenté un déficit
del grado de $1,699 millones de dflares en cuenta corriente,

durante diche sexenio, las reservas del Banco de México sufrieron

# ofr, México op. cit., supra nota 39.

“ ¢fr. Ley para el Control de los Organismos Descentralijzados
Empresas de Participacién Estatal. Diario o0ficial de 1la
Federacién. 31 de diciembre de 1947.

% ofr. FLORES op. cit., supra nota 28.

% La Secretaria de la Presidencia fue creada por la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado. Diario Oficial de 1la
Federacién. 25 de diciembre de 1958.
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reducciones entre 1953 y 54 motivando que el peso se devaluara en
abril de 1954, modificadndose su paridad de $8.65 a $12.50 pesos por
délar. La devaluacién logro corregir el déficit de cuenta
corriente e incrementar la reserva del Banco de México, tendencias
que fueron momentineas ya gue en los dos afios siguientes a 1956 se
volvié a registrar el déficit en la balanza. El desajuste se debié

a la fuerte corriente de capitales del exterior.®

El proceso de industrializacién crece al ritmo del sector
paraestatal a partir de 1946. Entre 1950 y 1959 se reestructuran
las empresas de mayor peso en la economia: Petréleos Mexicanos,
Ferrocarriles Nacionales de México, Comisién Federal de
Electricidad, Nacional Financiera, etc., creciendo significati-

vamente,

Otro aspecto a destacarse durante el sexenio del Lic. Adolfo
Ruiz Cortinez fue la creacién del Consejo de Fomento y Coordinacién
de la Produccién Nacional, que actub en dos campos béasicamente:
agricultura e industria. Se creé6 el Fondoc de Garantia y Fomento
para la Agricultura', Ganaderfia y Avicultura. Al finalizar 1958
habia una expansién industrial significativa en contraste con otros
sectores, el sistema social era un h&bil protector de los intereses

de industriales, financieros y comerciantes.®

47 BANCO DE MEXICO, Informes Anuales.

“ cfr, EQBE_S op. cit., supra nota 28.
49 ijd

50 d.
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En el curso del mandato del Lic. Adolfo Lépez Mateos (1958~
1964) se procuré seguir con el procesoc de industrializacién que
hasta entonces era incapaz de incorporar al desarrolloe a las
grandes masas. La deuda exterior se elevsé de $602 millones de
délares en 1958 a $1,724 millones en 1964 (incremento de $1,122
millones), ésto se originé en la mayor utilizacién de créditos
exteriores, causande que la balanza de pagos arrojara fuertes
saldos negativos (en cuenta corriente y comercial).’ En este lapso
el gasto en cuestiones administrativas ocupo el 41.8% del total
federal (se gasto el 39% en aspectos econémicos y el 19% en
sociales),” en 1958 sali6 a la luz la nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado gque fue base de las importantes reformas
administrativas registradas.® Fue aprobado, por su parte, el Plan
de Accién Inmediata que pretendia primordialmente: mejorar los
servicios asistenciales, educaci6én, vivienda y bienestar social,
reactivar la agricultura y la ganaderifa, enfatizar el impulso a la
industria como generadora de empleo y continuar la substitucién de
importaciones.
El crecimiento de las Instituciones Nacionales de Crédite

entre 1942 y 1959 fue de consideracién:*

S ofr, CECERA op. cit., supra nota 30.

52 yvid, FERNANDEZ SANTILLAN, José. Politica y Administracién
PGblica en México. México, Instituto Nacional de Administracidn
PGblica, México, 1980.

s Vid. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO. Diario
oficial de la Federacién, 25 de diciembre de 1958.

% cfr. FERNANDEZ op. cit., supra hota 52.
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1942 1959
BANCO NACIONAL Di: COMERCIO EXTERIOR 17.4 $406.3 MILLONES
BANCO NACIONAL DE CREDITO AGRICOLA 46.8 $902.3 MILLONES
BANCO NAFIONAL DE CREDITO EJIDAL 155.6 $1304.3 MILLONES

Por su parte, en el mismo lapso, 2los bancos oficiales
aportaron al crecimiento econémico: 1942-$377.4 millones, 1959-
$16,327.6 millones.’ El producto interno bruto en 1960 fue de
$150,511 millones de pesos a diferencia de los $39,736 millones Qe
1950. En 1960 destactd con mis del 50% de la participacién por
sectores el terciario que, atiende a actividades tales como
transportes, educacién, justicia, diversiones, etc., por lo que se
le conoce también como sector servicios. El secundario que, reGne
actividades industriales, mediante los cuales 1los bienes son
transformados en distintos grades, poco menos del 30% y el primario
que, abarca las actividades ejercidas cerca de las bases de
recursos naturales como la agricultura, la ganaderia, la pesca
silvicultura, la extraccién, etc., alrededor del 16%. En 1950 el
primario 20%, el secundario 30% y el de servicios 50%.% Esto
indica que la composicién no varia en medida alguna de importancia.
En otro aspecto, las empresas privadas siguieron creciendo al

amparo del financiamiento oficial y de la infraestructura creada.

% ofr. CAMPOS SALAS, Octaviano. Las Instituciones Nacionales

de Crédito. México, Fondo de cultura Econémica, 1960.

3 ofr. H. JAGUARIBE. Desarrollo Econémico, Politico y Social,
México. Editorial Sigle XXI, 1980.
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Se presenté el fracaso de la politica de substitucién de
importaciones y al no encontrar la férmula para producir bienes de
capital, la participacién extranjera crecid con la creacién de

plantas industrijales y en la inversién.¥

La monopolizacién trajo como consecuencia una distribucién del
ingreso mas inequitativo, el Plan de Desarrollo Estabilizador®
(66-70) persigue practicamente los mismos objetivos que el de
Accién Inmediata (62-64). Estos objetivos se encontraron en
contradiccién con las evidencias. En 1950 el 50% de la poblacién
recibié el 19% del ingreso y el 20% de la poblacién el 60% del
ingreso. En 1964 el 50% de la poblacién recibié el 15% del ingreso
Yy el 20% de la gente tuvo el 64% del ingreso total.” El
endeudamiento externo y el desequilibrio comercial se siguié
acentuando, era ya un desequilibrio estructural. El ritmo de
crecimiento de la economia entre 1940 y 1970, fue el promedio de
7%, de 1970 a 1975 del 5% y de 1975 a 1976 del 2.2%.% Esta baja no
s86lo es ocasionada por causas del momento, sino consecuencia de los
regazos acumulados. En los afios setentas se presenta la crisis
como efecto de: el deterioro del poder adquisitivo de las masas; el

estancaniento de la inversién privada; el aumento del gasto

' ¢fr., FLORES op. cit., supra nota 28.
* yid, PLAN DE DESARROLLO ESTABILIZADOR 1966-1970.
® cfr. H. JAGUARIBE op. cit.. supra nota 56.

% vid. OLMEDO, Raiil, Reforma politica. Revista de la Comisién
Federal Electoral. No. 6, junio 1977. México.



35
pGblico; el incremento de la deuda plblica; el desempleo y el
debilitamiento de nuestro comercioc exterior, aspectos que son
definitivos para que se modifigue la paridad del peso frente al
délar pasando de $12.50 a $20.00 en septiembre y deslizandose
continuamente hasta $22.80 en 1979 y $§ 26.00 en enero de 1982, es
decir, México sigue manteniendo sus caracteristicas de retraso:
exportador de materias primas; productos agricolas y energéticos
(crudo) e importador de bienes de capital, productos

industrializados, etc.®

El apoyo gubernamental ha sido, m&s que la iniciativa privada,
la politica de masas. El decenio del 70 al 80 se caracterizé por la
creacién de gran numero de descentralizados, empresas de
participacién estatal (mayoritarias y minoritarias), fideicomisos,
fondos de fomento, etc., de 80 entidades que habia en 1970 se
incrementé a 845 en 1976.% Esto fue originado entre otras cosas
por la actitud de la iniciativa privada hacia el gobiernc de no
apoyarlo firmemente, De la crisis salieron fortalecidas 1las
empresas monop6licas industriales, comerciales y financieras. Los
renglones basicos econémicos en manos del Estado crecieron
considerablemente entre 1970-1976; Petr6leos Mexicanos casi duplicé
su capacidad de financiamiento; las exportaciones pasaron de $504

millones a $600 millones; la industria eléctrica duplicdé su

¢ cfr. FLORES op. cit., supra nota 28.

2 yid. SERNA ELIZONDO, Enrique. las Empresas PGblicas en la
Economfa Nacional, México. Revista del Instituto Nacional de
Administracién Pdblica, 1980.
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Eapacidad de generacién de 6 millones de Kkilovatios a 12
millones,® en siderurgia la produccién también se duplics.
Nacional Financiera y Banco Mexicano Somex procuraron el desarrollo
de las industrias Db&sicas, fomentaron la exportacién de
manufacturas, impulsaron a industrias de interés social; y dieron
facilidades de crédito a los organismos del sector piblico. Se
crearon el Instituto del Fomento Naciocnal de la Vivienda para los
Trabajadores,® el Fondoe Nacional para el Comercio de los
Trabajadores®® y el Instituto Nacional del Consumidor;® se aumenté
la capacidad de la Compafifa Nacional de Subsistencias Populares
considerablemente,” lo mismo en los Almacenes Nacionales de
Depdsito, se realizé gran inversién en infraestructura, peroc las
presiones externas e internas y el enfrentamiento del sector
privado con el gobierno, originaron una recesién econémica con la
critica situacién en las finanzas pGblicas; se presenté como

consecuencia la devaluacién de 1976 y se acentud la crisis social.

Para el periodo de los 80, se hizo un llamado a la alianza
para la produccién, cobran importancia el petréleo y los alimentos;
para generar divisas el primero y para atender las necesidades

bisicas los segundos. Se establece la estrategia del sistema

S cofr. FLORES op. git., supra nota 28.
® Ibid.
© Ibid.
® Ibid.
¢ Ibid.
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alimentario mexicano y es fundamental la creacién de empleos. El
grado de dependencia que México ha tenido, ha sido determinante en
el curso del desarrollo observado. Los aspectos internos no superan
el peso de las causas externas en la orientacién y composicién
socio~econémica. Dentro del marco del desarrollo capitalista, unos
paises se convierten en dominadores y otros en dominados, guienes
se desarrollan con lentitud y con una eccnomifa deformada. La
llamada "ocupacién pacifica", mediante inversiones directas y
créditos exteriores, dominios comerciales, etc., forman un marco de
dependencia dificil de erradicar; mientras tanto la estructura de
la producci6ébn se mantendrd sin cambios de fondo como lo indica la
participacién sectorial dentro del producto interno bruto; en 1970,
el sector primario aporté el 11%, el sector secundario el 33% y el
de servicios el 56%. En 1979 por su parte la participacién
sectorial fue del 10%, el 37% y 53% respectivamente,® esta
Acomposicién muestra gque si bien el pais ha crecido en forma
considerable, no lo ha hecho en los renglones econ6micos gque
permitan alcanzar un desarrollo adecuado, sobre todo en términos

sociales.

A partir de 1980 la economia mexicana denota sintomas de una
acentuada dolarizacién originada por la entrada de divisas via
venta de petréleo al exterior y principalmente por conducto de un
excesivo endeudamiento externo para financiar el gasto pGblico. El1

llamado "Boom" petrolero causa gue exista un aumento considerable

% yjd. MEXICO EN CIFRAS. Nacional Financiera, S.A., 1983,
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Ael circﬁlante no respaldado por el volumen de la produccidén. Como
resultado se da un alto preoceso inflacionarie (inflacién
galopante); pérdida de poder adquisitivo y endeudamiento alto;
factores que al «coincidir con 1la cafda de los precios
internacionales de la materias primas (petréleo, café, algodoén,
etc.) ocasionan una crisis econémica y gran diferencial
inflacionario entre México y Estados Unidos, modifica&ndose dos
veces en 1982 la paridad peso-délar. En febrero de $26.00 a $38.40
Y en agosto hasta $80.00 como promedio, se establece un régimen de
austeridad en el gasto plblico repercutiendo en receso en la
economia (recesién), con el agravante de una inflacién acelerada.”
El gobierno hace frecuentes llamados en torno a la solidaridad
nacional, principalmente a 1los sectores que continGan con el
proceso de dolarizacién que lleva al peso a paridades de hasta
$130.00 por un d6lar.” La aguda descapitalizacién origina que se
pida una moratoria de 90 dfas en el pago de los servicios y
amortizacfon de la deuda externa que oscila en los 80 mil millones
de délares. La crisis econémica se manifiesta en lo politico y méds
aun en lo social. Las coyunturas hacen que durante la lectura de su v
sexto informe de gobierno el Lic. José Lépez Portillo dé a conocer
dos decretos de trascendental importancia histérica: la

Nacionalizacién de la Banca y el Control Integral de Cambios,”

® cfr. EERNANDEZ op. cit.., supra nota 52.
70 Ilgjg *

" yvid, Diario Oficial de la Pederacién, 1¢ de septienmbre,
1982, Diario Oficial de la Federacién, 13 de diciembre de 1982.
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iniciadndose una etapa nueva en la rectorfia econémica del Estado,
(se fijan dos paridades con respecto al délar: una preferencial de
$50.00 por délar y otra ordinaria de $70.00 por un délar). Las
repercusiones inmediatas son de una acentuada dificultad en su
reglamentacién e implementacién, peroc que a largo plazo seradn de
significativo alcance y positiva reorientacién en la economia. Asi
de inmediato se prevé y se anuncia el impulso a las exportaciones
y su diversificacién, a las industrias basicas y de interés social;
a la construccién de vivienda popular, al fomento y mejor pago de
los pequefios ahorradores, al abaratamiento del crédito en renglones
prioritarios, a la restriccién de importaciones superfluas y los
viajes excesivos al exterior del pais, as{ como los gastos de
divisas en otras naciones; se evita la fuga de capitales y de
metales preciosos; a la dificil pero necesaria recuperacién del
amplio mercado fronterizo; al impulso de la produccidén interna y
equilibrio de balanza de pagoes; y a un nuevo intento de
redistribucién del ingreso. La crisis es considerada como la mis
intensa en la historia de México post-revoluciocnario y se esperan
incluso bloqueos del exterior, sin embargo se considera que a
plazos posteriores, podrdn observarse resultados alentadores. Los
impactos petroleros provocan un extraordinario endurecimiento de la
presidén exterior; sus consecuencias son tales que la légica de la
politica econémica ha variado. De hecho la 16gica de la planeacién
se encuentra profundamente modificada; el valor de la moneda deja
de ser una variable de ajuste para constituir el elemento central

de la economia.
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El palis comenzé a registrar periodos intermitentes de
crecimiento m&s y mas breves, seguidos de otros cada vez més
prolongados de recesién de la actividad econémica. Al mismo tiempo,
los repentinos ajustes fuertes y sGbitos del tipo de cambio y de
los precios pliblicos cuando los desequilibrios alcanzaban niveles
inmanejables fueron minando los mecanismos de estabilizacién de la
economia, hasta que la respuesta crecientemente extendida y rapida
a cualquier movimiento de precios propicié la aparicién de

inflaciones de tres digitos en la pasada década.”

Cabe seflalar que unos afios antes, hacia fines de la década de
los setenta, el petréleo parecié ser la solucién que podria evitar
la necesidad de efectuar grandes esfuerzos para reducir los
problemas econSmicos del pais. Puesto que el agotamiento de 1la
estrategia de desarrollo seguida se manifestaba en la escasa
generaciodn de recursos para la expansién de la actividad econémica,
los ingresos provenientes del petréleo, que entonces aumentaron muy
significativamente, motivaron que se aplazara la adaptacién de la

economia.™

La urgencia por corregir los desequilibrios estructurales
cedi6 paso a la urgencia por atender directamente los rezagos con
la inyeccién de los recursos abundantes provenientes del petréleo

y del endeudamiento externo, cuyo servicio se proyectaba financiar

™ cfr, FLORES op. git.. supra nota 28.
ki ijg
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con los ingresos futuros del pais, con base en estimaciones que, a
la postre, resultaron optimistas respecto de la evolucién del
precio de los hidrocarburos en los mercados mundiales, El sector
plblico realizé grandes y costosos proyectos de inversién, cuya
viabilidad econémica dependia de las perspectivas de un crecimiento
muy elevado de la demanda interna, basadas también en las entonces
favorables expectativas del precio del petréleo, las que al no
realizarse implicaron, en buena medida, el desperdicio de 1los

recursos invertidos.™

Cabe resaltar que las expectativas del precio del petréleo que
sirvieron de base para la adopcién de las acciones emprendidas
fueron ampliamente compartidas por los acreedores del pais, quienes

pusieron a su disposicién grandes cantidades de crédito.”™

Al no materializarse las perspecti\.ras del petréleo y
revertirse, como sucedi6, el flujo de recursos externos -el pais
dejé de ser un receptor de recursos reales para convertirse en
fuente de los mismos para el resto del mundo-, la economia mexicana
se encontrd en una situacién sumamente diffcil y apremiante a
partir de la segunda mitad de 1982, caracterizada por una deuda
externa excesiva, déficit fiscales y de balanza de pagos sumamente
elevados, y desequilibrios estructurales gue lejos de disminuir se

habian agravada.

" ijg
s Ibi!!
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Hacia el segundo tercio de los afios ochenta, durante el
periodo del licenciado Miguel de la Madrid se inicié un proceso de
cambio encaminado a transformar la planta productiva, a elevar el
nivel general de eficiencia de la economia y a desarrollar un
sector exportador capaz de generar los recursos necesarios para el
desarrollo. El esfuerzo también comprendid el saneamiento de las
finanzas pGblicas, incluyendo la reestructuracién del sector
paraestatal. El cambio entrafiaba el rompimiento de inercias y el
desmantelamiento de toda una estructura de intereses que se habia
desarrollado al amparo de la sustitucién de importaciones y el
crecimiento indiscriminado del sector pfiblico. Las necesidadés del
pais, el estancamiento econdémico y las demandas sociales hacian
imperativo el cambio estructural. No era posible ignorar 1los
problemas gue el pais enfrentaba, lo cual hubiese llevado a la

inestabilidad social.™

El pais enfrentaba un retoc de enormes magnitudes que debia ser
superado para sentar las bases del desarrollo futuro. Se trataba
de un cambio profundo de estrategia, mismo gue habria de confrontar
fuertes obstAiculos, pero gue el gobierno, en su responsabilidad
constitucional, tenfa que llevar a cabo. El gobierno de 1la
RepGblica optd por romper con las inercias e iniciar un proceso de
cambio gradual pero constante, en un contexto internacional
marcadamente distinto al que habia caracterizado a la economia en

décadas previas.

7 yid. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989-1994. Diario Oficial
de la Federacién, 31 de mayo de 1989.
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Los avances realizados por el pais durante los Gltimos afios en

la correccidén de agudos desequilibrios estructurales que le
afectaban, en el marco de las peores condiciones externas de su
historia reciente y de situaciones internas desfavorables,
constituyen un valioso punto de apoyc para la superacién de los
problemas y son la base para la construccién de un futurc néas
promisorio. Asimismo se realjzaron acciones que mitigaron el peso
social de lo que fue la peor crisis de los tiempos modernos y,
mediante un gran esfuerzo de selectividad y eficiencia para hacer
m&s con menos, se avanzé en la provisién de satisfactores sociales
basicos como educacién, salud y vivienda. Hoy tenemos una economia
mas competitiva, finanzas pGblicas sanas y un sector pGblico mis
eficiente, en tamafic y productividad, para atender a las demandas
de la sociedad y del crecimiento, de la estabilidad de precios y
del mejoramiento gradual pero firme en las condiciones de vida de

los mexicanos.”

No obstante los esfuerzos de los Gltimos afios, con los gue se
obtuvieron resultados importantes, el pais continGa enfrentando
serios problemas econémicos y sociales, debido principalmente a la
combinacién de tres factores: problemas estructurales acumulados en
muchas décadas que no podfan ser corregidos en unos cuﬁntos afios,
agotamiento de recursos por u-na evolucién externa desfavorable, y
el crecimiento histérico més elevado de la fuerza de trabajo. En

los filtimos 10 afios el producto se ha estancado, con una tasa de

7 Ibid.
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crecimiento anual promedio practicamente nula. Sin duda, entre los
aspectos derivados de esta situacién el m&s preocupante es la
insuficiencia de empleos productivos y bien remunerados para una
poblacién en edad de trabajar en constante aumento, a lo que se

suma la pérdida del poder adquisitivo de los salarios.

Desde una perspectiva histérica, la crisis que afecté al pais
no pudo presentarse en peor momento. Debido a las altas tasas de
fecundidad que prevalecieron hasta 1975, y al crecimiento de 1la
poblacisén que resultd del desfase entre la reduccién de la
mortalidad y el aumento de la fecundidad, nunca en la historia
demogréfica del pais, el grupo de poblacién en edad de trabajar
crecis tan ridpidamente como en la década de los ochenta. Cuando
era necesario crear mis empleos para atender un mayor aumento de la
fuerza de trabajo, las condiciones econémicas del pais se

deterioraron significativamente.™

La tasa de crecimiento de la poblacién econSmicamente activa,
aunque en descenso, seguird siendo muy elevada en el perfcdo 1989-
1994, como resultado de la incorporacién a la fuerza de trabajo de
las generaciones nacidas en afios anteriores. Se estima gue la tasa
de crecimiento anual de la poblacién en edad de trabajar serd, en
el promedio de los seis afios, superior al tres por ciento. Sélo

para evitar que aumente el nlGmero de desempleados, el incremento de

k] ijd-
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las fuentes de trabajo debers ser de alrededor de un millén de

empleos por afio.”™

El pais necesita volver a crecer, y crecer con equilibrio y
justicia, para ofrecer oportunidades de superacién personal y
social a quienes se incorporan a la fuerza de trabajo; para que
existan los recurseos para atender a la satisfaccién de las
necesidades sociales de la poblacién; para superar con pasos
graduales pero firmes los rezagos en empleo, educacién, vivienda,
salud y, en general, en bienestar social; y para crear las bases de
la recuperacién de los salarios y de los demds ingresos de la
pobl;cibn, en especial de los grupos mds pobres en el campo y en

las ciudades.®

A fin de evitar que la tasa de desempleo aumente, la tasa de
crecimiento anual del producto debera alcanzar, tomando en cuenta
los aumentos de la productividad, un nivel superior al cuatro por
ciento. Para responder a las necesidades adicionales de empleos y
atender, gradual pero firmemente, a la correccién de los rezagos y
a la satisfaccidén de las demandas de la sociedad, el producto
debera crecer, hécia finales del sexenio, a una tasa anual cercana
al seis por ciento. Para esto, es necesario aumentar
significativamente 1los recursos destinados a 1la inversién

productiva."

™ Ibid ! o
80 Ibid.
% Ipid
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Los recursos reales disponibles en la economf{a han disminuido
considerablemente, como consecuencia de la transferencia de
recursos al exterior y el deterioro de los términos de intercambio
del pais -encarecimiento de nuestras importaciones y abaratamiento
de nuestras exportaciones-. Mientras que el pais recibia recursos
reales del exterior por alrededor del dos por ciento del PIB en
promedio durante los setenta, entre 1986 y 1988 transfiris al
extranjero casi cinco por ciento del PIB; por concepto del
deterioro de los términos de intercambio el pais dejé de percibir
otro tanto en los Gltimos tres afios, en comparacién con la década

pasada."

Ha existido insuficiencia del ahorro interno, aunque en los
dltimos afios el correspondiente al sector piblico ha aumentado, al
pasar de 3.6 por ciento en promedio anual durante 1970-1979, a 5.0
por ciento en los dltimos tres afios. Por su parte, el ahorro
privado se deterioré al pasar de 17.1 a 14.8 por ciento del
producto entre esos mismos dos periodos. La disminucién de 1la
inversién. refleja que el aumento del ahorro piiblico no fue
suficiente para compensar el deterioro de la situacién externa del

pals y la debilidad del ahorro privado.®

En 1987, la inflacién alcanzé su valor mids alto en la historia

del pais. En gran medida, esta evolucién fue propiciada por 1la

(1] Iﬁid
L] Ibig
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transferencia de recursos al exterior y el deterioro de los
términos de intercambio, que afectaron los ingresos de la balanza
de pagos y, a través de ella, el tipo de cambio, en una situacién
en gue la economia se habia vuelto muy susceptible a cualquier
ajuste de precios. Desde 1986, se produjo una espiral inflacionaria
que a punto estuve de conducir al pais a una situacién de
hiperinflacién abierta hacia finales del afio siguiente. Mediante
diversos ajustes fiscales, monetarios y crediticios, unidos a la
concertacién social de precios en el marco.del Pacto de Solidaridad
Econémica, en 1988 se logré reducir muy significativamente la

inflacién.®

con el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico,
sociedad y gobierno continfian realizande esfuerzos por erradicar
este fenbmeno. A pesar de los indudables avances en el combate a la
inflacién, atn no se consolida la estabilidad de precios y en el
_comportamiento de una parte del piblico estén presentes todavia
algunas reacciones propias del perfodo de inflacién m&s alta que

haya experimentado el pais.™

Para avanzar hacia la satisfaccién de los objetivos nacionales
en materia econémica y social, la estrategia debe atender a la
correccién de diversos problemas estructurales gque vienen gde

décadas atrds,. alguncs de los cuales se han acentuado con la

¥ Ibid.
35 ijg.
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crisis. Entre estos problemas, uno de los mis graves es el de la
concentracién del ingreso, que en buena medida fue resultado de la
estrategia de industrializacién seguida durante muchos afios, y que
favorecit6 al capital a costa del trabajo, a la industrja a costa de
la agricultura, a la ciudad a costa del campo, a la sustitucién de

importaciones a costa del consumidor.

No obstante los avances en la creacién de infraestructura, su
amplitud no corresponde a los requerimientos de la modernizacién
del pais. Durante los Gltimos cincuenta afios, la extensiédn de las
vias del ferrocarril ha permanecido pricticamente estancada. La red
carretera troncal sufre un deterioro acelerado. La estructura

_ portuaria y la flota son inadecuadas para una mayor competitividad
en el exterior, a pesar de ser el transporte maritimo el mis barato

Y en el que se mueve la mayor parte del comercio internacional.®

Diversos sectores productivos han mostrado deficiencias en su
dinamismo o, incluso, se han estancade o contraido. En 1la
agricultura existen muchas dotaciones de menos de cinco hecté&reas,
las mds de las veces de tierras de mala calidad. Esta situacién
dificulta la adopcién de técnicas modernas y eficientes. Por su
parte, elldinamlsmo de la industria tendié a desacelerarse cuando
se agotaron las posibilidades de sustitucién f&cil de
importaciones. A pesar de que las exportaciones no petroleras han

registrado un crecimiento importante durante los Gltimos afios, la

% Ibig'
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industria en general carece todavia de los niveles de

competitividad, productividad y dinamismo adecuados.¥

La creciente urbanizacién del pais ha producido una gran
concentracién de 1la actividad, gque ha producido profundos
desequilibrios en el uso de los recursos y en la distribucidn de
los beneficios del progreso. Uno de los problemas del proceso de
urbanizacién seguido es la concentracién de grandes poblaciones en
unas cuantas ciudades de gran tamafio, donde los problemas de
contaminacién, seguridad y costos en la prestacién de servicios han
alcanzado niveles muy elevados Yy preocupantes. Al mismo tiempo,
existen en el territorio poblaciones dispersas de tamafio demasiado
pequefio que dificultan la prestacién de servicios de agua potable,
alcantarillado, electricidad, salud, educacién y abasto. La

carencia de viviendas en todo el pais es elevada."

Al inicio de la presente administracién, el panorama econémico
de estancamiento y salarios reales deprimidos es desfavorable. Pero
junto con los problemas, existen condiciones y avances recientes
que habrin de contribuir a hacerles frente, sumindoseles una
estrategia econdémica adecuada, a la vez ambiciosa y realista. Entre
estos avances recientes cabe seflalar la reduccién de la inflacién,
el saneamiento de las finanzas pfiblicas, la racionalizacién de la

politica de comercio exterior del pals, el fortalecimiento de las

7 ijg
L1} IE‘Q-
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exportaciones no petroleras y la capitalizacién de las empresas del
pais que se refleja en sus menores coeficientes de endeudamiento.
Dichos avances, por parte de sociedad y gobierno en los Gltimos
afios, constituirdn un apoyo importante para la nueva estrategia

econdmica y social.¥

El pais cuenta con cuantiosos recursos humanos y materiales,
creados vy aumentados a lo largo de muchas décadas, y que serdn una
base importante para su progreso, una vez corregidos 1los
desequilibrios y superados los problemas inmediatos que
enfrentamos. "Tenemos una fuerza de trabajo con mayor escolaridad,
asi como una infraestructura educativa gue serviri de apoyo para
aumentar la calidad de la educacidn. Disponemos de una
infraestructura econémica rezagada, pero no empezamos de cero. Lo
construido en el pasado y que en diversps aspectos nos pone a la
vanguardia de los paises en desarrollo nos ayudarid a realizar
nuestros propésitos. Disponemos de vastos recursos naturales, como
el petrbleo, que sin alcanzar la contribucién de hace unos afios

seri, no obstante, una palanca importante de apoyo."®

México se encuentra situade favorablemente para la expansién
de su comercio externo, y sus bellezas naturales y tradiciones

culturales le proveen de un gran potencial para el turismo.”

% Ibid
% Ibid.
% Ibid.
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Del balance anterior resulta evidente la necesidad ineludible

de avanzar simultaneamente en los campos de la democratizacién del
pais, de la economfia y del mejoramiento social; en el ejercicio
pleno de la soberania nacional. El avance en s6lo alguno de estos

campos seria, ademis de incompleto, poco viable.”

En la actualidad, modernjzacién econémica y modernizacién
social van de la mano de la modernizacién politica, Para hacer
frente a los problemas, es necesario contar con el consentimiento,
el convencimiento, la participacién y la corresponsabilidad de la
sociedad. Se requiere la modernizacién de todos, para hacer frente
y aprovechar los retos y las oportunidades del mundo moderno. Esto
s6lo puede y debe lograrse democraticamente. El verdadero
desarrollo social se alcanza simulténeamente con el desarrollo
democritico. Este Gltimo es una exigencia redoblada de la sociedad
que se ha manifestado con especial claridad y fuerza en los dltimos

aflos.

En ' lo econdémico es imprescindible recuperar de manera
sostenida y justa el crecimiento de la produccién. El deterioro de
la situacién econémica, con 1la consecuente falta de recursos
suficientes para atender m&s decididamente a la satisfaccién de las
demandas sociales, se originé en desequilibrios de naturaleza
interna cuyos efectos fueron gravemente magnificados por fenémenos

adversos de origen externo. Es necesario superar la escasez de

? Ibid.
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recursos para la inversién y el crecimiento, que impone el servicio
de la deuda externa aunado al deterioro de los términos de
intercambioc del pais. Pero también es necesario atender a la
solucién de los demds problemas, que si bien en muchas instancias

empeoraron con la crisis, ya existian antes de ella.®

Los principales retos del pais en la actualidad tienen,
entonces, una dimensién politica, una dimensién econémica y una
dimensién social entrelazadas y complementarias que seran atendidas
a través de los tres Acuerdos Nacionales propuestos por el Lic.
Carlos Salinas de Gortari: para la Ampliacién de Nuestra Vida
Democratica, para la Recuperacién Econ6mica con Estabilidad de
Precios, y para el Mejoramiento Productivo de Nivel de vida; asf
© como mediante politicas que aseguren la participacién eficiente de
México en el mundo, en defensa de su soberania y que respondan en
beneficio del pais a los retos y las oportunidades de la creciente
integracién que, en diversos aspectos, caracteriza a las relaciones

internacionales.®

N d.
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CAPITULO S8EGUNDO L\

LAB REFORMAS RERLIZADAS

Las entidades al constituirse, tienen fijado de antemano
objetivos precisos y especificos, si no fuese asi, pr&cticamente no
se constituirian. El1 Estado promotor del bienestar social, dentro
de una economia mixta, fija cierta prioridad, determina objetivos
a corto, mediano y largo plazos, aplica reformas gue desarrollaran
las instituciones ptblicas, y que incidirdn en la sociedad vy
economia. en general, siendo necesaria una planeacién de la
administracién, ya que administrar es ver hacia adelante, pues es

obvio que no se administra el pasado.

La reforma social, promovida por 1la administracién
gubernamental, actualiza y proyecta los principios basicos de la

Revolucién Mexicana y la filosofia de la Constitucién de 1917.

Conforme a ellos se plantea el desarrollo de la sociedad con
justicia y libertad; se define un vigoroso Estado de derecho al que
se confia promover la integracién nacional, garantizar 1la
independencia politica y consumar la independencia econdémica; sé
expresa la doctrina democradtica de participacién pluralista; se
establece el sistema de economia mixta; se confiere al Estado
responsabilidades de recteoria y de gestién del desarrollec, sometido
éste a criterios del interés de la nacidén; se fundamenta el derecho

del Estado en la explotacién de los recursos estratégicos; y se
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apuntan los derechos sociales para igualar a los desiguales en

oportunidades y seguridades.

Esta reforma social se manifiesta a través de tres vertientes
fundamentales: la reforma politica, la reforma administrativa y la

reforma econémica.

Los programas de reforma en los &mbitos politico, econémico y
administrativo, que decde las administraciones pasadas han recibido
un impulso creciente, no surgen a partir de una iniciativa
particular, son ma3s bien el resultado de una serie de intentos de
reorganizacién y ajustes llevados a cabo a través de la evoluciédn

hiétérica del pais.

La reforma politica encuentra un antecedente en la legislacién
maderista de 1911, mediante la cual los partidos mexicanos tuvieron
existencia legal.” A partir de entonces se han emprendido
numerosas acciones que buscan una mayor legitimidad del poder

piblico y el fortalecimiento de nuestro sistema democréitico.

La reforma econémica, que en la actualidad responde a un
programa sistemdtico y coherente de desarrollo, ha sido, en gran
parte, la respuesta gubernamental a la necesidad de adecuar el
sistema fiscal de acuerdo a las condiciones imperantes en nuestro
pais, con el fin de hacerlo mis progresivo y proporcionar asi a la

poblacién mayor igualdad de oportunidades.

% ¢fr. FAYA, op. cit., supra nota 11.
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La reforma administrativa moderna nace en 1921, al emitirse el
primer reglamento de gobierno y es resultado de un largo proceso de
reorganizacién a través de mds de ciento cincuenta afios de
desarrollo del sector pfiblico mexicano. Comprende un gran nGmero de
acciones realizadas con el fin de adecuar y modernizar el aparato

gubernamental para el Sptimo cumplimiento de sus atribuciones.

Por Gltimo es importante sefalar que las tres reformas
mencionadas tienen como guia y objetivo los propésitos establecidos
en el proyecto nacional que surge a partir del movimiento armado de
1910 y se encuentra plasmado en la Constitucién Politica de nuestro

pais y que es base de la pretendida reforma social.

I. LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

Desde su campafia presidencial, José Lépez Portillo habia
anunciado que su gobierno se empefiaria en objetivos tan importantes
como los energéticos y los alimentos, extrajo la conclusién de que
cualquier intento por conducir al pais hacia etapas superiores de
desarrollo social, requeriria primero de un esfuerzo de concordia,
de reencuentro politico con el pueblo y con los factaores de poder,
ademés de organizar al gobierno, porgue era necesario retomar las
fuentes originales que habfan fortalecido al sistema politico
mexicano para enmendar las desviaciones que amenazaban con hundir

al pais en una de las mayores crisis de su historia.™

% vid., LOPEZ PORTILLO, José. Discursos de la cCampafia
Presidencial. México, Secretaria de la Presidencia, 1976.
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Las vias que el entonces candidato 'seleccioné fueron: la
Alianza para la Produccién, 1la Reforma Politica, 1la Reforma
Administrativa y 1la Reforma Fiscal, para mencionar 1las mnéas

significativas.”

La Alianza para la Produccidn, como presupuesto para acometer
la reforma econdmica, era un llamado a la unidad que queria la
coincidencia de todos los sectores productivos en la tarea por
alcanzar una mis justa distribucién del ingreso nacional, crear mas
empleos y, para cerrar el circulo, incrementar la productividad

como factor de desarrollo y bienestar.

La necesidad de ensanchar el sistema participativo que
regimenes anteriores habian propiciade y de enriquecer las
posibilidades de soluciones democraticas, impulsd al titular del
Ejecutivo a promover las iniciativas de reforma politica que se
concretaron en las adecuaciones a los articulos 6, 41, 51, 52, 53,
54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115 constitucionales
Yy en la expedicién de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y

Procesos Electorales del 31 de diciembre de 1977.

Las reformas introducidas conforman un nuevo sistema para la
integracién de la Cémara de Diputados, mediante la supresién de
Diputados de Partido y una més efectiva participacién de 1las

minorias que, con ello pueden aspirar a convertirse en mayorias

7 Ibidem.
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para gobérnar o0 por lo menos a gue sus opiniones sean sopesadas por
las mayorias, segln se expresa en la exposicién de motivos de las
iniciativas o, para decirlo en términos del propio Presidente de la
RepGblica, "para que su pensamiento tenga significado politico e

influya en las decisiones gubernamentales."

En adelante, el sistema electoral, se compondrd de “un
dominante mayoritario con representacién proporcional gque mantiene
la tradicién democritica del pais, pero que incorpora a las
minorfas para totalizar el sistema de decisiones, por una parte y
que legitima la lucha de 1la disidencia, sin deterioroc de 1la

integracién y la unidad nacional, por la otra."”

La elevacién de los partidos politicos a rango constitucional
como formas superiores de asociacidn politica; la consolidacién de
la asociacién politica, como forma de participacién ciudadana de
caridcter intermedio; el registro condicionado y 1la eventual
invalidacisén como medio para que todo el espectro ideolégico esté
representado sin caer en la pulverizacién o fragmentacién excesiva;
el mejoramiento de métodos internos de seleccidn de candidatos y
dirigentes, como formas de preservar su ohservancia en beneficio de
los electores; una nueva organizacién electoral, para imparcializar

los procesos mediante 6rganos responsables de la preparacién,

% vid,, SECRETARIA DE GOBERNACION. Exposicién de Motivos de la
Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales,
México, 1977.

% -Ibidem.
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desarrollo y vigilancia de las elecciones federales; son, en suma,
los conceptos politicos méAs sobresalientes de la reforma

lépezportillista.

si la Reforma Politica implica la movilizacién politica de la
socjedad, la Reforma Administrativa constituye la necesaria y

correspondiente movilizacién estructural de las instituciones.

La Reforma Adwinistrativa no constituye una finalidad en si
misma sino "uno de los medios wds importantes para traducir en
hechos 1los objetivos del desarrollo social y econémico que 1la
filosofia politica de 1la Revolucién Mexicana plantea como
necesarios en esta etapa de la historia del pais",'™ porque la
administracién piblica es el vinculo primordial entre el Estado y
la sociedad, entre el gobierno y los gobernados; no sustituye a la
accidén politica sino que se inscribe en ella. Jesls Reyes Heroles
dijo en la Tercera Reunién de la Reptiblica, gue una buena politica
se correlaciona con una buena administracién como requisito para
gue se puedan programar objetivamente las acciones y evaluar

responsablemente sus resultados.!®

Alejandro Carrillo Castro, afirmaba en 1977 que la Reforma

Administrativa constituye "un esfuerzo permanente, continuade y

™ yid., RUIZ MASSIEU, José Francisco. Los Efectos Juridicos
de los Planes Gubernamentales. Un Tema Administrativo. México, Ed.
ANDAAP, 1981.

W cfy. FLORES, op. cit., supra nota 28.
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sistemitico que (debe) ir madurando con el tiempo; que (tendria)
sus altas Yy sus bajas; que (tendrd) gque transitar por.sus fases de
planeacién y preparacién de alternativas, hasta llegar al momento
de la toma de decisiones gque conducen a la ejecucién de las

acciones especificas de reforma",'”

Hasta antes del gobierno del presidente Lépez Portillo, el
pais no contaba con un plan de desarrollo socioeconémico coherente
y articulado, ello impedia o frustraba los intentos de una Reforma
Administrativa cabal, ni siguiera al principio de su mandato fue
posible contar con é€l; asi que hubo de elaborar un programa global
como marco de referencia que precisara con claridad los objetivos
generales y particulares y sentara las bases metodolégicas, que
permitieran concebir y formular programas articulados y compatibles
entre si. Deberia contener también las estrategias para
instrumentar los proyectos especificos, considerando ademas que el
aparato burocratico dependiente del Poder Ejecutivo se constituia,
al inicio de su mandato, por un conjunto complejo de mis de
guinientos organismos estructurados juridica y administrativamente

de diversas maneras y bajc distintas denominaciones.

A partir del plan o programa global de referencia el Ejecutivo
Federal se propuso orientar el proceso de reforma hacia 1la

consolidacién de un régimen democratico en el que los gobernados

12 yjd., CARRILLO CASTRO, Alejandro y GARCIA RAMIREZ, Sergio.
Las Empresas PGblicas en México, México, Miguel Angel Porraa, 1983.
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fortalecieran su confianza en las instituciones y en 1los
gobernantes, porque asi se les garantizaria la seguridad juridica,
la certidumbre en el ejercicio de sus derechos y asuncién de sus
responsabilidades. Esto implica fortalecer las instituciones que en
base a la Constitucién el puebloc ha venido estableciendo y en
Gltima instancia el compromiso de mejorar la Administracién de

Justicia.'®

La reforma deberia también encontrar los instrumentos y
mecanismos gue propiciara, de una parte, el robustecimiento de las
funciones gue el sistema federal de la Constitucién atribuye a cada
uno de los poderes y niveles de gobierno y, por la otra, una nas
amplia y mejor coordinacién y coparticipacién de la federacién, los
estados y los municipios en los procesos de desarrollo econémico y

social del pais.

Era necesario contar con personal que honesta y eficiente-
mente, y en un marco de respeto a sus derechos, hiciera posible el
manejo permanente y constante del proceso de reforma. Esto
implicaba el establecimiente de un sistema de administracién y
desarrolleo de personal. Se necesitaba también gque se asegurara la
congruencia entre objetivos y acciones de la administracién para
precisar avances, detectar desviaciones, rezagos y responsabilida-

des; en suma posibilitar la evaluacién de los resultados obtenidos

% yid., SPP, Plan Global de Desarrollo 1980-1982, supra nota
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mediante la adopcién de la programacién como instrumento

fundamental para ello.

Basico y elemental era “organizar al gobierno para organizar
el pais mediante una reforma administrativa para el desarrollo
econémico y social que contribuyera a garantizar institucionalmente
la eficiencia, la eficacia, la congruencia y la honestidad de las

acciones pdblicas".'™

El Programa de Reforma Administrativa del presidente José
Lépez Portillo, esguem&ticamente comprende diecisiete programas
generales que aspiran a alcanzar cinco objetivos bisicos, en cinco

etapas que no se corresponden necesariamente con los objetivos.

Los objetivos globales son: Organizar al gobierno para
organizar al pais; adoptar la programacién como instrumento
fundamental de gobierno; establecer un sistema de administracién y
desarrollo del personal publico federal; contribuir al
fortalecimiento del federalismo; y, mejorar la administracién de

Justicia para fortalecer las instituciones.'®

Los programas generales son: Estructura orgénica y funcional
de la Administracién Piblica Federal; bases legales; organizacién

Y métodos; orientacién, informacidén y gquejas; planeacién,

™ Ibidem.

% ofr., FLORES, op. cit., supra nota 28.
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programacién y presupuesto; financiamiento; ejecucién del
presupuesto; contabilidad gubernamental; informacién, estadistica
y archivos; informé&tica; evaluacién; recursos materiales;
administracién y desarrollo de recurses humanos; fortalecimiento
del federalismo; apoyo a la organizacién de los poderes Legislativo
y Judicial y coordinacién con el Ejecutive Federal; administracién

de justicia; y comunicacién social.'™

Las etapas se pueden enunciar de la siguiente manera: Reformas
institucionales; reformas sectoriales; coordinacién intersectorial;
reforma de ventanillas; y administracién y desarrollec de

personal.!”

El acceso al primer objetivo global obligaba a encuadrar las
acciones de reforma, en un proceso constitucional, permanente,
articulado y participativo que fortaleciera la responsabilidad de
los titulares de las dependencias y entidades en los proyectos de
su competencia. Se requeria pues, contar con instrumentos legales
para simplificar las estructuras de la Administracién Piblica

* Mexicana porque implicaba una revisién a fondo de toda la

organizacién gubernamental.

Esta transformacién exigia contar con esos instrumentos

legales para: Simplificar las estructuras; evitar duplicidades;

1% rbhidem.

107 id,
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regularizar las dependencias cuya organizacién no fuera idénea;
racionalizar las concurrencias y equilibrar funciones; buscar que
se presupueste en base a programas; promover la eficiencia y la
honestidad en la ejecucién de las tareas; permitir al titular del
Ejecutivo realizar reuniones de gabinete por sectores; establecer
la organizacién sectorial para efectos de coordinacién
programadtica; asignar 1la coordinacién de resultados, de la
Administracién Piiblica Federal, directamente bajo la

responsabilidad del Presidente de la RepGblica.'®

La respuesta a estos requerimientos fueron:

La Ley Orgdnica de la Administracién PGblica Federal,
publicada el 29 de diciembre de 1976.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Plblico Federal.

La Ley General de Deuda Piblica.

El Decreto por el cual se adicionaron diversos articulos de la
Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

El Decreto gue adiciona el articulo 39 de la Ley de Contratos
y Obras Pablicas.

El Decreto que adiciona la Ley de Inspeccién de Adquisiciones.

Esta instrumentacién legal permitia una reestructuracién que
evitaba duplicaciones, precisaba responsabilidades y facilitaba la

coordinacién de las acciones plblicas. Solamante la Ley Org&nica de

108 Ibig‘
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la Administracién FPGblica Federal implicé la creacién de seis
nuevas dependencias, la desaparicién de dos y una mis racional
redistribucién de funciones que ha permitide dfirmar a los
conocedores del Programa de Reforma 1976-1982, que ella significa

el cambio m&s profundo realizado en la historia.

La Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal
adelantaba en su exposicién de motivos gue se trataba de "realizar
los ajustes indispensables que (permitieran) evitar las
duplicaciones existentes, precisar las responsabilidades y

simplificar estructuras",'®

Se crearon cinco nuevas Secretarias de Estado y un
Departamento Administrativo; se revisaron y ajustaron las funciones
en diecinueve de las veinte dependencias directas del Ejecutivo; se
redujeron cincuenta y cinco concurrencias con trescientas seis
funciones especificas a treinta y ocho, aumentando las dltimas a

trescientas cuarenta.

Las funciones mAs importantes de regulacidn, programacién,
presupuestacidén, evaluacién y control, fueron reasignadas a la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, para evitar 1la
incongruencia en su ejercicio. Con ello se eliminaban también las
comisiones que antes se habian intentado como forma de dar unidad

a funciones tan intimamente relacionadas.

19 1LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. Diario
Oficial de la Federacidn, 29 de diciembre de 1976.
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Funciones de apoyo global como la estadistica y contabilidad,
antes asignadaé a las Secretarfas de Industria y Comercio y
Hacienda y Crédito PGblico fueron absorbidas también por la

Secretaria de Programacién y Presupuesto.

De esta manera la Secretaria de Programacién y Presupuesto uno
de los polos del eje sobre el que giraria la Administracién
Pablica, serfa la encargada de elaborar los planes nacionales y
regionales de desarrollo econémico y social, asfi como de programar
su funcionamiento -tanto por lo que toca a la inversién como al
gasto corriente- y de evaluar los resultados de su gestién. Ademéas,
a fin de realizar adecuadamente el control presupuestario y contar
con la informacién necesaria para sus labores de programacién se le
adscribié la preparacién de la cuenta de la Hacienda PGblica y el

Sistema Nacional de Estadistica.!!’

El otro polo del eje, la Secretaria de Haclenda y Cré&dito
PGblico, fue objeto de una severa revisién y, como consecuencia,
muchas de sus funciones fueron reasignadas a las Secretarias de
Programacién y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial y de
Comercio; debido a la importancia creciente del crédito interno y
externo para el financiamiento del desarrolle nacional, se
fortalecieron -sus funciones en esta materia tanto en la Ley

Organica de la Administracién Plblica como en la Ley de Deuda

19 ofy. CECERA, op. cit., supra nota 30.
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PGblica, para convertirla en la otra secretarfa globalizadora del

sistema.!"

El sector rural fue fortalecido en cuanto se integraron,
programiaticamente, la administracién de los insumos, el riego y la
tenencia de la tierra y las funciones antes dispersas en las
Secretarfias de Agricultura y Ganaderia y 1la de Recursos
Hidrdulicos, se reunieron en la Secretaria de Agricultura vy
Recursos Hidraulicos, que asume todas las atribuciones de las
funciones menos algunas que se adjudicaron a otras ramas de la

Administracién Pidblica.

La vivienda, el desarrollo urbano y otras cuestiones conexas,
antes asignadas a las Secretarias de Obras PGblicas de Patrimonio
Nacional, de Agricultura y Ganaderia, de Recursos Hidraulicos, de
Salubridad y Asistencia y de la Presidencia se agruparon y dieron
contenido a las funciones de la Secretaria de Asentamientos Humanos

y Obras Pfiblicas.

La nueva Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial se
integré con las funciones de la del Patrimonio Nacional y las
relativas a la entonces Secretaria de Industria y Comercio, salvo
algunas ya mencionadas. Esta tGltima se integra con las funciones
que ya tenia en materia de comercio internc y externc y recibe
otras de Hacienda y Crédito Pablico, asi como de Relaciones

Exteriores.

"M cfr. FLORES, op. cit., supra nota 28.



qB

El Departamento de Pesca recibié funciones de la antes
Secretarfa de Industria y Comercio y algunas de Recursos
Hidrdulicos. Es importante mencionar que este Departamento con la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidr&uljcos y la de Patrimonio
y Fomento Industrial agruparon funciones gue constituyen
importantes instrumentos para lograr objetivos prioritarios del
régimen: garantizar la alimentacién del pueblo mexicano y el uso

racional de los energéticos.

Otras variantes menos significativas se atribuyeron a las
Secretarias de Gobernacién, Trabajo y Previsién Social, Marina,

Comunicaciones y Transportes.

Mucho se ha escrito sobre la estrategia del Estado Mexicano de
crear entidades u organismos paraestatales. Las empresas pGblicas
en México representan, de cualquier manera, un  renglén
importantisimo en el desarrollo del pais. A partir de 1925 el
sector paraestatal se ha desarrollado tanto que'la posibilidad
normativa de coordinacién y control gque se adscribia al Presidente

de la Repfiblica, era ya casi imposible.

En efecto, si en 1930 existian s6lo dieciséis entidades de
este tipo, en 1940 eran ya setenta y una, en 1950, ciento cincuenta
y una, en 1960, doscientas sesenta y dos, en 1970, casi seiscientas

y en 1976 llegaban ya a mis de novecientas.'?

"2 yijd, PARDO, Ma. del carmen, COMENTARIOS SOBRE LA LEY DE
ENTIDADES PARAESTATALES. México, Foro Internacional, octubre-
diciembre de 1986, nhim. 2 vol. XXVII.
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Era pues, imperativo integrar normas orgdnicas para reqular el
establecimiento, funcionamiento y «coordinacién del universo
paraestatal, méxime que mas de la mitad del gasto pfliblico se

canalizaba ya por su conducto.

En tal virtud la Ley Orgénica de la Administracién PGblica
Federal dispone que sflo por Acuerdo del Ejecutivo Federal se
pueden crear este tipo de entidades y le faculta para determinar
agrupamientos por sectores definidos, a efecto de que sus
relaciones con el Ejecutivo Federal se realicen a través de la
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que en cada caso
designe como coordinador del sector. Los titulares de estas
dependencias, en tanto que cabezas de sector asumen la
responsabilidad de programar, coordinar y evaluar la operacién de
las entidades, as_i como estudiar y proponer las reformas
administrativas que se considera necesario efectuar en relacién a

ellos.

De acuerdo a la Ley gque se comenta, la Administracién PGblica
Paraestatal se integra con los organismos descentralizados, las
empresas de participacién estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las

instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos.

Finalmente la Ley Orgénica .de la Administracién PGblj :a

Federal determina la posibilidad de utilizar reuniones de gabinete
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para definir y evaluar la politica del gobierno federal en acciones
en gue intervenga mis de una dependencia o entidad y se faculta al
Presidente a crear unidades de apoyc como Srganos de la propia
Presidencia. Tal es el caso del Acuerdo de creacién de 1la
Coordinacién General de Estadios Administrativos que, con
neutralidad y apoyo politico, se encarga de llevar a cabo el
programa de Reforma Administrativa hacia los objetivos
establecidos. Se establece también 1la desconcentracién como
herramienta administrativa para atender eficazmente y con

eficiencia los asuntos plblicos.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico establece
las normas generales, referentes a todo el gasto plblico tanto del
gobierno central como de las entidades paraestatales. Con ella
descentraliza el proceso presupuestario y permite a la Secretaria
de Programacién y Presupuesto contar con elementos para dar

congruencia y unidad a dicho proceso.'”

La Ley General de Deuda Piblica tiene como propésito
fundamental recoger en un solo ordenamiento las diversas
disposiciones en la materia para clarificar y precisar las bases
sobre 'las cuales el sector pliblico puede hacer uso del
financiamiento. Se refuerza asi el control de la Secretaria de

Hacienda y Crédito PGblico sobre la deuda pfiblica y se fortalece el

3 LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO. Diarie
0Oficial de la Federacién, 31 de diciembre de 1976.
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papel del Congreso de la Unién como vigilante, sobre los limites y

la naturaleza del endeudamiento ptiblico.'™

Se expidieron normas relativas a la adquisicién, uso,
conservacién, _reposicién y disposicién de bienes muebles e
inmuebles en la Administracién PGblica Federal, se agilizaron los
procedimientos y se revisé el sistema de contratos de obras, con el

objeto de mejorar los sistemas de administracién de recursos.

Finalmente se definieron los mecanismos de evaluaciones en
cada dependencia al tiempo gue se creaba, a nivel global, la
Coordinacién General del Sistema Nacional de Evaluacién en la

Presidencia de la Rep@iblica.

A este mismo objetivo obedecid la creacién del Sistema
Nacional de Informacidn dentro de la Secretaria de Programacién y

Presupuesto. '’

La realizacién del tercer objetivo exigfa instrumentar un
sistema racional y congruente de los recursos humanos al servicio-
de la Administracién PGblica que, de una parte, incrementara la
productividad, mejorara ia coordinacién interinstitucional,

ahorrara recursos del erario vy, de otra, que evitara

% LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA. Diario Oficial de la
Federacién, 31 de diciembre de 1976.

W cfr, FLORES, op. cit., supra nota 28.
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desplazamientos inconvenientes de colaboradores de base por los de
confianza; que relacionara el uso de plazas y, finalmente, de
manera tangencial, que permitiera hacer un mejor uso del transporte
pGblico, disminuir 1la congestién de tré&nsito, fortalecer la

integracién familiar y reducir la contaminaci6én ambiental.

El Ambito tradicjional de gobiernos inherente a un sistema
federal como el mexicano, impulsé al régimen de Lépez Portillo a
fijar como un muy importante objetivo: el cuarto de la Reforma,
porque considerd que a partir de la existencia de los tres niveles
de gobierno: el federal, el estatal y el municipal, el pais podria
organizarse politica y administrativamente mediante mecanismos de
coordinacién que propiciarin que las decisiones y acciones de
gobierno se adoptaran y realizaran, en la medida de lo posible, con
la participacién de los destinatarios del servicio. Esto implicaba
la neceﬁidad de considerar las particularidades especificas de las
distintas zonas o regiones del pafs, a fin de promover el
desarrollo socioceconémico con una estructura politica de operacién

y procedimientos homogéneos en las entidades federativas,!®

Hacia este objetivo se encaminé la reorganizacién, en 1978
primero, y la transformacién después, de los comités Promotores del
Desarrollo Socioeconémico (COPRODES), que habian venido credndose

desde 1971.'7

U6 Thidem,

" yid. PICHARDO PAGAZA, Ignacio. Introduceién a la
Administracién Plblica en México, México, INAP, 1984.
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Las expectativas, las funciones y los objetivos asignados a

los COPRODES habian excedido a su operacién real no obstante los
logros que con ellos se habian alcanzado. Esta conviccién y la de
que Federalismo, Planeaci6n y Desarrollo Regional son las tres
vertientes de mayor trascendencia, con los cuales estan
relacionados 1los COPRODES impulsé al programa de Reforma
Administrativa de Lépez Portillo a inscribir a los COPRODES en el
esquema orientador gue representaba el Plan Global de Desarrollo y

que implicaba un Sistema Nacional de Planeacién.''

En mayo de 1976 se habia publicadoc la Ley General de
Asentamientos Humanos que conferia a la entonces Secretaria de la
Presidencia atribuciones en materia de desarrollo urbano, para
auxiliar y asesorar a 1los gobiernos 1locales Yy municipales.
Congruentemente, el Ejecutivo expidié un decreto en junio de 1976,
mediante el cual los COPRODES se encargarian per una parte, de
promover y coordinar las actividades federales en relacién con los
asentamientos humanos en sus respectivas entidades y, por la otra,
ejercerian una serie de funciones que en esta materia deberian
coordinarse con la Comisién Nacional de Desarrolle Regional y
Urbano, que también reestructuraba funcionalmente. Como
complemento, se modificé el Reglamento Interior de la Secretaria de
la Presidencia para encomendarle el Secretariado Técnico de los

COPRODES a la Direccién General de Desarrollo Regional y Urbano.!"

"% ofyr. SPP. Plan Global de Desarrollo, 1980-1982, supra nota

9 cfr, SPP. Resefia del Seminario sobre Aspectos Juridicos de

la Planeacién en México, supra nota 1.
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El acuerdo presidencial de 6 de diciembre de 1976, que
propiciaria la celebracién de los Convenios Unicos de Coordinacién,
la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal del mismo mes
y afio, transformaron el sistema Nacional de Planeacién y Desarrollo
Regional que tenia en la cGspide a la Comisién Nacional de
Desarrollo Regional y Urbano, y en la base a los treinta y un
COPRODES para que en adelante se distribuyera entre la Secretaria
de Programacién y Presupuesto y la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Pliblicas. Esta Gltima Secretaria, mediante la
Comisién Nacional de Desarrollo Urbano, creada en junic de 1977,
que presidia el Titular, formularia el Plan Nacional de Desarrollo

Urbano.

Los avances obtenidos con la formalizacién del Plan Global de
Desarrollo y con los estudios de Reforma Administrativa, han hecho
posible el replanteamiento de los COPRODES, como consecuencia de lo
cﬁal en la Quinta Reunién de la RepGblica los Ejecutivos Estatales
y el Ejecutivo Federal suscribieron un Acuerdo de coordinacién que
establecia los nuevos compromisos adquiridos por ambos 6rdenes de
gobierno para la constitucién de Comités Estatales de Planeacién
del Desarrollo o COPLADES. Con ello el régimen pretendia eliminar
las interferencias que impedfan la congruencia entre la vertiente
regional de planeacién y programacién para el desarrollo y los
esfuerzos que en esta materia desplegaba el Ejecutivo Federal, para

armonizar y dar vigencia al Sistema Nacional de Planeacién.'?®

20 ofy, PICHARDO, op. c¢it., supra nota 117.
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Se consideraba gque la nueva politica fiscal se sustentaba en

tres reformas fundamentales: la tributaria, la administrativa y en
la coordinacién con las entidades federativas y que con ello se
podria cumplir la promesa de que los beneficios del crecimiento

econémico acelerade habian de repartirse con eguidad.

Se insinuaba aqui la respuesta de la administracibn del
régimen actual en esta materia y en el marco del cuarto objetivo de
la reforma administrativa. A continuacién se refieren brevemente

las diferentes acciones especificas:

Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal para canalizar
recursos crecientes hacia las entidades federativas y los

municipios.

Incorporacién de nuevos criterios para asignacién de
participaciones estatales mediante la inclusién en el fondo,
de la totalidad de los impuestos federales y no sélo de los
menos dindmicos. Con esto se heneficiaba a los estados de

menor desarrollo relativo.

Participacién de los gobiernos estatales en la formulacién de
iniciativas, politicas e instrumentos en su caricter de

autoridades fiscales.
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Convenios de colaboracién administrativa en materia fiscal
federal que confirman la confianza en la capacidad técnica y

de ejecucién de las administraciones estatales.'¥

Otros mecanismos de coordinacién que han de mencionarse son:

Sistema Nacional de Planeaci6én de los Asentamientos Humanos en
base al Plan Nacional de Desarrollo Urbano y los planes en

zonas conurbanas, estatales y municipales del mismo orden.

Asistencia técnica de la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras PGblicas a los distintos niveles de gobierno para la
formulacién de planes y compatibilizacién de objetiveos y

estrategias.

El Sistema Alimentario Mexicano que contiene las estrategias
Y los programas para dar participacién a las administraciones
estatales; que prevé apoyos institucionales para aumentar y
mejorar los canales de produccién, distribucién  y

comercializacién de alimentos basicos.

La Ley de Fomento Agropecuario como complemento del Sistema
Alimentario Mexicano revitaliza el concepto de propiedad como
funcién social e institucionaliza la colaboracién interguber-
namental para las tareas del desarrollo agropecuario, asi como

la produccién de los alimentos b&sicos que el pais requiere.

2 Ibidem.



77
El Plan de Desarrollo Industrial, permitié concretar estimulos
fiscales, crediticios, tarifarios y de equipamiento previstos
para ser otorgados por el gobierno federal, sobre propuestas
de los gobiernos estatales elaborados en base a sus

respectivos planes de desarrollo urbano.

Se ha propiciado el establecimiento de Comités Estatales de
Productividad y Capacitacidén y Comisiones de Seguridad e
Higiene que aseguran una adecuada coordinacién en materia

laboral.

Reuniones y eventos que conjuntan los criterios de
funcionarios federales, estatales y municipales en &reas de
trabajo concurrentes o de interés comGn con objeto de mejorar
la capacidad de los recursos humanos de las administraciones
estatales y municipales. Entre ellas las de funcionarios
fiscales, procuradores, oficiales mayores, delegados federales
y directores de trabajo, jefes de registre civil, responsables
de archivo, administrativos e histéricos estatales vy
municipales; y, lo méds importante, las reuniones de 1la

RepGblica.

Asesoria técnica en materia de reforma administrativa del Jefe
del Ejecutivo Federal a los estados y municipios a través de

la Coordinacién General de Estudios Administratives.'?

ko3 Ibig'
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La consecuciétn del quinto objetivo del Programa de Reforma
Administrativa emprendido por el presidente José Lépez Portillo ha
propiciado, en su esfera competencial el establecimiento de
vinculos de colaboracién entre autoridades y particulares mediante
una efectiva accién de participacién ciudadana llevada a cabo por
la Direccién que la Ley Orgédnica de la Procuraduria General de

Justicia del Distrito Federal estructuré al efecto.

La humanizacién de la justicia penal requirié de cambios
sustanciales en la legislacién, en los procedimientos, préacticas e
instalaciones del sistema, que han pernitido revalorizar la funcién
del Ministerio PGblico como representante social, por una parte, y

el respeto a la sustantividad del ser humanoc como tal.

Por otra parte, el descenso del precio del petréleo y de otras
materias primas frend el crecimiento de las exportaciones, aceleré
la dindmica de las importaciones y llevé al gobierno mexicanoc a
solicitar un mayor crédito externo para disponer de recursos. El
desequilibrio que padecian los paises industrializados condujo a la
agudizacién de las politicas proteccionistas y al aumento de las
tasas de interés, lo cual provoéé, en nuestro pais, la disminucién

del turismo, menor productividad y fuertes fugas de capital.'®

£l gobierno de la RepGblica, con el fin de aliviar la presién

de la crisis tomé de inmediato las siguientes decisiones:

B ofr. FLORES, op. cit., supra nota 28.
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defender el peso, modificar la politica cambiaria, convertir los
dep6sitos en moneda extranjera en pesos, nacionalizar la banca,
crear un fondo nacional de solidaridad y modificar la estructura

del Banco de México.'®

La defensa del peso tuve como probésito frenar la fuga de
capitales, la especulacién y los intereses ajenos a los nacionales.
Al modificar la politica cambiaria con la introduccién del sistema
de paridad dual, sustituido por el control generalizado de cambios
el 12 de septiembre de 1982, se intentaba neutralizar los efectos
de la recesién mundial sobre la economia mexicana, principalmente,
los impactos de la devaluacién del peso y la disminucién del

crédito externo.

Independientemente de las diversas medidas adoptadas para
hacer frente a los problemas econdmicos derivados de la falta de
liquidez, especulacidén, inflacién y presiones para liguidar los
préstamos vencidos, estos persistieron y hubo necesidad de
instrumentar otras politicas para superar la crisis. Con ésta,
aumentaba la incertidumbre, la inflacién se salla del control, el
déficit presupuestario era cada vez mayor, la fuga de capitales y
la especulacién de divisas se intensificaban y el sector privado
daba la impresién de aprovechar la coyuntura a su favor. Los

llamados a la unidad perdieron fuerza y se desvirtuaba la

124 Ibi gem .
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responsabilidad de los sectores pGblico y privado, acusidndose uno

al otro, de los desequilibrios econémicos que padeciamos.'®

La crisis sin embargo, aumentaba y en medio de ella, el 192 de
septiembre de 1982, el presidente José Lépez Portillo decreté la
nacionalizacién de los bancos privados al terminar la concesién a
los particulares para incorporarlos al servicio “"directamente a la
Nacién". Con esta medida, agregdé el Presidente, “combatiremos 1la
especulacién abierta y hasta institucionalizada. Le quitaremos a la
inflacién los abundantes impactos especulativos que hemos wvenido
padeciendo, tan s6lo porque-los mirgenes de intermediacién bancaria
Y la demanda de d&élares fue brutal, envenenando nuestra

economia®,'®

Los objetivos de las priwmeras medidas scbre la nacionalizacién
de la banca, dadas a conocer el dia 4 del mismo mes, incluian el
fortalecimiento del aparato productivo y distributivoe para atenuar
los efectos de la crisis financiera; disminuir 1las presiones
inflacionarias y restablecer la confianza de los ahorradores. Asi
como dos paridades oficiales, la preferencial fijada en 50 pesns
por délar y la ordinaria en 70 pesos por 'délar, y nuevas

disposiciones sobre tasas de interés.

Con la nacionalizacién de la banca, se modificaron las

condiciones del sistema financiero, se dio una nueva estructuracién

3 Tdem.

126 Idem
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juridica a este servicio piblico , asi como a la naturaleza de sus
propietarios, los tipos de instituciones que lo integran, la forma
de participacién en la planeacién del desarrollo y las modalidades
que asumi6é la banca dentro de la administracién pGblica federal.
Por tanto, al adquirir la nacionalizacién de la banca rango
constitucional, el Estado se reservd las operaciones del servicio

bancario y crediticio.

El 18 de noviembre de 1982, entrd en vigor una adicién con el
parrafo quinto, al articulo 28, para incluir la actividad bancaria
dentro de las areas prioritarias. Unas reformas al texto de las
fracciones X y XVIII del articulo 73, gque dan al Congreso
facultades para legislar sobre servicios de banca y crédito y se
refieren al régimen para determinar el valor de la moneda. Y, una
adicién al articulo 123, apartade B, con la fraccién XII bis, en la
cual se define que las instituciones bancarias y sus trabajadores
regirdn sus relaciones laborales con base en lo dispuesto en este

apartado.

El Fondo Nacional de Solidaridad se credé con la finalidad de
recibir aportaciones voluntarias para la amortizacién de la deuda
plblica o para las indemnizaciones generadas por la nacionalizacién
de la banca y, el Banco de México, por su parte, dejé de ser
sociedad mercantil para convertirse en organismo ptblico
dascentralizado' con personalidad juridica, patrimonio propioc y

facultades de banco central y de emisién finico de la Nacién.'”

ki) Idem .
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IX. LA RENOVACION MORAL PARA EL CAMBIO.

El dltimo cuarto de 1982, la economia mexicana vivié una de
las crisis m&s dramiticas de su historia. Esta crisis, fue
resultado de la combinacién de una serie de factores, entre ellos:
baja productividad, hiperinflacién, incremento de 1la tasa de
desempleo, elevado déficit pGblico y del circulante, disminucién de
la capacidad de ahorro, devaluacién aguda del peso y pérdida de la
soberania monetaria, agotamiento de las reservasg internacionales y

una deuda externa de gran magnitud.'®

Todo esto se conjugé con una situacién mundial caracterizada
por recesidn, dificultades para mantener la dindmica econémica y
desempleo en la mayorifa de los paises gque aunada a la baja de los
precios del petréleo, la disminucién de posibilidades de obtener
crédito y los incrementos en las tasas de interés, afectaron de

manera considerable a México.

La situacién econémica del pails se volvid mds critica con la
implantacién del control generalizado de cambios, al nacionalizarse

la banca privada el 12 de septiembre de 1982.

La politica del gobierno del presidente De la Madrid se basé,
principalmente, en siete tesis rectoras: nacionalisme revoluciona-

rie, democratizacién integral, sociedad igualitaria, renovacién

128 Igem
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II. LA RENOVACION MORAL PARA EL CAMBIO.

El Gltimo cuarto de 1982, la economia mexicana vivié una de
las crisis mas dramiticas de su historia, Esta crisis, fue
resultado de la combinacién de una serie de factores, entre ellos:
baja productividad, hiperinflacién, incremento de la tasa de
desempleo, elevado déficit pGblico y del circulante, disminucién de
la capacidad de ahorre, devaluacién aguda del peso y pérdida de la
soberania monetaria, agotamiento de las reservas internacionales y

una deuda externa de gran magnitud.'®

Todo esto se conjugé con una situacién mundial caracterizada
por recesién, dificultades para mantener la dindmica econémica y
desempleo en la mayoria de los paises que aunada a la baja de los
precios del petréleo, la disminucién de posibilidades de obtener
crédito y los incrementos en las tasas de interés, afectaron de

manera considerable a México.

La situacién econémica del pals se volvié mds critica con 1la
implantacién del control generalizado de cambios, al nacionalizarse

la banca privada el 12 de septiembre de 1982.

La politica del gobierno del presidente De la Madrid se basé,
principalmente, en siete tesis rectoras: nacionalismo revoluciona-

rio, democratizacién integral, sociedad igualitaria, renovacién

" Idem.
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moral, descentralizacién de la vida nacional, desarrollo, empleo y

combate a la inflacién, y planeacién democritica.'®

El nacionalismoc revolucionario se concibe como la idea gque da .
continuidad a nuestra historia y se consolida en la Revolucién
Mexicana con el nacicnalismo politico, nacionalismo cultural y
nacionalismo econémico. En ese sentido, Nacionalismo y Revolucién

se consideran como conceptos inseparables.'®

"La historia nos ha hecho nacionalistas por necesidad vital de
subsistencia ante las ambiciones y agresiones externas, asi como
ante las fuerzas de disgregacién gque nos efectaron en otros
tiempos. Somos revolucionarios por voluntad permanente de
constitulr la sociedad libre, justa y préspera gue ambicionamos los

mexicanos. #it

En la democratizacién integral se parte del perfeccionamiento
de nuestro sistema democrdtico que conlleva a "la participacién
popular en la integracién del poder, gobierno de las mayorias y

respeto a la representacién de las minorias".™?

'® SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA. Las Razones y las Obras:
Ccrénica del Gobierno de Miguel de la Madrid. México, 1984.

90 Ihiden :
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La sociedad igualitaria implica eliminar las diferencias
sociales; lograr el acceso a la educacidén en todos los niveles y a
los servicios pGblicos de salud y seguridad; ejercer el derecho a
la vivienda; tener empleo y sistemas modernos y eficientes de
abasto popular. Es decir, alcanzar un mejor nivel de vida significa
corregir los desequilibrios econémicos y recuperar las bases del

crecimiento. ™

La rencvacién moral se concibe como un esfuerzo "“por volver a
la sobriedad y austeridad propias del régimen republicano y a
supeditar todo interés personal o de grupo a los intereses de la
Nacién'. Responde a una constante demanda popular y se entiende
como urgente necesidad politica. Exige, asimismo, el cumplimiento
escrupuloso de las leyes, la intransigencia frente a la inmoralidad
plblica o privada y el combate a la corrupcién o, para decirlo en
términos del Ejecutivo, "Renovacién moral significa gobernar con

ejemplo".

La descentralizacién se considera como un imperativo para
consolidar un desarrollo equilibrado y firme que implica el
fortalecimiento de la democracia y el reconocimiento de la
estructura del sistema federal de gobierno, esto es, 1la
participacién igualitaria de 1los Estados en 1la toma de

decisiones.'¥

133 IEIQ
14 Ibi a
135 Ibi g



85

Desarrollo, empleo y combate a la inflacién representan las
prioridades del ré&gimen y dan las pautas en la definicién y
aplicacién de las politicas que permitirin el cambio estructural y
la recuperacién econémica del pais. Con el desarrollo se activara
la planta productiva para aumentar el empleo y el poder adquisitivo

se proteger& reduciendo las tasas de inflacién.'

La planeacién democrédtica, en este caso, se considera como el
procedimiento mas adecuado para conducir al gobierno conforme a la

voluntad politica.'

Para superar la crisis, sin embargo, se realizaron reformas y
adiciones a la Constitucién Politica, a fin de llevar a cabo
acciones que lograrin el cambio estructural y el desarrollo del
paiz. Las mds importantes fueron el desarrollo econémico y social:
rectoria del Estado, economia mixta y planeacién nacional,
desarrollo rural integral, derecho a la salud y responsabilidad de
los servidores ptGblicos. Junto con ello, se instrumentaron tres
medidas fundamentales: el Programa Inmediato de Reordenacién
Econ6mica, la reestructuracién de la banca y 1la elaboracién e

instrumentacién del Plan Nacional de Desarrollo.'

1?7 Ibig
1% ofr, FLORES, op. cit., supra nota 28.
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Las reformas y adiciones a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73

de contenido econémico, definieron 1las A&reas estratégicas
reservadas exclusivamente al Estado, abrieron la posibilidad de la
participacién de los sectores privado y social en el impulso de las
&reas prioritarias del desarrollo; dieron facultad al Estado para
planear ese desarrollo y regular el servicio pGblico de banca y

crédito como una actividad prioritaria reservada al Estado.

El articulo 25 constitucional confirma el principio de
legalidad de la rectoria del Estado, garantiza el desarrollo
integral, fortalece la soberanfia nacional; a través de la economia
mixta participan los tres sectores en las diferentes actividades

productivas y s6lo en las estratégicas puede intervenir el Estado.

El establecimiento de planeacién democréitica, las bases de la
formulacidn, instrumentacién, control y evaluacién del Plan
Nacional de Desarrollo y la coordinacién consensual entre la
Federacién y los estados estén previstas en el articulo 26 de la

constitucién.

Al articulo 27 se le adicionan las fracciones XIX y XX que
introducen las condiciones de la imparticién de justicia agraria y
el fortalecimiento de seguridad juridica de tenencia de la tierra

e introducen el concepto de "desarrollo rural integral®.

La reserva de las 4reas estratégicas al Estado y la

posibilidad de organizar e impulsar las dreas prioritarias con los
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otros sectores, se sefialan en el pArrafo cuarto del articulo 28.
También se protege a la industria y el comercio, se introduce el
concepto Yprictica monop6lica" y se permite al Estado contar con
los organismos y empresas necesarias para manejar las 4&reas

estratégicas.

Se agregaron al articulo 73 las fraccliones XIX D, E y F que
facultan al Congreso para expedir leyes sobre planeacidn y todo lo
relativo al desarrollo econbémico; promocién de la inversién
mexicana, regulacién de la inversién extranjera, transferencia de
tecnologia y generacién, difusién y aplicacién de los conocimientos

cientificos y tecnolégicos necesarios para el desarrollo nacional.

Se adiciond al parrafo del articulo 42 que "toda familia tiene
derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley
establecerd los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar

tal objetivo'". Asimismo, establece el derecho a la salud.

El artfculo 21 se modificé en cuanto al tiempo de arresto por
violaciones a reglamentos gubernamentales y de policfa. Se fijan
las sanciones correspondientes a esa violaciones y el monto de las

multas aplicadas.

Los articules 74, 76, 127 y 134 y el ¢titulo cuarto
constitucional  fueron reformados. Son  relativos a la

responsabilidad de los servidores pfiblicos.
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El articulo 115 se modificé para fortalecer al Municipijo. ¥,
con la introduccién de los trabajadores bancarios en el articulo
123, apartado B, quedan bajo el mismo régimen que los demés

trabajadores al servicio del Estado.

El 4 de diciembre de 1982, el presidente De la Madrid presentd
ante el congreso una iniciativa de reformas y adiciones a la Ley
orgadnica de la Administracién Pdblica Federal (LOAPF), gue fue
aprobada el 23 del mismo mes. Con ellas se pretendié que 1la
Administracién Pdblica contard con una infraestructura orginica
capaz de instrumentar programas y acciones con mecanismos dglles y

eficaces.

A la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), seglGn el
articulo 32 de la LOAPF, se le responsabilizé de la planeacién
nacional del desarrollo y la modernizacién de 1la administracién
pGblica federal. Entre otras funciones, se lextvasigné la
reglamentacién integral del gasto pﬂblico; la fiscalizacién y el

control de obras ptiblicas.

Nuevas funciones se adicionaron a la Secretaria de Hacienda y
crédito PGblico (SHCP), como las de proyectar, calcular ingresos de
las entidades gubernamentales, establecer criterios, precios y
tarifas a los servicios y bienes plblicos y planear, coordinar,

evaluar y vigilar el sistema bancario del pais.
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Se creS5 la Secretaria de 1la Contralorfa General de la
Federacién (SECOGEF), articulo 32 bis, para normar y vigilar los
sistemas de control de las diversas entidades del gobierno y el

manejo de los bienes nacionales.

La Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial desaparecié
y sus funciones pasaron a otras dos de reciente creacién, segGn los
articulos 26, 33 y 34 de la LOAPF, la Secretaria de Conmercio y
Fomento Industrial y la Secretaria de Energia, Minas e Industria
Paraestatal. También se cred SEDUE a fin de integrar las politicas

de desarrollo urbano con las de vivienda y ecologfia.

Dentro de la Secretaria de la Presidencia se integraron la
direceién del Secretariado Técnico de Gabinetes, encargada de
coordinar las politicas y programas gubernamentales, principalmente
de economia, asuntos agropecuarios, salud y comercio exterior. La
Direccién de Asuntos Juridicos y la Direcci6n General de
Comunicacién Social que informa de las actividades presidenciales,
difunde en los medios de comunicacién las acciones del Ejecutivo y

estimula la participacién ciudadana.

El presidente De la Madrid, durante su discurso de toma de
posesién el 12 de diciembre de 1982, puso en marcha un Programa

Inmediato de Reordenacién EconSmica (PIRE) con medidas para
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recuperar la estabilidad econémica y lograr el cambio
estructural.'” Factores como deuda externa, descenso en 1la
productividad, elevada inflacién, déficit presupuestario, falta de
divisas, escaso ahorro interno, excesiva dependencia de importacién
de bienes de capital e insumos y problemas monetarios vy
financieros, dieron lugar a la instrumentacién y aplicacién del

PIRE con el fin de reactivar el crecimiento econémico.

Las acciones planteadas en el PIRE para enfrentar la crisis
entuvieron orientadas a proteger el ewpleo, el consumo bisico y la
planta productiva; a recuperar las bases del desarrollo econdémico
Yy a combatir la inflacién, la inestabilidad cambiaria y la escasez
de divisas. También pretendié la conduccién estatal del desarrollo,
el mejoramiento de las formas de organizacién y produccién en el
canpo que impulsarédn el desarrollo rural integral, y el cambio en

el proceso de industrializacisén del pais.'?

En é1 se destacd que los principales elementos que limitan el
crecimiento econémico del pais, elevan las tasas de inflacién y
propician crisis en la-balanza de pagos, son la restriccién de
recursos externos, la insuficiencia del ahorro interno y 1la

magnitud de los desajustes de las finanzas pablicas.'!

3% .yid, DE LA MADRID, Miguel. Informes de Gobiernc, México.
Talleres Graficos de la Nacién, 1988,

141 Ibi ]
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Para alcanzar los objetivos de los 10 puntos planteados en el
PIRE, el gobierno adopt6é las siguientes medidas: austeridad en el
gasto pfiblico, reorientacién del programa de inversiones,
proteccién al empleo, apoyo a la planta productiva, continuacién de
las obras en proceso, reestructuracién del sistema financiero, un
nuevo sistema cambiario, fomento al ahorro interno, fortalecimiento
de los mecanismos de captacién de ingresvos pGblicos, canalizacién
del crédito a las prioridades del desarrollo nacional, aliento a
las exportaciones, tracionalizacién de importaciones, reformas
constitucicnales para reforzar la rectoria econémica del Estado y

modernizacién de la administracién pablica.'?

El PIRE "constituyé la primera linea de estrategia de un
compromiso de planeacién que después se plasmb, con su doble
perspectiva de coyuntura y mediano y largo plazos, de reordenacién
econdémica y cambio estructural en el Plan Nacional de
Desarrollo".i Sin embargo, la estrategia del Programa fue
rebasada por los problemas econénicos Y hubo necesidad de
reforzarla para aminorar los efectos de la crisis, El Programa
debié precisar la forma de actuacién del Estado, el tipo Ade
desarrollo econémico del pais y el marco de accidén de los sectores
privado y pGblicos. Incluir aspectos relevantes de las opciones de
politica econdémica, tales como sus ventajas y desventajas, prever

las posibilidades de adaptar el manejo de esos instrumentos a las

ut Ibig
' cfr. FLORES, Op. cit., supra nota 28.
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nuevas circunstancias y dar soluciones concretas; destacar las
politicas y acciones para alcanzar el objetivo de la planta
productiva y sefialar lo que debe entenderse por flexibilidad de los
precios y tarifas de bienes y servicios del sector pGblico y
definir los criterios de evaluacién del gobierno sobre sus

diferentes empresas.

El 2 de enero de 1983 se iniciaron formalmente las
negociaciones para analizar, evaluar y determinar el alcance de la
nacionalizacién y con ello proceder a la indemnizacién de los
afectados. La Comisién Nacional Bancaria y de Seguros emitié el 4
de febrero de ese afio una circular en la cual estipuld gue la banca
nacionalizada deberia entregar el dia 24 a la SHCP un avalGo de sus
acciones representativas del capital social, para que ésta
determinara el monto del pago correspondiente. De esta manera, la
cantidad a pagar por cada accién fue fijada por la SHCP con base en

el Dictamen del Comité Té&cnico de Valuacién.

El Consejo del Fondo Nacional de Solidaridad (FNS) creado en
septiembre de 1982, para pagar la deuda externa y la indemnizacién
de los ex-banqueros, acordé el 11 de febrero de 1983 destinar los
recursos captados al pago de amortizacién de la deuda de proyectos
de desarrollo rural. Fue sustituido por el Fondo Nacional de

Solidaridad para el empleo y desarrollo.

Una vez determinada la forma en que se realizaria el pago de

las acciones de la banca nacionalizada, la administracién de De la
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Madrid inicié una nueva organizacién del sistema financiero y
bancario, como parte importante de la estrategia de reordenacién
econémica del pais. El objetivo de 1la actividad bancaria seria
garantizar una intermediaci6én financiera eficaz, una adecuada
rentabilidad y una aplicacién estricta de la técnica en esta &rea.
Los recursos captados por la banca se canalizarian a financiar los

sectores y actividades prioritarios.'™

La escasez de divisas para importar insumos y materias primas
necesarias en el aparato productive y para la amortizacién de la
deuda externa del pais; el desconcierto ocasionado en el exterior
por la inestabilidad financiera, los efectos de la devaluacién del
peso, particularmente en las zonas fronterizas y la fuga .de
capitales, originarcn gue el gobierno implantara el 10 de diciembre

de 1982 un nuevo control de cambios.

Dicho control de cambios operé el dia 20 del mismo mes hasta
1984, con el propésito de manejar el mercado de divisas, recuperar
la confianza en el mercado internacional, alentar la repatriacién
de capitales, fomentar las exportaciones, promover el turismo y
fortalecer las relaciones econémicas de la frontera con las &reas

extranjeras.

En la iniciativa presidencial de Ley de Planeacién, aprobada

por el Congreso el 30 de diciembre de 1982, y cuya responsabilidad

1w Ipidﬁm
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recayé en la Secretarfia de Programacidn y Presupuesto, cumple la
funcién de organizar las acciones gubernamentales y 1la
participacién de los sectores social y privado para el logro de los
objetivos nacionales. Es un proceso de participacién social que
concilia y conjunta esfuerzos; con ella, la independencia y
soberania nacionales tienen mayor consistencia y se preserva y

mejora el régimen democratico del pais.

La Planeacién es el medic para alcanzar 1la igualdad de
derechos y oportunidades de 1la poblacién; contribuye a la
realizacién eficiente y responsable de las funciones pblicas;
coordina los niveles federal, estatal y municipal para planear el
desarrollo y avanzar en la politica de descentralizacién, y orienta
las actividades econfmicas para superar la actual crisis. Se define
un sistema nacional de planeacién democrdtica y es permitida la
intervencidn en los foros de consulta popular a las organizaciones
de obreros, campesinos, grupos populares, instituciones académicas,
profesionales y de investigacién; de los organismos empresariales

y de otras agrupaciones sociales.'$

con el propdsito de establecer las bases y mecanismos para la
planeacién nacional, fueron modificadas disposiciones de la Ley
organica de la Administracién Piblica Federal, de la Ley de

Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico Federal y de la Ley

WS LEY DE PLANEACION. Diario Oficial de la Federacién, 5 de
enero de 1983.
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General de la Deuda PGiblica. El articulo 26 constitucional fue
reformado para establecer el Sistema Nacional de Planeacién. La
obligatoriedad de la planeacién para la administracién pGblica

federal es uno de los elementos esenciales de este sistema.

El proceso de instauracién del Sistema Nacional de Planeacién
Democrdtica es parte del esfuerzo de los gobiernos posrevoluciona-
rios por impulsar el desarrollo nacional mediante un adecuado

sistema de administracién de los recursos humanos y materiales.

En el articulo 26 constitucional fue estipulado gque el Estado
deberia integrar el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, a
través de instrumentos normativos operativeos, de control y de
operacién. DBentro de los primeros se incluyeron el Programa
Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, estratégicos e
institucionales. En los operativos, los programas anuales, la Ley
de Ingresos, Presupuesto de Egresos, Convenios Unicos de Desarrolle

e instrumentos administrativos.

La planeacién es considerada como la expresién de la rectoria
estatal porque el Estado rige, orienta y conduce el desarrollo, a
través del cual la sociedad en su conjunto estid obligada a
participar para garantizar el proceso democrdtico y su ajuste a los
preceptos constitucionales. Ademas, colaborard en la supervisién
del cumplimiento de planes que se convertiri&n en instrumentos

reales. La planeacién en México, entonces, se convierte en un
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instrumento de comunicacién, orientacién e induccién de 1la

actividad social.

Para la formulacién del Plan Nacional de Desarrcllo (PND) se
organizaron, en febrero de 1983, 19 foros de consulta popular, en
los cuales se realiz6 un diagnéstico de los problemas del pais y un
proceso de didlogo y discusién, via el sistema nacional de
planeacién democratica. Las estrategias, programas y metas para el
desarrollo del pais se integran en el Plan Nacional de Desarrollo

1983-1988.'

La regulacién de la renovacidn moral se funda en las reformas
al titulo cuarto constitucional sobre las responsabilidades de los
servidores pGblicos y a los articulos 22, 73 fraccién VII, 74
fraceién Vv, 76, 94, 127 y 134, que sustituyen la palabra
funcionario pGblico por la de servidor pGblico. El 127 es relativo
a las remuneraciones de los servidores pfiblicos y el articulo 134
sobre losg recursos econémicos y el procedimiento de licitaciones
pliblicas. El acuerdo del 14 de diciembre de 1982, sobre las bases
administrativas generales respecto a la asignacién y uso de bienes
y servicios que se pongan a disposicién de los funcionarios y
empleados de las dependencias y entidades de la administracién

ptiblica federal.

4 pY,AN NACIONAL DE DESARROLLO 1983-1988. Diirio Oficial de la
Federacién, 31 de mayo de 1983.
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Asimismo la renovacién moral se basé en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servideores PGblicos gue abrogé la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién
del D.F. ¥y de los Altos funcionarios de los Estados de 1980. Las
adiciones y reformas al Cédigo Penal para aumentar los castigos a
conductas ilicitas de los servidores pGblicos e incorporar las
fiquras delictivas en las que é&stos pueden incurrir, las Reformas
al co6digo Ccivil relativas a la reparaciébn del dafic moral, el
Acuerdo del 4 de febrero de 1983 respecto a los criterios para la
aplicacién de la Ley Federal de Responsabilidades a famliliares de
los servidores pGblicos; las reformas y adiciones a la Ley General
de Bienes Nacionales; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacién de Servicias; las reformas y adiciones a la Ley de Obras
Pdablicas, y la presentacién anval de la declaracién de los bienes

de los gue laboran en el sector pGblico.

De la misma forma se dercgaron, por una parte, las
disposiciones que dieron origen a las coordinaciones: general del
sistema nacional de evaluacién de proyectos; de desarrollo y la de
desarrollo de centros turisticos, asi como las unidades de
coordinacién general del pregrama de productos basicos y de
estudios administratives. Y, por otra, queddé instaurado el Sistema
Nacional de Salud, se inicié la descentralizacién del misme sector

y se reformé la Ley del ISSSTE.™

W Ibiden.
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Los objetivos de la polftica de descentralizacién inteﬁtaron,
por su parte, desconcentrar facultades y decisiones a las
representaciones federales; impulsar la transferencia de A&reas
operativas y de servicios a los gobiernos de los estados y
continuar la reubicacién de personal y oficinas fuera de la ciudad

de México.

El Convenio Unico de Desarrolleo (CUD) fue suscrito en 1983,
con el propdésito de promover el desarrolle inteqral de las
entidades federativas; sustituye al Convenio Unico de Coordinacién

que funcioné en el gobierno del presidente Lépez Portillo.

El articulo 115 constitucional fue reformado para otorgar
nuevas facultades y responsabilidades al Municipio. Incluye
recursos y fuentes fiscales propias para atender las demandas de
los gservicios de 1la poblacién y fortalecer su participacién

politicas.

Esta reforma generaliza la representacién proporcional a los
municipios del pais, permite el acceso de los partidos de oposicién
al ayuntamiento; precisa el procedimiento a seguir para 1la
suspensién de los ayuntamientos, se refiere a la destitucién de las
autoridades municipales, otorga facultades a los ayuntamientos para
expedir los bandos de policfa y buen gobierno, asi como los
reglamentos y cuestiones administrativas de observancia general,

sefiala su competencia minima, autoriza 1la asociacién entre
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municipios, indica los rubros econémicos a favor de las haciendas

de los municipios.'®

En octubre de 1983 se realiz6 la Consulta Popular sobre la
Reforma Municipal, se dio apoyo a los municipios para que
estai‘)lecieran vinculos entre los ayuntamientos y los poderes
estatales y se otorgé asesoria en cuanto a 1la concertacién de
convenios intermunicipales, municipio-Estado y Estado-federacién.
El Centro Nacional de Estudios Municipales se cre6é en 1984 para
apoyar el proceso de reforma municipal, perfeccionar los mecanismos
de promocién, concertacién del sistema institucional que contribuya

al cumplimiento de dicha reforma."

Cada dependencia gubernamental se comprometié a elaborar un
programa de descentralizacién gque incluirfa, entre otras cosas,
funciones, recursos presupuestales y personales, la coordinacién de
acciones entre el gobiernc y la entidad respectiva y su reubicacién
territorial. La Secretarfa de Educacién PGblica y los Gobiernos
Estatales ratificaron 12 convenios para descentralizar la educacién
bésica y normal. En ellos se establecidé la transferencia a los
estados de los recursos financieros requeridos por esos servicios.
Se subrays que le Gobierno Federal conservaria sus facultades para

definir los planes de educacién en todo el pais y loc relativo al

8 cfr, MARTINEZ CABANAS, Gustavo. La Administracién Estatal

Y Municipal de México. México, INAP-CONACYT, 1985.

¥ ofr, PICHARDO, op. cit., supra nota 117.
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control, supervisién y evaluacién del funcionamiento general del

sistema educativo.'®

La Secretaria de Salubridad y Asistencia cambié de nombre por
el de Secretaria de Salud, para fortalecer su papel como cabeza del
sector. El Sistema Nacional para el Desarrecllo Integral de la
Familia (DIF) se integrd al sector salud y sus funciones guedaron
bajo la coordinacién de la Secretaria de Salud. La Ley General de
Salud entro en vigor el 12 de julio de 1984. Con ella se reglamenté
el derecho a la proteccidn de la salud gque tiene cada persona, en
los términos del articulo 42 constitucional; se eséablecieron las
bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y se
definié la forma en que participarian la Federacién y los Estados

en materia de salubridad general.

También empez6 a aplicarse la Ley Federal de Vivienda. Con
ella, se cred el Sistema Nacional de Vivienda y se ratificé a SEDUE
como la responsable de todo lo relative a esta materia. Al mismo
tiempo, se hicieron reformas y adiciones a la Ley General de
Asentamientos Humanos para apoyar las acciones federales, estatales

y sectoriales relativas al ordenamiento y regulacién del desarrollo

urbano. !

0 ypidem.

¥ rbid.
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La Ley del Seguro Social fue reformada respecto al pago de
cuotas, a los grados de riesgo segGn el tipo de empresas y a las

facultades y atribuciones del IMSS y sus delegados,'?

Una Nueva Ley Federal de Turismo abrogé la del 15 de enero de
1980, e incluye reglas para programar, promover y conservar zonas
turisticas del pais, y dar proteccién y auxilio a turistas. A su
vez, prevé el establecimiento de zonas de desarrolle prioritario,
la creacién de la Comisién Intersecretarial Ejecutiva de Turismo,
la capacitacién de los recursos humanos y mecanismos para fomentar

esta actividad.

En ese afic se realizé la Consulta Nacional sobre
Administracién de Justicia, para lo cual se organizaron diez
comisiones. Abarcaron las dreas de amparo, justicia penal, civil,
familiar, administrativa, laboral, agraria, politica y buen

gobierno, mercantil y seguridad pablica.'®

Las reformas al cédigo Penal para el Distrito Federal en
materia de Fuero ComGn y para toda la Repliblica en materia de Fuero
Federal se refieren a los delitos contra la salud y a los que
cometen los servidores piblicos. Las reformas al Cédigo Federal de
Procedimientos Penales precisan los procedimientos para 1la

investigacién y la sancién de hechos presumiblemente delictivos.

152 I.Ei g
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Asi, establece en las fases de averiguaciones previas, de
preinstfuccicn, instruccién, juicio y ejecucién de sentencia, la
conciliacién entre intereses atendibles, recta defensa del
inculpado, proteceién a la victima del delito y mejora la
imparticién de justicia.

Empez6 a funcionar el Programa de Simplificacién
Administrativa con la intencién de agilizar trémites, superar la
calidad de los servidores pGblicos y modernizar la administracién
pGblica: Incluye a todas las dependencias gubernamentales y esta
bajo la supervisién de la Secretarfa de la Contraloria General de

la Federacioén.

Se establecieron lineamentos sobre Inversién Extranjera, a
través de los cuales el gobierno sefiala que la Ley para promover la
Inversién Mexicana y Regular la Extranjera permanecerfa sin
modificaciones porgque cumple con sus funciones adecuadamente y es
flexible para que las autoridades encargadas de su aplicacién lo
hagan satisfactoriamente. En el documento se establece una politica
administrativa, sistemstica y selectiva; contiene una lista de las
actividades industriales prioritarias susceptibles de recibir
inversién extranjera y define lineas de accién.

El 17 de junio de 1985, por medio de un acuerdo presidencial,
la Secretaria de Gobernacién convocd a los partidos politicos, a
las asociaciones politicas nacionales, a 1las organizaciones

sociales, a 1las instituciones académicas y a los ciudadanos en
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general, a participar en audiencias pGblicas de consulta sobre la

renovacién politica electoral.

El pluralismo politico se fortalecié con la incorporacién de
dos nuevos partidos politicos a la vida nacional, el Auténtico de

la Revolucién Mexicana y el Mexicano de los Trabajadores.'™

El Sistema Nacional de Control, Fiscalizacién y Evaluacién fue
puesto en operacién en 1985 con el propbésito de garantizar 1la
aplicaci6n efectiva de los recursos de la administracién pGblica.
Las contralorias internas tuvieron una mayor participacién en el
examen y evaluacién del control de las diversas instituciones. La
contraloria gubernamental amplié su cobertura a aspectos

financieros, de legalidad y de operacién de las mismas.

Bajo el Sistema de Control y Evaluacién Gubernamental se
agruparon los instrumentos que se manejaban con anterioridad. asi
se tendria una sola coordinacién y criterios uniformes gque
permitirdn una mejor operacién. Este sistema permitié a 1la
Contraloria la realizacién de sus furciones con un nGmero reducido
de'personal. ¥, en el &rea regional, se 1levé a cabo la
fiscalizacién de la aplicacién de los fondos pGblicos federales

transferidos a los estados. Se concertaron acuerdos de coordinacién

para establecer los sistemas estatales de control y evaluacién;

[E2] IEiQ
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perfeccionar los 6rganos internos de control y verificar 1la

normatividad que regula el manejo de sus propios recursos.'®

El Prcgrama sobre Procuracién e Imparticién de Justicia,
aprobado en 1985, persigue la consecuci6én de los siguientes
objetivos: reforma juridica para construir un derecho moderno y
justo; reorientacién a fondo de las instituciones gque procuran e
imparten justicia; modificacién en la formacién y en la conducta de
los servidores pfiblicos gque prestan los servicios de procuracién e

imparticién de justicia en el smbito del Poder Ejecutivo Federal.

El mejoramiento de la procuracién e imparticién de justicia se
ha logrado con los cambios a diversos ordenamientos del &rea de la

justicia, entre los cuales destacan:

Reformas a la Ley Org&nica de la Procuraduria General de la
RepGblica:

"[...] se supedita con toda precisién la actuacién de 1la
Policia Judicial Federal al Ministerio PGblico Federal; pretende
dar fluidez a la procuracién de justicia, por medio de 1la
desconcentracién de atribuciones, no s6lo de oficinas; favorece la
claridad en el sistema de guerella cuando estén de por medio
intereses pblicos; y se busca la idoneidad de los servidores que

deben ingresar a la institucién, "

155 Ihjd

6 ofy. Partido Institucional Revolucionario. Las Siete Tesis
Rectoras de Miguel de la Madrid. PRI, 1982.
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Modificaciones a los libros Primero y Segundo del C6digo Penal

para el Distrito Federal en Materia de Fuero ComGn y para toda la
Reptiblica: "[...] se reformd el sistema de perddn del ofendido y se
mejors la materia de prescripcién. Se modificé la tipificacidén de
los delitos, transformando algunos de ellos bajo el titulo de cuya

sancién se impone por la via de multas o arrestos."'¥

Reformas a los articulos 1916 y 2116 del cédigo civil para el
Distrito Federal en Materia ComGn y para toda la RepGblica en
Materia Federal, relativas a las relaciones familiares y a 1la
reparacién del dafio moral y, expedicién de la Ley sobre Justicia en

Materia de Faltas de Policia y Buen Gobierno del Distrito Federal.

Se impulsd la modernizacién de 1las Procuradurias y sus
institutos técnicos y de formacién profesional; la Procuraduria
General de la RepGblica inicié su desconcentracién y puso en
practica su sistema de delegaciones de circuito, creando las
delegaciones de procedimientos penales del Ministerio PGblico
Federal en el D.F. Asi se crearon dieciocho delegaciones
regionales, que abarcan todos los circuitos judiciales del pais. Se
duplicé el nGmero de agencias del Ministerio PGblico a 110 y se

crearon 160 agencias del "Ministerio Pidblico Itinerante".

Ademds se reformaron las Leyes General de Presupuesto,

Contabilidad y Gasto PaGblico; Federal del Trabajo y Federal de

157 Ihi d.
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Aguas. Se expidié la Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo
cientifico y Tecnolégico, la Ley sobre el Sistema Nacional de
Asistencia Social, la Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional
en Materia Nuclear y la del Articulo 31 Constitucional Relativa a
Comercic Exterior, y un reglamento nuevo interior de la Loteria
Nacional para la Asistencia PGblica y, se abrogé la Ley que creé el

Instituto Mexicano de Comercio Exterior.'!

La gravedad de la crisis ocasionada por los sismos de 1985, la
disminucién de 1los ingresaos por concepto de exportacién de
petr6leo, mids los problemas de pagos al sistema financlero
internacional, condujo al replanteamiento y revisi6én de la
estrategia econémica. De agqui surgié, el 13 de junio de 1986, el
Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), con 1la finalidad de
reforzar las posibilidades de crecimiento y evitar el agravamiento

de la crisis.

El PAC tuvo como objetivos sentar las bases para la
recuperacién sostenida, controlar la inflacién, alentar la
inversién, lograr mayores ingresos de las exportaciones, modificar
los términos de la renegociacién de la deuda externa y mantener
austeridad en el gasto pliblico. Los cualeg se pretenden alcanzar a
través de la generacién de empleos y la defensa de la produccién;
nuevas fuentes de ingresos; la continuacién de una politica

cambiaria que aliente las exportaciones y el turismo; estabilidad

% ocfr., FLORES, op. git., supra nota 2a.
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financiera y saneamiento de las finanzas y empresas ptiblicas;
aumento del ahorro interno y revisién de los precios y tarifas de

los bienes y servicios gubernamentales.'s

Se previé que el PAC solventaria gastos para atender servicios
educativos, de salud, de seguridad y de imparticién de justicia.
También distribuirfia los recursos para la produccién de alimentos
en el campo y fortaleceria programas de inversién estratégicos en
petréleo, electricidad, ferrocarriles, carreteras Y
telecomunicaciones. La necesidad de superar les nuevos
desequilibrios con el fin de recuperar el crecimiento econdmico y
lograr el cambio estructural, planteé como tarea importante:
"Adecuar el tanafio del sector ptGblico; acelerar la
descentralizacién de la vida nacional; aumentar la competitividad
del aparato productivo nacional frente al exterior; activar 1la
reconversién industrial, y fortalecer las finanzas plblicas y el

ahorro interno."'®

Se establecieron lineamentos y criterios relativos a la
creacién, adquisicién, fusién, liquidacién o venta de las empresas
pGblicas con la intencién de lograr una administracién eficiente de
las mismas. Fue acordada, el 19 de mayo de 1983, la forma de
programacién, presupuestacién, control y evaluacién de la operacién

Y gasto de las entidades paraestatales. E1 6 de febrero de 1985 se

159 ij d.
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determiné el recorte de los subsidios corrientes y la venta,
liquidacién, fusién o transferencia de 236 organismos, empresas
paraestatales o fideicomisos. En ese mismo mes, el dia 13, se dio
a conocer la primera lista de las 38 entidades que serlan objeto de
liquidacién o transferencia. El 18 se sumaron siete, y el 13 de

marzo fue publicada otra lista con 74 empresas.'

El 21 de febrero de 1986 el presidente De la Madrid sefialé que
se continuaria con la liquidacién, venta, fusién o transferencia de
entidades que no fueran prioritarias. En octubre se llevé a cabo

otra venta de empresas paraestatales.'®

A fines de 1986 el goblerno de la RepGblica planted 1la
necesidad de modernizar sus instituciones para lograr el cambio
estructural. Con ese propSsito, se presentdé un Programa de
Reconversién Industrial del Sector Paraestatal gque pretende:
fortalecer los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento,
reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo,
descentralizar en el territorio las actividades productivas y el
bienestar social, adecuar las modalidades de financiamiento a las
prioridades de desarrollo, preservar, movilizar y proyectar el
potencial de recursos humanos, naturales, tecnolégicos y culturales

del pais.

161 :Ej g
182 Ibig
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El cambio estructural, estrategia de desarrollo industrial,
ests determinado por la reconversién de las ramas tradicionales, la
articulacién de las cadenas productivas, el fomento al crecimiento
estable de las ramas modernas Y la creacién de industrias de alta
tecnologia. Los desafios que deberd enfrentar nuestro pais para
lograr una mayor competitividad en el exterior consisten en
modernizar la industria tradicional, lograr una planta productiva
de desarrollo intermedio y generar industrias de alta

tecnologia.'®

Se aprobaron las reformas a los articulos 65, 66 y 69
constitucionales gue establecen dos periodos de elecciones por afio
del Congreso de la Unién; el primero a partir del mes de noviembre,
y el segundo del 15 de abril de cada afio, de tal manera que el
informe presidencial se pronuncie cada 18 de noviembre y se reduzca
el plazo entre la eleccién y la toma de posesién de la Presidencia

de la Repfblica.

Asimismo se previé la conformacién de la C&mara de Diputados
con 500 representantes, 300 de mayoria relativa y 200 de
representacién proporcional, y la renovacién cada 3 afios de la
mitad del Senado; 1la participagién de los diputados en 1la
integracién del Colegio Electoral para la calificacién de las
elecciones y la eliminacién del recurso de reclamacién ante la

Suprema Corte de Justicia. Con esto se fortaleci6 el proceso de

163 IEj g
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libertad y se sentaron las bases para la celebracién de comicios

electorales.'®

Estos cambios estdn reglamentados por el nuevo Cédigo Federal
Electoral, promulgado el 9 de enero y publicado el 12 de febrero de
1987. Este C6digo norma las diversas etapas del proceso de votacién
e incluye medidas para el mejoramiento de actividades electorales,
asi como organismos para realizar y fiscalizar el sufragio y

regulacién del régimen de los partidos politicos.

Con el fin de intensificar la reconversién industrial para
elevar la eficiencia del aparato productivo de los sectores pGblico
y privado; conservar s6lo las empresas prioritarias a fin de
fortalecer el sector paraestatal; modificar la politica crediticia,
cambiar los términos de la negociacién de la deuda externa y
reestructurar la politica fiscal, en términos generales, modernizar
el sector plblico, sanear las finanzas piblicas y apoyar la
recuperacién econémica, el Gobierno establecié en 1987, las
siguientes lineas de accién: apoyo a la recuperacién, con reduccién
a la inflacién; fortalecimiento del esfuerzo del cambio estructural
del sector paraestatal, impulso a la generacién de empleos, asi
como a la descentralizacién, el desarrollo regional y atencién a
las necesidades béasicas de los Estados, la ampliacién de 1la

prestacién de bienes y servicios ptblicos, el aliento a 1la

184 ijg
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inversién de los particulares y el ejercicio adecuado del gasto

plblico,

El 4 de enero de 1988, se publicé en el Diario Oficial el
Decreto Presidencial de Austeridad, en el cual se establecieron las
disposiciones que deberdn seguir las dependencias y entidades
federales para cumplir con la politica econémica prevista en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién y el Departamento del
Distrito Federal. Entre ellas, estan la reduccién del gasto en
términos reales con respecto al de 1987, el mejoramiento de 1la
estructura ofgénica Y ocupacional y la disminucién de personal de

apoyo.

En ese mismo mes, se publicaron el Reglamento de la Ley
Federal de Pesca que abarca disposiciones sobre captura,
investigacién, educacién y capacitacién; la Ley Federal de Fomento
a la Microindustria que incluye incentivos, la organizacién de la
empresa, la creacitn de una Conmisién Intersecretarial y 1la
coordinacién entre la Federacién, los Estados y los Municipios y,
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al ambiente
que abrogé la Ley la Ley Federal de Proteccién al Ambiente de 1981.
Trata de hacer conciencia de los peligros que enfrentamos en México
con la destruccién del medio ambiente. También merecen atencidn la
reforma a los articulos 9, fracciones II y XI, y 343 del Cédigo

Federal Electoral relativo a 1los requisitos para ser electo
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diputado y, la publicacién del decreto sobre la eleccién de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, crcada el 10 de
agosto de 1987 al reformarse el articulo 73 constitucional para

tratar de fortalecer la democracia en la ciudad capital.'®

La Comisién de Seguimiento y Evaluacién del Pacto analizé el
28 de febrero de 1988, el desarrollo de 1los acontecimientos
econdmicos, principalmente el movimiento de precios, el
comportamiento del circulante monetario y del superdvit primario.
Dado que las finanzas pGblicas tuvieron un superévit pr;lmario, las
reservas internacionales se fortalecieron, las tasas de interés
bajaron y la tasa de inflacién disminuyé, la Comisién concluyé que
la evolucién econdmica durante la vigencia del Pacto era favorable.
Se acordd que en el mes de marzo de congelarian los precios
controlados y los precios de los bienea y servicios ptblicos, se
mantendria fijo el tipo de cambio del peso respecto al délar en el
nivel correspondiente al 29 de febrero de 1988; y se incrementarian
en un 3% los salarios mninimos, Asimismo, el Gobierno Federal
reiterd que combatirfa la inflacién, continuaria racionalizando las
estructuras administrativas del sector pdblico y desincorporando

empresas pfiblicas no estratégicas ni prioritarias.'

Como se desprende de todo lo anterior, los dos Gltimas

administraciones prepararon el camino para el desarrollo de México,

166 ij d
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sobre todo en el aspecto administrativo. La amplia gama de reformas
que se llevar&n a cabo y que actualmente se realizan tijenden a
formar un marco juridico mds detallado sobre el diario actuar del

gobierno.

La actual administracién encabezada por el Lic. Carlos Salinas
de Gortari, ha continuade con este proceso, de reformas y de
modernizacién, es asi que el Sistema Nacional de Planeacidn
Democr&tica se define cada vez mds como un instrumento de 1la

Administracién PGblica para el crecimiento del pais.
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EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION Y

8U8 COMPONENTES
I. BINTES8IB BISTORICA DE LA PLANEACION EN BL PAIS.

Los antecedentes del proceso de planeacién en nuestro pais han
sequido un largo recorrido que tiene sus raices en el movimiento

revolucionario de 1910.

El Plan de Guadalupe en 1913, expresa la voluntad politica de
adoptar un proyecto de Desarrollo Nacional, cuyo articulo segundo
fa;:ulta al titular del ejecutivo a expedir leyes, disposiciones y
medidas encaminadas a "dar satisfaccién a las necesidades

econémicas, sociales y politicas del pais",'®

Por otro lado, el constituyente de 1917, establecié las bases
juridicas para integrar la convivencia de la sociedad mexicana en
un orden justo y equitativo gue protege los derechos de los grupos
econSmicamente débiles, al regular y fomentar las actividades
econémicas. Asi, en la Constitucién Politica de nuestro pais, se
consolida el derecho social como alternativa idénea para ejecutar,

por la via institucional, el Proyecto Nacional de Desarrollo.

! PLAN DE GUADALUPE DEL 26 DE MARZO DE 1913. Cfr, TENA
RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México, 1808-1987, México.
Ed. PorrGa, S.A., 1987.
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El 12 de julio de 1930, se emite la Ley Sobre Planeacién
General de la Reptiblica,'® expresién incipiente de 1las
aspiraciones del Estado por planear el desarrollo del pais. Este
primer intento establecid una concepcién administrativa del proceso
de planeacién en México, basada en la necesidad de coordinar y
encauzar las actividades de las distintas dependencias
gubernamentales a fin de conseguir el desarrollo material y
constructivo del pais. Para poner en practica las disposiciones de
esta ley se crearon las Comisiones Nacionales de Planeacién y la de
Programas,'® adscrita a la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Plblicas facultada administrativamente para ejecutar las obras
pGblicas, la formacién del "plano" nacional de México y la divisién

del territorio nacional en zonas.™

El Plan Sexenal de 1934-40,'" constituyd un avance mas
sistemdtico en el proceso de la planeacién del desarrollo. Permitié
al Estado establecer una plataforma de orientacién de los procesos
de desarrollo, y las acciones efectuadas muestran su influencia
decisiva en los cambios estructurales gue entonces se produjeron.
La aceleracién de 1la Reforma Agraria; 1la organizacién de

instituciones de crédito al campo, el fortalecimiento de 1las

'$ LEY SOBRE PLANEACXON GENERAL DE LA REPUBLICA. Diario Oficial
de la Federacién, 12 de junio de 1930.

170 Ipi gem .
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M yjd, VASCONCELOS, José&. Breve Historia de México. México,
Ed. CECSA, 1971,
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organizaciones obreras y campesinas que ratificaron su pacto
solidario con el Estado mexicano; el establecimiento de un moderno
sistema financiero; el impulso a la infraestructura de comunicacién
y de obras hidréulicas; el fomento a la educacién; y la
nacionalizacién de 1los recursos del petréleo, muestran la

influencia de este documento en la vida nacional.

En 1940, el Segundo Plan Sexenal,'™ que si bien representé
algunos avances conceptuales en las técnicas de planeacidén, tuvo
escasa oportunidad por las circunstancias econémicas generadas
durante la Segunda Guerra Mundial. Algunas de sus orientaciones se
vieron realizadas, entre ellas destacan: la promulgacién, en 1943,
de la Ley del Seguro Social'™ y el establecimiento del sistema de

fijacién de salarios minimos por zonas econémicas.'”

En 1954, se cred la Comisién de Inversiones, originalmente
dependiente de la Presidencia de la RepGblica,'™ que propuso un
programa de inversiones pfiblicas para el periodo 1554-58, efectuado
en parte y que repreéenta la primera ocasidén en que se le

prégramaba con base a un esguema de contabilidad nacional.

™ ¢fr. VASCONCELOS, op. cit., supra nota 172.

"™ cfr. TENA SUCK, Rafael e ITALO, Hugo. Derecho de 1la
Seguridad Social. México, ‘Ed. PAC, 1987.

3 oyid, RIVES SANCHES, Roberto. Elementos para un Andlisis
Histérico de la Administracién Pfiblica Federal en México, 1821-
1940. México, INAP, 1984.

" Ibidem.
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El Plan de Accién Inmediata 1962-64,'”7 se elabord en
cumplimiento a los acuerdos de la Carta de Punta del Este,'” con
el fin de racionalizar la formacién de capital y mejorar la
distribucién del ingreso para llegar a un mercado interno mas

vigoroso.

Para 1965, fue elaborado el Plan de Desarrollo Econémico y
Social 1966-70,'” estableciendo directrices para el sector piblico
y estimulos a 1la iniciativa privada por medic de marcos
indicativos. Este plan se complemento con el Programa de
Inversiones PGblicas para el Quinquenio 1966-~70,"" y es el
antecedente de planeacién gqubernamental mis sistemidtico de los
Gltimos afios. Estos documentos fueron guias internas de la politica

gubernamental, por lo que no fueron publicados.

£l perfodo 1970-76 registra avances significativos en el
establecimiento de unidades de programacién sectorial en las
diferentes dependencias del gobierno federal, propiciando un
enfoque participativo, en la planeacién del sector pGblico federal.

En 1975 se elaboré el Plan Basico de Gobierno 1976-82,' que

m Ibid

™ Ibig

™ ¢fr. VYASCONCELOS, op. cit., supra nota 172.
e dem.

™ vjd, SPP. RESENA SOBRE EL SEMINARIO. gop. git., supra nota
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coadyuvd a fortalecer el proceso de planeacién al sistematizar sus
tases politicas y articular las demandas populares. La planeaci6én
adquiere la mayor relevancia y se ha convertido en un estilo de
gobierno. El esfuerzo sistemdtico de ubicar las decisiones
cotidianas en un marco congruente se ve plasmado en el proyecto
totalizador que representa el Plan Global de Desarrollo 1980-82,%
se rebasa el modelo tradicional de un programa de inversiones, para
convertirse en un programa integral de desarrolloc del Estado
mexicano bajo el signo de la reforma social.Los cuatro objetivos
generales que contemplaba fueron: reafirmar y fortalecer la
independencia de México como nacién democrdtica, justa y libre en
lo econémico, lo politico y lo cultural; proveer a la poblacién de
empleo y minimos de bienestar, atendiende con prioridad las
necesidades de alimentacién, educacién, salud y vivienda; promover
un crecimiento econémico alto, sostenido y eficiente; y mejorar la
distribucién del ingreso entre las personas, los factores de la

produccién y las regiones geogridficas.'®

Desde el principio de la administracién del licenciade José
Lé;iez Portillo, se inicié la reestructuracién del marco juridico de

la planeacién a través de la Ley Orginica de la Administracién

2 cfr. SPP. Plan Global de Desarrollo 1980-1982, supra hota

1 Ibidgm
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PGblica Federal.™ Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto

PGblico Federal;" y Ley de Deuda Piblica.'™

Basado en la Ley de Planeacién de enero de 1983,V producto
de las reformas del Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado, el 31
de mayo de 1983 se publica en el Diario Oficial de la Federacién,
el Plan Nacicnal de Desarrollo 1983-1988, en cumplimiento a lo
establecido por el articulo 30 de la mencionada Ley de Planeacién.
Dicho Plan es el producto de la necesidad de dar continuidad a las

acciones gubernamentales de forma organizada y dirigida.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, estd estructurado en
tres grandes apartados. En el primero se establece el marco de
referencia para el disefio de la estrategia general. El segundo
contiene los lineamentos para la instrumentacién del Plan en los
distintos &mbitos de la vida nacional, y el tercero plantea la
manera en que los diferentes grupos sociales pueden participar en

su ejecucién.

El Plan traza el camino a seguir dentro de las instituciones
para vencer la crisis y configurar un nuevo capitulo de la historia

nacional.

™ yid. supra nota 109.
8 vid, supra nota 113,
¥ yid, supra nota 114.
" yid, supra nota 145,
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A partir de este Plan comienza una nueva etapa en la
planeacién en México, es ahora cuando la planeacién se encuentra
consagrada expresamente dentro de los principios constitucicnales,
representa la solucién a la necesidad de orientar peribddicamente
las directrices nacionales a través de un documento donde se recoja

el sentir social y las expectativas de la nacién.

Los resultados fueron reflejadeos en una estabilizacién del
pais, primordialmente en 1la esfera econémica, bajo una
administracién austera, procurando atemperar los efectos
desfavorables de la situacidén mundial y nacional con el fin de

gentar las bases para un futuro desarrollo, planeado y sostenido.

Posteriormente para el sexenio de 1988-1994 se elabora y
publica el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994,"™ el cual
aparece publicado en el Diario Oficial de la Federacifén del dia 31

de mayo de 1989, y cuyos objetives principales son:

a) Soberania, Sequridad Nacional y Promocién de los

Intereses de México en el Exterior.

b) Ampliacién de Nuestra Vida Democrética.

1. Preservacién del Estado de Derecho.

2. Perfeccionamiento de los Procesos Politicos.

" yid. supra nota 76.
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3. Modernizacién del Ejercicio de la Autoridad.

4. Participacién y Concertacién Social.

c) Recuperacién Econémica con Estabilidad de Precios.

1. Estabilizacién Continua de la Economia.
2. Ampliacién de la Inversién.

3. Modernizacién Econémica.

4) Mejoramiento Productivo del Nivel de vida.

1. Creacién de Empleos Productivos y Bien Remunerados.
2. Atencién de las Demandas Sociales Prioritarias.
3. Proteccién del Medio Ambiente.

4. Erradicacién de la Pobreza Extrema.

Ccomo se desprende de los cbjetivos sefialados la estructura del
Plan es eminentemente de caricter econémico, lo cual es
comprensible dentro de un pals envuelto en una severa crisis de
indole econémico; sin embargo el Plan contempla también los
aspectos sociales y de calidad de vida de la poblacién. Es, el
Plan, una propuesta para el desarrollo, conformada por medio de la
concertacién entre el gobierno y la sociedad, con el fin de lograr
alcanzar el Proyecto Nacional contemplade en la Constitucién
Politica. En este momento se encamina la actividad pGblica hacia la

orientaci6n y apoyo de un crecimiento sostenido, bajo el control de
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la situacién econémica nacional y el impulso a los aspectos

sociales, dentro de una idea de fomento de la solidaridad social.
IXI. DEFINICION.

El sSistema Nacional de Planeacién Democrdtica, es ur;
instrumento del Estado que define objetives, propbésitos,
prioridades, medios e instrumentos, recursos y acciones en un
periodo y territoriec determinados. Se define como "un conjunto de
relaciones politicas, normativas, administrativas y técnicas entre
las dependencias e instituciones que participan en el proceso de

Planeaci6én Nacional."!¥®

El sistema Nacional de Planeacién Democrédtica se basa en el
propbésito de alcanzar el modelo de pais al que se aspira y tiene su
fundamento actualizado en 1la reforma social que establece los
principios de filosoffa politica, justicia, libertad y seguridad
social, en el &mbito de una repiblica representativa, democratica,
federal y nacionalista, encauzando la actividad de todos 1los
miembros de la comunidad hacia la consecucién de los objetivos

nacionales.

El Sistema Nacional de Planeacidn Democré&tica es congruente

con el marco institucional que sefiala la Constitucidén Politica de

" cfp. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. El Sistema
Nacional de Planeacién y la Instrumentacién del Plan Global de
Desarrollo. SPP, 1981.
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los Estados Unidos Mexicanos, la que consagra la rectoria del
Estado bajo condiciones de respecto a las garantias y derechos
individuales, de economia mixta con el estimulo al sector privado
Y el apoyo al sector social, y de autonomia de los niveles de
Gobierno, El Poder Legislativo desempefia un papel regulador de
importancia fundamental, al aprobar las leyes que sirven de marco
a la planeacién, y al ejercer sus facultades referentes a aspectos
bdsicos de la misma, como las relacionadas con los Presupuestos de -
Egresos y las Leyes de Ingresos de la Federacién y del Distrito

Federal.

El principio esencial del actual Sistema Nacional de
Planeacién Democritica es el fortalecimiento de la capacidad de los
tres ordenes de gobierno: federal estatal y muniecipal para conducir
la planeaci6én del desarrollo en sus distintos A&mbitos. Asi se
piensa que la planeacién har& posible avanzar en la descentraliza-
ci6n de la vida nacional. El Sistema se constituye por un conjunto
de relaciones entre las diversas dependencias y niveles de Gobierno

y las agrupaciones e individuos de la sociedad.
El Sistema Nacional de Planeacién se define a su vez como:

- Integral.~- Abarca y requiere de todos los instrumentos
del Estado y se refiere a todos los aspectos del pais:
econémicos administrativos, legislativos, sociales y
politicos. Contempla cuatro vertientes en sus niveles

global, regional, sectorial e institucional.
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- Participativo.- Contempla los tres niveles de gobierno:
federal, estatal y municipal; y participan los sectores

piblico, social y privado.

- Democritico.- Las decisiones se toman con apego a la
voluntad y necesidades de las mayorias, con respeto a las
minorias y las disidencias, para lo cual se establecen

foros de consulta.
III. MARCO CONCEPTUAL.

Como fue mencionadﬁ, el Sistema Nacional de Planeacién
Democritica tiene el propésito de alcanzar el modelo de pais al que

se aspira y que se encuentra delineado en el proyecto nacional.

De los principios de filosofia politica: justicia, libertad y
sequridad social, planteados a través de la reforma social, se
deriva el marco conceptual del Sistema Nacional de Planeacién
Democrédtica, mismo que tiene cuatro dimensiones esenciales: social.

politica, econémica y administrativa.
- Social, porque involucra a toda la sociedad mexicana.
- Politica, porque supone una alianza de solidaridad

popular, nacional y democritica para la produccién, misma

que permita coordinar los sectores politicos, reactivar
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la economia, orientar el aparato productivo hacia bienes
social y nacionalmente necesarios, y a satisfacer la
demanda de enpleos. Con ésto se tiende a asegurar la
eficacia en la orientacién del aparato productive y la

eficiencia para aumentar la productividad.

Econbémica, porque define una estrategia de desarrollo que
utiliza los instrumentos de politica econémica, social,
del interior y del exterior. Al manejar estos instrumen-
tos en el tiempo y en el espacio, la administracién
gubernamental adopta un proceso continuo de planeacién,
programacién, presupuestacién, evaluacién y control, para

realizar su actividad de manera congruente y uniforme.

Administrativa, porque requiere la organizacién de 1la
administracién ptiblica para realizar 1las tareas
gubernamentales. Esto tiende a administrar mejor 1los
recursos trabajando mas organizadamente. Del disefio de
las politicas econbémica, social, del interior y del
exterior, se desprenden los propésitos y las prioridades
nacionales (sectores agropecuarios, transportes,
energéticos, empleo, salud y seguridad social), a partir
de los cuales se fijan metas que demandan acciones
propias del sector pGblico y apoyo de los sectores social

y privado.
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IV. BABES.

El Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica cuenta con tres

bases para su instrumentacién:

- Legal.- La base juridica primaria del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica es la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que en su articulo 26 faculta al
Estado para organizar un sistema de planeacién
democritica del desarrollo nacional. Como base juridica

secundaria tiene a la Ley de Planeacién.'®

- Econémica.- Se instrumenta de acuerdo a las necesidades
de desarrollo econdémico del pais (politica econémica
global). ’

- Institucional.- La operacién o ejecucién se lleva a cabo
a través de instituciones (administracién pablica), como
lo son el Sistema Alimentario Mexicano, Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia, Instituto

Mexicano del Seguro Social, etc.
V. INSTRUMENTACION.
El Sistema tiene tres elementos esenciales para su

instrumentacién: metodologia, estructura institucional y proceso de

planeacién.

0 yid, supra nota 145.
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Metodologia. Permite asegurar la congruencia entre los
niveles generales y especificos. Desde los principios
nacionales hasta las acciones de cada sector, entidad,

etc., observa niveles de:

congruencia Global.- Vincula los programas macro con los
objetivos y prioridades nacionales, entre las politicas

globales y los puntos estratégicos.

Ccriterio Espacjial.- Vincula programas prioritarios

sectoriales en territorios determinados.

congruencia Sectorial.- Vincula programas en sectores,
coordinando la aplicacién de los mismos con el programa

nacional.

Estructura Institucional. Se conforma de dos facetas:

administrativa y normativa.

Faceta Administrativa. Se refiere a la estructura
organica con que cuenta el Estado para el cumplimiento de
sus funciones y contempla basicamente las entes macro:
reforma administrativa, Ley orginica de la Administracién
PGblica Federal, sectorizacién de paraestatales,

Secretaria de la Contraloria General de la Federacién
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(evalGa y controla el desempefic de la administracién
plblica federal), Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico (capta los recursos para poder desarrollar las
actividades estatales y asigna recursos, encargada de la
planeacién, programacién y presupuestacién).'®
Para la mejor realizacién de la funcién pGblica, 1la
administracién se divide en gabinetes, siendo éstos:
Econémico, formado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito PGblico, de Comercio y Fomento Industrial;
Agropecuario, formado por 1las Secretarias de Pesca,
}-\gricultura y Recursos Hidrdulicos, y de Reforma Agraria;
De Comercio Exterior, formado por las Secretarlas de
Comercio y Fomento Industrial, Relaciones Exteriores e
Instituto Mexicano de Comercio Exterior; de Salud,
formado por la Secretaria de Salud, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al
Servicio del Estado, el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Sistema Nacional Para el Desarrollo Integral

de la Familia.'?

¥ BECRETO QUE DEROGA, REORDENA Y REFORMA DIVERSAS
DISPOSICIONES DE LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL. Diario Oficial de la Federacién, 21 de febrero de 1992,

¥? ofr. PICHARDO, op. cit., supra nota 117.
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Asimismo se crearon diversas coordinaciones encargadas
del desarrollo de diversas &dreas: Comunicacién Social,
Estudios Administrativos, Sistema Alimentario Mexicano,
Proyectos Especiales de Desarrollo, Productos Basicos,
Salud, Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos

Marginados.'”

La estructura institucional contempla serviciés para la
planeacidn en todos los ambitos, siendo algunos de ellos
la informacién (estadisticas, censos econdmicos, censos
de poblacién, censos de vivienda, cartografias, informes,
etc.), los apoyos técnicos (capacitacién de recursos
humanos, unidades de programacién, de evaluacién,
investigacién, manuales, etc.), las asesorias especificas
(servicios juridicos, computo, difusién, prensa, etc.) y
los sistemas de control (auditorias, contabilidad,

fiscalizaci6n y vigilancia).'™

Faceta Normativa. Se refiere a la estructura en que el
Estado se apoya para que sus acciones sean legales (leyes
decretos, reglamentos, acuerdos). Mas adelante se hablara
sobre algunos aspectos normativos referentes al Sistema

Nacional de Planeacién Democratica.

w 1&1 gem .
® Ibid.
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3. Proceso de Planeacién. Este proceso consta de: insumos,
formulaci6n, instrumentacién, control, evaluacién,

retroalimentacién y vertientes.'”

i. Insumos. Informacién para la elaboracién posterior del
diagnéstico y del pronéstico; los apoyos técnicos ya descritos y la

infraestructura administrativa, legal y econémica.

ii. Formulacién. Premisas, vias alternativas, didlogo entre
coordinadores de sector Yy gabinetes especializados, entidades
federativas y sectores social y privado. Elaboracién del

diagnéstico y pronéstico y formulacién de planes.

iii. Instrumentacién. Traduce la formulacién en acciones
operativas de acuerdo a la metodologia matricial, y establece
criterios de instrumentacién via los programas de accién del sector
plGblico, es la ejecucién del Plan, tanto en programas globales,

sectoriales, regionales, institucionales, etc.

iv. Control. Proceso de verificacién del cumplimiento de
programas y del presupuesto asignado, es una medicién permanente

que considera el manejo de recursos humanos, financieros,

195 1bid.
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tecnolégicos y materiales.

v. Evaluacién. Mide la eficacia y congruencia en los diversos
niveles, se da antes, durante la operacién y en los resultados de

los programas, debe tener un enfogue preventivo m&s que correctivo.

vi. Retroalimentacién. cambio hacia ciclos siquientes,

preventiva y correctiva.

vii. Vertientes. La instrumentacién del Sistema Nacional de
Planeacién Democritica se lleva a cabo via cuatro vertientes:
obligacién, coordinacién, induccién y concertacién, mediante las
cuales se establecen los mecanismos necesarios para la operacién de

los planes,'®

a) Obligacién. Circunscrito al sector pGblico federal, se
manifiesta mediante la prngr.amacién de sus actividades
con caricter obligatorio, tanto para las dependencias
del sector central como  para los organismos

descentralizados.'”

b) Induccién. Aplicacién de los instrumentos de desarrollo
de que dispone el Estado para lograr ciertos
comportamientos econémicoes y sociales, mediante el uso de

estimulos o desestimulos que orientan el accionar

% yijd. supra nota 76.

197
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general,"

La induccién fomenta o desestimula mediante la
orientacién de la estructura impositiva, la asignacién
del gasto pGblico; las politicas de precios y tarifas del

sector pGblico, la estructura arancelaria y de

.restricciones o estimulos al comercio exterior; el

destino de la deuda; el control selectivo del crédito,
etc., que indican a los sectores social y privado cuales
son las prioridades sectoriales y regionales para que
realicen sus actividades en armonia con 1las metas
nacionales, con lo cual incide favorablemente en la

distribucién del ingreso.

COOrdinaciér;. Dirigida a las actividades que
conjuntamente emprenden la Federacién y los Gobiernos
locales. Mantiene y fortalece el principio del
federalismo, respeta la distribucién de competencias que
establece el pacto federal y asegura una efectiva
correspondencia entre los diferentes niveles de

gobierno.'”

concertacién. Permite acordar acciones con los sectores

social y privado de nuestra economia mixta,con convenios

9 Ibi g .
19 IE j g
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entre el gobierno y particulares, creando un compromiso
de voluntades para materializar las metas y los objetivos
planteados. Tras la induccidn, se concerta con los
sectores, para lo cual el gobierno cuenta con exencién,
estimulos fiscales, precios bajos para el comercio,

subsidios, etc.

La concertacién promueve la produccién de articulos de
consumo basico, busca corregir deficiencias estructura-
les, facilita créditos relacionados con el monto de la
inversién, con el nGmero de empleos creados, promueve
créditos preferenciales, proteccién arancelaria, precios

diferenciales de energéticos y productos bisicos, etec.™®
Para ejecutar esta vertiente se considera vital 1la
participacién de confederaciones, cdmaras de comercio y
de industria, sindicatos, etc.
VI. NIVELES DE ACCION.
Al interior de la administracién federal hay cuatro niveles de
accién en el Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica: global,

sectorial, institucional y regional.

En el nivel global, la planeacién se orienta y da congruencia

200 Ibig
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a todo proceso de planeaciédn nacional; atiende el carécter
macroecondmico y regional, incluyendo programas en que intervienen
dos o mis entidades federativas. En este nivel se integra el Plan
Nacional de Desarrollo. Como responsable de la planeacién global
esti la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico (antes Secretaria

de Programacién y Presupuesto).”®

El nivel sectorial se integra por las dependencias
coordinadoras de cada uno de los sectores administrativos. La
funcién de la planeacidn sectorial es expresar en cada ambito, los
objetivos naciocnales, definidos en la global. Se elaboran los
programas sectoriales especificos, de mediano plazo y sus programas
anuales, que agregan e instrumentan el Plan Nacional de Desarrolloe

en cada sector administrativo.

. El nivel institucional del Sistema Nacional de Planeacién
Democrdtica se integra por las entidades de la administracién
paraestatal. Es el Presidente de la Replblica quien determina, por
decreto, que entidades deben elaborar programas de mediano plazo,
dado su peso especifico y la disponibilidad de infraestructura.
Todas las entidades deberdn participar en el Sistema Nacional de

Planeacién Democrédtica.

El nivel regional se refiere a la accién que se dirige a los
‘programas regionales que se consideren prioritarios o estratégicos,

en funcién de los objetivos nacionales fijados en el Plan y cuya

2 yid, supra nota 191.
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extensién territorial rebase el &mbito jurisdiccional de una

entidad federativa.

'La dimensién regional del Plan se apoya en el Convenio Unico
de Desarrollo, como elemento regulador de las acciones coordinadas

entre el Gobierno Federal y los Gobiernos Locales.

Los programas especiales por su parte, engloban propésitos y

politicas de varios sectores de la Adninistracién Pablica Federal.

Se impulsard la consolidacién de los Sistemas Estatales de
Planeacién Democratica, en un marco de respeto absoluto a la
autonomia de los Estados, para avanzar a la descentralizacién de la
vida naciocnal, la Ley de Planeacién precisa los aspectos de la
coordinacién gque habrdn de contribuir a la congruencia vy
fortalecimiento de la planeacién en todo el pais, la participacién
estatal en la planeacisén nacional, a través de la consulta; los
procedimientos de coordinacién entre autoridades federales,
estatales y municipales; los lineamentos metodolégicos para 1la
realizacién de 1las actividades de planeacién en sus propias
jurisdicciones; la ejecucién de las acciones a realizar en cada
estado, con la participacién correspondiente de los municipios y
grupos sociales; y la elaboracién de programas estratégicos

regionales .

El orden municipal, instancia social y politica inmediata de

™ yid. supra nota 76.
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la mayor parte de-la ciudadania, es de importancia fundamental para
la difusi6n de las acciones en todo el territorio. El Articulo 115
Constitucional establece las bases para revertir el centralismo y
fortalecer al municipio. En este &ambito recaen facultades y
responsabilidades esenciales para avanzar en los objetivos de la
planeacién, como son las de formular, aprobar y administrar planes
de desarrollo urbano municipal; participar en 1la creacién y
administracién de reservas territoriales y ecolbgicas; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo; e intervenir en la regulacién de

la tenencia de la tierra.”™

Por supuesto, no se pretende que cada uno de los municipios
formulé un sistema de planeacién, ya que en algunos casos de
escasez extrema de recursos econémicos y administrativos, ello
podria representar un descuido de actividades fundamentales e
importantes para el mejoramiento de las condiciones de vida de la

poblacién.

VII. PROGRAMAS DE MEDIANO PLAZO.

Dentro de los Programas Nacionales de Mediano Plazo del
Sistema Nacional de Planeacién Democritica para el perfodo 1989-

1994, se formularan los siguientes:

- Salud.
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- Modernizacién Educativa, Cultural y del Deporte
- Procuracién e Imparticién de Justicia del Gobierno
Federal.

- Desarrollo Urbano.

- Vivienda.

- Proteccién del Medio Ambiente.
- Modernizacién del Abasto.

- Capacitacién y Productividad.

- Modernizacién del Campo.

-~ Aprovechamiento del Agua.

- Modernizacién de la Pesca.

- ciencia y Modernizacién Tecnolégica.

- Modernizacién Industrial y del Comercio Exterior.
~ Modernizacién de la Infraestructura del Transporte.
-~ Modernizacién del Transporte.

- Modernizacién de las Telecomunicaciones.

~ Modernizacién Energética.

- Modernizacidn de la Minerifa.
- Modernizacién del Turismo.
- Modernizacién de la Empresa Plblica.

- Financiamiento del Desarrollo.™

Ademds de los. programas sectoriales anteriores, el Ejecutivo
disefiard y ejecutard los programas especiales que considere

pertinentes, entre ellos el Programa Nacional de solidaridad, ya en

204 Ibi g
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marcha. Por lo general, los programas especiales tendran una
comisién intersecretarial, para que participen 1las diversas
instancias de 1la Administracién Pblica Federal que realizan
acciones con impacto directo sobre los objetivos del programa
correspondiente., La coordinacién del programa y de la comisién
recaerd sobre la entidad designada por el Presidente de la

Repiblica.

Asimismo, 1los grupos de las sociedad mas directamente
interesados en los propbésitos de los programas especiales podran
participar en consejos consultivos y de concertacién o bien a
través del Consejo Nacional de Concertacién Econémica. La modalidad
de la participacién social debera corresponder a las

caracteristicas del programa.

Los programas especiales pcdran ser un mecanismo muy efectivo
en casos en que la coordinacién de las politicas de diversas
dependencias gubernamentales, y la comunicacién y concertacién con
determinados sectores productivos son importantes para que las
acciones puedan llevarse a cabo con eficacia, como en el caso del
Programa Nacional de Alimentacién. Asimismo, diversas medidas de
adecuacién de las regulaciones de la actividad econémica podrian

ser objeto de programas especiales.

Cabe destacar que con los programas especiales se busca

incrementar la efectividad de las acciones. Estos programas deber&n
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tener un enfoque pragmitico y flexible. No se trata de hacer un
programa detallado para cada tema y a su alrededor organizar una
compleja estructura para su ejecucién. En los m&s-de los casos, un
programa en extremo detallado restarfa flexibilidad para propiciar
la ccordinacidn y concertacién de acciones, por lo que sera
suficiente fijas las reglas para la coordinacién entre las
dependencias y para la concertacién con organizaciones de 1la

sociedad.

En cuanto a la programacién regional, que se refiere a
acciones gque abarcan a dos o mis entidades federativas, se
realizardn aquellos programas que en coordinacién y concertacién
con los habitantes de las regiones y las autoridades locales se
consideren pertinentes. La programacién regional sera
responsabilidad fundamental de las propias regicnes. Se trata de
fomentar la participacién y descentralizacién, desechando el

paternalismo.
VIII. CONGRUERCIA ENTRE EL PLAN ¥ LOB PROGRAMAS.

Los programas nhacionales deberin proveer la dimensién
sectorial de las estrategias del Plan Nacional de Desarrollo. Su
nivel de generalidad es menor que el del Plan, pero su caracter es
nacional y para sectores amplios. EL documento bésico de cada
programa deberd ser de interés general. En su caso, los proyectos
y programas muy especificos podran ser tema de otros documentos,

que se deriven del propio programa. -
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En los documentos de los programas de mediano plazo se
enfatizarén las estrategias que definan claramente los principios
basicos de la politica o politicas sectoriales correspondientes.
Estas estrategias se ajustar&n a los propésitos de 1la
modernizacién, entendida como la adaptacién de las estrategias a
las exigencias del mundo actual. En este sentido, la pregramacién
deberd ser innovadora, en la medida en que las acciones y enfoques
anteriores no hayan rendido los resultados deseables en términos de

los propSsitos de la programacién.

Los programas eatablecerédn la manera en que las acciones
contribuirdn a los objetivaes y estrategias generales del Plan. La
dimensién territorial, en especilal, serd considerada en todas las
instancias que involucren el desarrollo de actividades en lugares

especificos,

Dentro del propésito de madernizacién, los programas deberén
formular las bases requeridas para obtener el m&ximo de rendimiento
con los recurs‘cs utilizados; incrementar la participaciénp de la
sociedad; para permitir y alentar, en los casos permitidos por la
ley, la inversién y la actividad de los particulares; simplificar
regqulaciones y eliminar las innecesarias; y asegurar el uso
racional de recursos escasos. Debe recordarse gue el uso adecuado
del agua y la proteccién al medio ambiente reciben en el Plan una

de las mas altas prioridades.
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Desde su planteamiento, los programas deber&n identificar las
lineas estratégicas y de politica del Plan que son relevantes para
el sector o sectores correspondientes, traducirlos al ambito
sectorial y, a partir de ellas, definir las estrategias y politicas
prograndticas. Es fundamental asegurar gque las estrategias sean
viables en el contexto de la organizacién politica econémica y
social del pais, asi como de las condiciones imperantes. M4s all4
de la formulacién de los documentos, el propésito es movilizar y
sumar voluntades y esfuerzos para maximizar el avance en todos los
Ordenes del desarrollo del pais, dando certeza y diyeccién a las

politicas y a los enfoques.
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CAPITULO CUARTO

MARCO JURIDICO DE LA PLANEBACION

I. ANTECEDENTEB.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos antes
de la reforma del 3 de febrero de 1983, no contenia una declaracién
explicita sobre atribuciones del Estado para establecer un sistema
de planeacién nacional. Se presentaron diversas iniciativas a la
Camara de Diputados, pero hasta 1982 no habfian sido

dictaminadas.?

El articulo 74 de la Constitucién Politica ha sufrido tres
modificaciones, una reforma y una adicién a partir de 1917.™ ILa
reforma de 1977 es importante ya que la facultad del Estado para
planear y programar encontraba un reconocimiento constitucional,
sin embargo no se encontraba una disposicién expresa que

contemplara la planeacién nacional.?”

El conjunto de normas sobre planeacién estaba disperso en
mandamientos de orden constitucional, administrativo, mercantil,
civil e inclusive penal, con la consiguiente heterogeneidad de

hipétesis y consecuencias.

25 TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de M&xico 1808-
1987. México, E&. PorrGa, S.A. 1987.

% yhidem.
0 Ipiq
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El marco juridico de la planeacién se conformaba, entonces,

por una serie de leyes, reglamentos, decretos y acuerdos expedidos
por el EBjecutivo Federal para dar formalidad a los planes

nacionales, sectoriales o regionales.

La Constitucién contemplaba diversos aspectos del proyecto
nacional, siendo ejemplo de ello el articulo tercero, que decide la
naturaleza y los prop6ésitos de la educacién; el 27, que mantiene la
propiedad originaria de la nacién, mediatiza la privada y previene
sobre 1la .posibilidad de imponer a ésta, en todo tiempo, las
modalidades que dicte el interés pdblico; el 123 que desde el
Decreto del 7 de diciembre de 1978, reconoce el derecho al trabajo
digno y socialmente Gtil, con lo qgue integraba los correlativos

deberes y derechos del Estado y la sociedad.

Algunos decretos Yy acuerdos presidenciales gque fueron
expedidos para dar base a los diversos planes del pais serian entre

otros los siguientes:

- Plan Nacional de Zonas Deprimidas.

- Planeé estatales de desarrollo sociceconémico.
- Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

- Plan Nacional de Educacién.

- ‘Plan Nacional de Desarrollo Pesquero.

- Plan Rector Vial Para el Distrito Federal.

- Plan Nacional Agropecuario y Forestal.
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- Plan de Desarrollo del Sector Ptblico.
- Plan Nacional de Electrificaci6n Rural.
- Plan Nacional de Desarrollo Agroindustrial.
- Plan Nacional de Turismo. .
- Plan Nacional de Fomento Cooperativo.
- Plan Nacional de Educacién e Investigacién

Tecnol6gica.™®

Asimismo la Ley General de Asentamientos Humanos fue un
instrumento juridice que inicié 1la institucionalizacién de 1la
planeacién, como proceso politico Y como practica

administrativa.,?®

Y por supuesto el Plan Global de Desarrollo,?” el cual es de
una gran trascendencia ya que de alguna manera es el engrane que
inicié el movimiento de la reforma administrativa, que

posteriormente se reflejé en una reforma constitucional.

II. BASE CONSTITUCIONAL.

Con la reforma publicada el 3 de febrero de 1983, en el Diario

Oficial de la Federacién, se incluye en el texto constitucional el

™ cfr. PICHARDO, op. git., supra nota 117.

% LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS. Diario Oficial de la
Federacién, 26 de mayo de 1976.

20 cfr. SPP. Plan Global de Desarrollo 1980-1982, supra nota
2.
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denominado "Capitulo Econémico", dando un nuevo contenido a los
articules 25, 26, 27, 28 y 73 de la Constitucidn Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

El articulo 26 constitucional, trata del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica. Este concepto responde a la necesidad de
regular constitucionalmente uno de los aspectos fundamentales de
las sociedades contemporineas: la planeacién. En la actualidad
cualquier sistema politico requiere de 1la planeacién como
instrumento fundamental; la complejidad de las sociedades modernas
impone el requerimiento de plantearse objetivos concretos y definir
los mecanismos para aplicar las medidas que hagan posible

alcanzarles,!

con el propésito de analizar el citado articulo, creemos
conveniente su transcripcién a efecto de contar con una referencia

del mismo:

“Articulo 26. El Estado organizar& un sistema de planeacién
democritica del desarrollc nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y la democratizacién politica, social y

cultural de la nacién.

M ofr. PICHARDO, op. cit., supra nota 117.
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Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucién determinar&n los objetivos de la planeacidn. La
planeacién ser& democritica. Mediante participacién de los
diversos sectores sociales recogerd 1las aspiraciones Yy
demandas de la sociedad para incorporarlos al plan y los
programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarro-llo
al que se sujetaran obligatoriamente los [;roqramas de 1la

Administracién PGblica Federal.

La ley facultard al FEjecutivo para que establezca los
procedimientos de participacién y consulta popular en el
sistema nacional de planeacién democrédtica, y los criterios
para la formulacién, instrumentacién, control y evaluacién del
plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinara los
6rganos responsables del proceso de planeacién y las bases gue
el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los
gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte
con los particulares las acciones a realizar para su

elaboracién y ejecucioén.

En el sistema de planeacién democrédtica, el Congresc de la

Unién tendri la intervencién gque sefiale la ley."??

El articulo sefialado marca como responsabilidad del Estado el

organizar el sistema de planeacién del desarrollo nacional. Su

M nstituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (Comentada), México,
UNAM, 1985.
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finalidad es el establecimiento de la solidez, dinamismo,
permanencia y equidad del crecimiento de la economia. Por solidez
debe entenderse, en estricto sentido, la congruencia de las
diferentes finalidades dentro de un marco general que permita
realmente alcanzarlas.? Las actividades sociales son muy diversas
y corresponde al Estado otorgarles un determinado lugar en el
desarrcollo que se propone, de alli que deba especificarse el
planteamiento de prioridades, ésto es, determinar cuales objetivos

deben alcanzarse primero y cuales posteriormente.?

Se exige también que el sistema sea dindmico, es decir, gque no
se encierre en férmulas permanentes, sino que sea capaz de
responder a las necesidades cambiantes que plantea la vida
actual.?® Paralelamente debe tener un sentido de permanencia, ya
que el desarrollo nacional implica la necesidad de acciocnes
continuadas que, sin perder de vista las condiciones gque se
transforman mantengan la mira en los objetivos planteados. La
equidad requiere que se establezca un equilibrio entre todos los
sectores de la poblacién, precurando no abandonar las demandas
sociales con la excusa del desarrollo nacional, es decir, debe
contemplar 1los mecanismos y fines requeridos - para lograr el
desarrollo de toda la sociedad, previendo las caracteristicas y

necesidades particulares de cada sector de la sociedad.®

3 Ib’ g



150
Todas estas finalidades gquedan condicionadas por 1la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural de
la nacién, preservar la soberania nacional, la capacidad aut&homa
de decisién y la participacién del pueblo en las decisiones que se

refieren al desarrollo del pais.?’

La Constitucién mexicana plantea en su conjunto los objetivos
que constituyen el denominado proyecto nacional, dichos criterios

determinan los objetivos de la planeacién.

La planeacién debe ser democrdtica, el plan y los programas
deben recoger las aspiraciones de las sociedad; para e116 el
Ejecutivo Federal tiene la facultad de establecer procedimientos de
participacién y consulta popular, a partir de la participacién
social, debe formularse el plan correspondiente, instrumentarse,

controlarse y evaluarse.

Para llegar a estas finalidades se prevé gque exista un Plan
Nacional de Desarrollo, &sto es, que se documenten explicitamente,
tanto los objetivos a alcanzar, como las medidas que deben tomarse
para tal efecto, asimisme los programas de la administracién
pGblica deber&n ajustarse obligatoriamente a dicho Plan. La
diferencia entre el Plan y los programas es de grado, el Plan
recoge el conjunto de las aspiraciones y les da unidad y

congruencia, los programas son elaborados por cada una de las ramas

1n7 bid.
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de la administracién pfiblica, &sto es, las Secretarias encargadas
de atender las tareas encomendadas al gobierno federal. El Plan
debe armonizar las distintas finalidades propuestas y ser un amplio

marco en el que tengan cabida los programas especificos,?*

El propio articulo prevé que deban determinarse los Srganos
responsables del proceso de planeacién. Esto exige gque mediante
acciones del Poder Ejecutivo se determinen responsabilidades
concretas asignadas a cilertos o6rganos, para hacer posible el
control y la evaluacién de las finalidades de la planeacién y
sefiala como mecanismos de esta coordinacién con otro plano del
Estado mexicano constituido por las entidades federativas, a través
de convenios, figura que asi adquiere rango constitucional y que
hace posible 1la vinculacién orgdnica de los estados de 1la

Federacién y el gobierno federal.

Al mismo tiempo Yy en congruencia con el articulo 25
constitucional, se define la induccién y la concertacién con les
particulares, figuras indispensables en un régimen democratico y de
respeto a las libertades individuales, para realizar 1las

actividades de planeacién correspondientes.

El Congreso de la Unién adicioné la iniciativa presidencial
estableciendo también 1la necesidad de que la representacién

popular, mediante las leyes que al efecto dicte, participe en el

pit} Ibi g .
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proceso de planeacién democritica. Estas disposiciones han dado
lugar al desarrolle del derecho de la planeacién en nuestro pais,
a partir de una base constitucional, haciendo compatible la funcién
legislativa del Congreso que expresa la voluntad popular, con las
necesidades practicas a las que tiene que hacer frente el Poder
Ejecutivo. De esta facultad de legislar deriva la expedicién de la
Ley de Planeacién que a su vez, es la base de las acciones

programiticas de las dependencias gubernamentales.??

IIX. LEY DE PLANEACION.

La Ley de Planeacién publicada el 5 de enero de 1983, en el
Diario Oficial de la Federacidén, es productoc de la serie de
reformas llevadas a cabo durante el sexenio del licenciado Miguel
de la Madrid Hurtado, dicha Ley es el ordenamiento inmediato que da
origen al Plan Nacional de Desarrollo (1983-88, 1989-94) y da forma
a los principios generales contemplados en el articulo 26 de la
constitucién Politica (reformado en febrero de 1983, posterior a la

Ley), consta de siete capitulos los cuales son los siguientes:

- Disposiciones Generales

- sistema Nacional de Planeacién Democratica
- Participacién Social en la Planeacién

- Plan y Programas

- coordinacién

219
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- Concertacién e Induccién

- Responsabilidades

La Ley de Planeacién tiene por objeto establecer:

a) Las normas y principios bAsicos conforme a los cuales se
llevard a cabo la Planeacién Nacional del Desarrcllo y encauzar en
funcién de esta las actividades de la administracién pGblica

federal;

b) Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema

Nacional de Planeacién Democrédtica;

c) Las bases para gue el Ejecutivo Federal coordine sus
actividades de planeacién en las entidades federativas, conforme a

la legislacién aplicable;

d) Las bases para promover y garantizar la participacién
democr&tica de los diversos grupos sociales a través de sus
organizaciones representativas en la elaboracién del plan y de los

programas a gue se refiere la Ley de Planeacién;

e) Las bases para gque las acciones de los particulares
contribuyan a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los

programas.’”

W cfy, supra nota.145.
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Asimismo establece los principios de la planeacién sefialando

los siguientes:

II.

IXI.

Iv.

El fortalecimiento de la soberania, la independencia y
autodeterminaci6én nacionales, en 1lo politico, 1lo

econSmico y lo cultural.

La preservacién y el perfeccionamiento del régimen
democratico, republicano, federal y representativo que la
constitucién establece; y 1la consolidacién de 1la
democracia como sistema de vida, fundado en el constante
mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo,
impulsando su participacién activa en la planeacién y

ejecucién de las actividades del ﬁobierno;

La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades
basicas de la poblacién y 1la mejora, en todos 1los
aspectos, de la calidad de. la vida para lograr una

sociedad mas igualitaria;

El respeto irrestricto de las garantias individuales y de

las libertades y derechos sociales y politicos;

El fortalecimiento del pacto federal y del Municipio
libre para lograr un desarrollo equilibrado del pais,

promoviendo la descentralizacién de la vida nacional; y
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VI. El equilibrio de los factores de la produccién, que
proteja y promueva el empleo; en un marco de estabilidad

econdmica.y social.?

Define en su articulo tercero el concepto de Planeacién
Nacional del Desarrolle como la "ordenacién racional y sistem&tica
de accliones gque, en base al ejercicic de las atribuciones del
Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocién de la
actividad econémica, social, politica y cultural, tiene como
propdsito la transformacién de la realidad del pais, de
conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia

Constitucién y la Ley de Planeacién establecen®.?®

Conforme a dicha Ley el Ejecutivo Federal seri el responsable
de conducir la planeacién nacional del desarrollo, en la

participacién democratica de los grupos sociales.

El Ejecutivo Federal, remitird el Plan Nacional de Desarrollo
al congreso de la Unién para su examen y opinién, quien formulari
las observaciones que estime pertinentes durante la ejecucién,
revisién y adecuaciones del propio Plan. Igualmente el Presidente
de la Reptiblica, al informar ante el Congreso de la Unién sobre el
estado general gque guarda la administracién pGblica del pais, tiene

que hacer mencién expresa de las decisiones adoptadas para la

m Ihig
2 1pid.
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ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo y los Programas
Sectoriales. El contenido de las Cuentas anuales de la Hacienda
Plblica Federal y del Departamento del Distrito Federal debera
relacionarse con la informacién sefialada a fin de permitir a 1la
Camara de Diputados el andlisis de las cuentas, con relacién a los
objetivos y prioridades de la planeacién nacional referentes a las
materias objeto de dichos documentos. Los Secretarios de Estado y
los Jefes de los Departamentos Administrativos, al dar cuenta
anualmente al Congreso de la Unién del estado gque guardan sus
respectivos ramos, informarin del avance y grado de cumplimiento de
los objetivos y prioridades fijados en la planeacién nacional que,
por razén de su competencia les correspondan y de los resultados de
las accliones previstas. Informardn también sobre el desarrollo y
los resultados de la aplicacién de los instrumentos de politica
econémica y social, en funcién de dichos objetivos y

prioridades.™

Las dependencias de la Administracién Pidblica Centralizada
deberdn planear y conducir sus actividades con sujecidén a los

objetivos y prioridades de la Planeacién Nacional del Desarrollo.

En su Capitulo Sequndo la Ley de Planeacién establece las
bases generales del Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Las
dependencias y entidades de la Administraci6én PGblica Federal

formar&n parte del Sistema, a través de las unidades administra-

k2] Ibi d
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tivas gue tengan asignadas las funciones de planeacién dentro de
las propias dependencias y entidades. Las disposiciones
reglamentarias de la Ley de Planeacién establecerén las normas de
organizacién y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacién
Democrética y el proceso de planeacién a que deberadn sujetarse las
actividades conducentes a la formulacién, instrumentacién, control
Y evaluacién del Plan y los Programas a gque se refiere la

mencionada ley.

Dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democratica, la
Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico, (la Ley de Planeacién
también hace referencia a la entonces existente Secretaria de
Programacién y Presupuesto),”™ tiene una posicién relevante ya que
se le atribuye una serie de facultades y atribuciones especificas

en materia de planeacién que la hace indispensable en este proceso.

Dentrc de las facultades y obligaciones de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Phblico (antes Secretaria de Programacién y
Presupuesto) se encuentran: coordinar las actividades de 1la
Planeacién Nacional del Desarrollo; elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo tomando en cuenta las propuestas de las dependencias y
entidades de la Administracién PGblica Federal y de los gobiernos
de los Estados, asi como los planteamientos que se formulen por los
grupos sociales interesados; proyectar y coordinar la planeacién

regional, con la participacién que corresponda a los gobiernos

P4 ofy, supra nota 191.
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estatales y municipales, y elaborar los programas especiales que

sefiale el Presidente de la Repfiblica; entre otras.™

Asimismo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico 1le
corresponde: participar en la elaboraciém del Plan Nacional' de
Desarrollo, respecto de la definicién de las politicas, financiera,
fiscal y crediticia; proyectar y calcular los ingresos de la
Federacién del Departamento del Distrito Federal y de las entidades
paraestatales, considerando las necesidades de recurses y la
utilizacién del Crédito PGblico, para la ejecucién del Plan y los
Programas; procurar el cumplimiento de los objetivos y prioridades
del Plan y los programas, en el ejercicio de sus atribuciones de
planeacién, coordinacién, evaluacién y vigilancia del Sistema

Bancario, etcétera.?

Las dependencias de la Administracién PGblica Federal también
tienen participacién en el proceso de planeacién nacional en cuanto
a la intervencién respecto de materias que les competan en la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, la coordinacién del
desempefic de las actividades que en materia de planeacién
corresponde a las entidades paraestatales gque se agrupen en el
sector que conforme a la Ley Orgédnica de la Administracién PGblica
Federal, determine el Presidente de la Repliblica, la elaboracién de

programas sectoriales, tomando en cuenta las propuestas que

5 ofy, supra nota 145.
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presenten las entidades del sector y los gobiernos de los Estados,

asi como las opiniones de los grupos sociales interesados.

A las entidades paraestatales les corresponde participar en la
elaboracién de los programas sectoriales, mediante la presentacién
de las propuestas que procedan en relacién a sus funciones y
objeto, elaborando programas institucionales, anuales y

sectoriales, etcétera.

El Capitulo Tercero trata sobre la participacién social en la
planeacién. En el 4mbito del Sistema Nacional de Planeacién
Democritica tendrd 1lugar la participacién y consulta de 1los
diversos grupos sociales, con el propdsito de gue la poblacién
exprese sus opiniones para la elaboracién, actualizacién y
ejecucién del Plan y los programas a que se refiere la Ley de
Planeacién. Las organizaciones representativas de 1los obreros,
campesinos y grupos populares; de las instituciones académicas,
profesionales y de investigacién; de los organismos empresariales;
y de otras agrupaciones sociales, participardn como o6rganos de
consulta permanente en los aspectos de la planeacién democritica
relacionados con su actividad a través de foros de consulta
popular, participando en ellos los diputados y senadores del

congreso de la Unién.

En el Capitulo Cuarto se establecen las caracteristicas que

deberAd contener el Plan Nacional de Desarrollo, el cual deberé
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elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de seis meses
contados a partir de la fecha en que tome posesién el Presidente de
la Repiblica, y su vigencia no exceders del periodo constitucional
que le corresponda, aunque podr& contener consideraciones y
proyecciones de mis largo plazo; precisard los objetivos
nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral del
pais, contendra previsiones sobre los recursos que serédn asignados
a tales fines; determinarad los instrumentos y responsables de su
ejecucién, establecer& los lineamentos de politica de car&cter
global, sectorial y regional; sus previsiones se referirén al
conjunto de la actividad econémica y social, y regiri el contenido
de los programas que se generen en el Sistema Nacional de
Planeacién Democritica. El Plan indicari los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales que deban ser elaborados
conforme a la Ley de Planeacifn. Los programas sectoriales se
sujetaran a las previsiones contenidas en el Plan y especificarédn
los objetivos, prioridades y politicas que regirén el desempefio de
las actividades del sector administrativo de que se trate. Los
programas institucionales que deban elaborar las entidades
paraestatales se sujetaran también a las previsiones contenidas en
el Plan y el programa sectorial correspondiente. lLos programas
regionales se referirin a las regiones que se consideren
prioritarias o estratégicas, en funcién de los objetivos nacionales
fijados en el Plan y cuya extensién territorial rebase el &mbito
jurisdiccional de un Estado. Los programas especiales se referir&n

a las prioridades del desarrollo integral del pais fijados en el
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Plan o a las actividades relacionadas con dos o m&s dependencias
coordinadoras de sector. Para la ejecuci6n del Plan y los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales, las
dependencias y entidades elaborardn programas anuales, que
incluirsdn los aspectos administratives y de politica econémica y
social correspondientes. Estos programas anuales serviran de base
para la integracién de los anteproyectos de presupuesto anuales de

las propias dependencias y entidades.

La ejecucién del Plan y los programas podr& concertarse con
las representaciones de los grupos sociales interesados o con los
particulares. El Ejecutivo Federal inducir& las acciones de los
particulares y en general del conjunto de la poblacibén a fin de
propiciar la consecucién de los objetivos y prioridades del Plan y
proéramas. La coordinacién en la ejecucién del Plan y los programas
debers proponerse a los gobiernos de los estados, a través de los

convenios respectivos.

El capitulo Quinto de la Ley de _Planeacibn establece 1la
facultad del Ejecutivo Federal para convenir con los gobiernos de
las entidades federativas la coordinacién que se requiera a efecto
de que dichos gobiernos participen en la planeacién nacional del

desarrollo, debiendo considerar la participaci6n de los municipios.

El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las

entidades federativas su participacién en la planeacién nacional;
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los procedimientos de coordinacién entre las autoridades federales,
estatales y municipales para propiciar la planeacién del desarrolle
integral de cada entidad federativa y de 1los municipios; la

elaboracién de los programas regionales; etcétera.

El cCapitulo Sexto es de gran relevancia ya que en el se
contempla la participacién del sector social en el proceso de
planeacién. Se prevé la concertacién con las representaciones de

los grupos sociales y de los particulares interesados.

La concertacién serid objeto de contratos © convenios de
cumplimiento obligatorio para las partes que lo celebren, en los
cuales se estableceran las consecuencias y sanciones que se deriven
de su incumplimiento, a fin de asegurar el interés general y
garantizar su ejecucién en tiempo y forma. Dichos contratos se
considerardn como de Derecho Ptiblico. Las controversias que se

llegaren a suscitar seran resueltas por tribunales federales.

Por Gltimo el Capitulo Séptimo establece un sistema de
asignacién de responsabilidades a los funcionarics pfiblicos que
contravengan las disposiciones de la misma Ley. Es de notarse la
facultad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para conocer
de las controversias que surjan de los convenios entre el Ejecutivo

Federal y las entidades federativas.??

2 ofy, ITJ-UNAM. op. cit.. supra nota 112.
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IV. PLAN NACIONAL DE DEBARROLLO.

Derivados de la Ley de Planeacién, a la fecha existen dos
Planes Nacionales de Desarrollo elaborados conforme a dicho
ordenaniento, ellos son el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,

y el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.

a) Plon Nacional de Desarrollo 1983-1988.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,"" consta de tres

partes.

En el primer apartado el capitulo de la politica del Estado
Mexicano contiene los principios bdsicos del Proyecto Nacional
surgido de la Revolucién Mexicana y plasmado en la Constitucién de
1917. Este capitulo muestra como los criterios emanados de 1la
consulta popular fundamentan la estrategia de desarrollo contenida
en el Plan. Las bases politicas que la haradn posible y 1la
complementaran, se describen en lineamentos generales de gobierno,

politica exterior, seguridad nacional y justicia.

El capitulo de Contexto Nacional e Internacional establece el
marco en el cual se iniciar4 la accitn del Plan. Se presenta una
breve sintesis.del desenvolvimiento nacional desde la Revolucién

hasta nuestros dias; se sefalan los logros alcanzados durante este

™ yid, supra nota 146.
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periodo y se valGa el potencial de desarrollo del pais. Se otorga
una gran importancia a la identificacién y descripcién de problemas
coyunturales y estructurales que constituyen el reto del presente,
se muestran, adem&s, las tendencias mis relevantes de la economfa
internacional y como éstas podrian incidir en el proceso de

desarrollo nacional.

Los resultados de este andlisis, al contrastarse con los
principios politicos fundamentales, permiten determinar el
propésito nacj.onal y los objetivos que habran de orientar al Plan

y a todo el Sistema Nacional de Planeacién Democritica.

Para alcanzar este prop6sito se plantea una estrategia para el
desarrollo econémico y social orientada a recobrar la capacidad de
crecimiento y mejorar la calidad del desarrollo, a través de dos
lineas fundamentales de accién: la reordenacién econémica y el

cambio estructural.

La primera, de reordenacién econémica, tiene bisicamente tres
propésitos: abatir la inflacién y la inestabilidad cambiaria;
proteger el empleo, la planta productiva y el consumo bisico; y

recuperar el dinamismo de crecimiento sobre bases diferentes.™

La segunda, el cambio estructural, se precisa en seis

orientaciones generales: enfatizar los aspectos sociales y

W Ibid.
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distributivos del crecimiento; reorientar y modernizar el aparato
productivo y distributivo; descentralizar las actividades
productivas y el bienestar social; adecuar las modalidades de
financiamiento a 1las prioridades del desarrollo; preservar,
movilizar y proyectar el potencial del desarrollo nacional;
fortalecer la rectoria del estado, impulsar al sector social y

fomentar el sector privado.?

En el segundo apartado relativo a la instrumentacién de 1la
estrategia, el capitulo de politica econdémica general describe los
escenarios macroeconémicos posibles y el uso de los instrumentos de
cardcter global de que dispone el Estado para avanzar hacia los
ob‘jetivos nacionales. Se describe el manejo de la politica de gasto
pGblico, precis&ndose los propdésitos que en diferentes aspectos se
pretende alcanzar a través de &sta y se presentan los lineamentos
de politica para la empresa pGblica. Atendiendo las necesidades de
financiamiento del desarrollo, se define la aplicacién de las
politicas de ingresoc pGblico, de subsidios crediticia y monetaria,
y de deuda pfiblica. Posteriormente, en lo que respecta a las
vinculaciones del pais con la economia internacional se precisa la
aplicacién de las politicas cambiaria, de comercio exterior y de
inversién extranjera. Finalmente se establecen lineamentos de

capacitacién y productividad.

El capitulo de politica social estd integrado por las

politicas de empleo, bienestar social, y distribucién del ingreso;

iy Igi g
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educacién; salud y seqguridad social; ecologia y medio ambiente; y
desarrollo urbano y vivienda. En cada una de estas areas se definen
los elementos y prioridades que habrdn de orientar su ejercicio en

los afios siquientes.

De 1la estrategia de desarrollo econémico y social se
desprenden los lineamentos de politica que se refieren a sectores
especificos: desarrollo rural integral; reforma agraria integral;
agua; pesca Yy recursos del mar; bosques y selvas; desarrollo
industrial y comercio exterior; energéticos; mineria; sistema
integral de transporte; modernizacién comercial y abasto popular;

turismo; y desarrollo cientifico y tecnolégico.

El capitulo de politica regional describe el marco para 1la
distribucién del crecimiento definiendo las zonas prioritarias y
trazando las lineas de politica para la zona metropolitana de la
ciudad de México, la frontera norte, el sureste, la costa del Golfo
y la del Pacifico. Estas directrices son a su vez producto y
orientacién para 1la planeacién que realiza 1la administracién
pGblica federal y los estados y municipios en el &mbito de sus

respectivas jurisdicciones.

El tercer apartado del Plan delinea las formas en gue habra de
integrarse la participacidén social a la ejecucién y evaluacién de
las tareas nacionales. Este apartado reviste particular importancia

porque sefiala mecanismos para que los diferentes sectores de la
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sociedad intervengan en la ejecucién y evaluacién de las acciones

definidas por el Plan, con lo gque se reafirma el caracter

democratico de la planeacién.

b) Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.

Por su parte el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de mayo de
1989, cumpliendo con el mandato que la Ley de Planeacién®' sefiala

al Presidente de la Repiblica.

Para la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollio 1989-1994,
se cre6 el Consejo Nacional de Concertacién Enonémica,®? con el

objeto de desarrollar foros de consulta ciudadana.

En la presentacién del Plan, se trata el tema del cambio hacia
la modernidad, modernizar la Sociedad, el Gobierno, el Estado y

consecuentemente modernizar-a México.

El Plan recoge los acuerdos gue propusc a la Nacién, el
Presidente de la Repfiblica cuando protesté su cargo,? los cuales

son:

- Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida Democréatica.

M yig, supra nota 145.
¥ yid, supra nota 76.

2 DISCURSO DE TOMA DE POSESION DEL LIC. CARLOS SALINAS DE
GORTARI, 19 de diciembre de 1988.
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‘Acuerdo para la Recuperacién Econémica con Estabilidad de

Acuerdo para el Mejoramiento Productivo del Nivel de

vida.

Se compone de siete capitulos a saber:

ii.

iv.

vi.

vii.

Balance General. Los Retos y las Oportunidades.

Objetivos y Estrategias.

Soberanfia, Seguridad Nacional y Promocién de

Intereses de México en el Exterior.

los

Acuerdo Nacional para la Ampliacién de Nuestra Vida

Democrética.

Acuerdo Nacional para la Recuperacién Ecconémica

Estabilidad de Precios.

Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo

Nivel de Vida.

Sistema Nacional de Planeacién Democritica.

con

del
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Los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1989-~1994 emanan

de los principios rectores de la constitucién Politica de 1los
Estados Unidos Mexicanos, y se enfocan a la modernizacién del pais,

dichos objetivos son:

i. La defensa de la soberania y promocién de los intereses

de México en el mundo;

ii. La ampliacién de la vida democratica;

iii. La recuperacién econémica con estabkilidad de precios;

iv. El mejoramiento productivo del nivel de vida de 1la

poblacién.

La estrategia gue se propone es la modernizacién nacional;®*
la modernizacién es la estructura bidsica de la socledad y de
aquellas pricticas que la alimentan es una tarea en la que estén
inmersas la mayoria de las naciones del mundo.? Naciones con
desarrollos dispares e ideologias encontradas llevan a cabo, en su
propio contexto histérico y frente a las demds naciones, una amplia
adaptacién de sus estructuras econdmicas a las nuevas modalidades
de integracién y competencia internacionales, estdn empefiadas en

renovar las instituciones democrdticas y transformar los aspectos

3 yid. supra nota 76.
B Ihig
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de la cultura politica, dando lugar a nuevos polos financieros,
nuevos centros generadores de tecnologia y nuevos espacios de

integracién regional.

El primer objetivo del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994,
es la soberania, la segqguridad nacional y la promocién de los
intereses de México en el exterior; actualmente la soberanfa no se
circunscribe a la violacién de la integridad territorial, existen
nuevas formas de intervenir y amenazar a una nacién, vulnerando la
solidez de su economia y cancelando las condiciones de su
desarrollo, acentuando la dependencia tecnolégica y penetrando sus
tradiciones, la comunicacién entre sus grupos y finalmente su
sentido de autoestima;? en el mundo de hoy el reto a la soberania
de las naciones es formidable, es por esto que la diplomacia
constituye un instrumento indispensable para pugnar por el respeto
a la independencia y autodeterminacién de los pueblos y para
promover 1los intereses del pais en diversos ordenes como el
financiero y el econémico, de gran relevancia en las relaciones

internacionales del mundo moderno.

A través de dedicacién y empefio, México ha logrado forjar una
politica exterior de prestigio, proporcionando a la Nacién una
voz respetable en el contexto global. Su fortaleza y permanencia
residen en su origen y en las garantias que otorganla independencia

y la soberania. Por su importancia los principios de la politica

238 IEI' g .
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exterior han sido incorporados en el texto de la Constitucién
Politica de 1los Estados Unidos Mexicanos; dichos principios
incluyen la autodeterminacién de los pueblos, la no intervencién en
los asuntos internos de otros estados, la solucién pacifica de
controversias, la igualdad juridica de los Estados, la cooperacién
internacional para el desarrolle, la proscripcién de la amenaza o
el uso de la fuerza y 1la lucha por la paz y la seguridad

internacionales.?’

Asimismo la politica exterior de México se ha ajustado a otraos

preceptos que continuaran vigentes y gque son:®*

- la defensa de los derechos humanos.

- la soberania sobre los recursos materiales.

- la defensa y practica del derecho de asilo.

- la procuracién de una justicia econSmica internacional.

- el respeto al pluralismo ideolégico.

- la bGsqueda de una prictica democrdtica en la toma de
decisiones en la comunidad internacional.

- la solidaridad latincamericana.

Se perfila una nueva concepcién de las relaciones
internacionales y a partir de esta una nueva configuracién de las

alianzas estratégicas, donde México debe de participar activamente

¥ ofy. IIJ~UNAM, op. cit., supra nota 212.
2 yid, supra nota 76.
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en el cambio para obtener una posicién firme. Existe el riesgo de
algunos problemas, como la deuda externa de los paises en
desarrollo, se conviertan en amenazas provenientes de nuevas
hegemonias. Uno de los principales retos es encontrar la manera de
evitar que ese tipo de fenémenos se pueda constituir en un elemento
supranacional de intervencionismo, que elimine los espacios de
cooperacién internacional que surgen de la distensién.En tal
virtud, se plantean los siguientes objetivos para la accién

internacional de México en los préximos afios:

- preservar y fortalecer la soberania nacional, mediante la
defensa de la integridad territorial, de los mares y
plataformas continentales, de los recursos naturales y ce

la autonomia del pais.

- apoyar el desarrollo econémico, politico y social del
pais a partir de una mejor insercién de México en el

mundo.

- proteger los derechos e intereses de los mexicanos en

el extranjero.

- apoyar y promover la cooperacién internacional en todos
sus aspectos, como instrumento esencial para que la
comunidad de naciones alcance estadios superiores de

entendimiento y desarrollo.
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- hacer de 1la cultura mexicana uno de los principales
elementos para reafirmar la identidad nacional y ampliar

la presencia del pais en el mundo; y

- promover la imagen de México en el exterior.

El segundo objetivo del Plan, el Acuerde Nacional para la
Anpliacién de Nuestra Vida Democratica, busca promover mediante la
participacién amplia de la sociedad, la movilizacién solidaria dal
pais en la superacibn de sus problemas y en la satisfaccién de sus

aspiraciones. Para ello se proponen cuatro lineas de estrategia:®®

1.~ La preservacién del Estado de Derecho y la seguridad
nacional jrespetando y haciendo respetar las bases juridicas de la
convivencia nacional y reafirmando el nacionalismo como elemento
esencial de nuestro desarrollo en el marco del Derecho.

2.~ El perfeccionamiento de los procesos electorales y la
ampliacién de la participacién politica; asegurando el respeto
irrestricto a la voluntad popular expresada en las
elecciones;vigilando la legalidad de los procesos electorales con
una mayor y mejor participacién de los partidos; informando de los
resultados de 1las elecciones con una mayor oportunidad vy
transparencia;garantizando la seguridad personal de los

participantes en todos los procesos politicos; manteniendo el

9 Ibéd
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acceso de los partidos politicos a los medios de difusién; y
respetando y apoyando el derecho a manifestarse pGblicamente en el

marco de las leyes.

3.~ La modernizacién del ejercicio de la autoridad mediante
el fortalecimiento de la divisién de poderes, de la responsabilidad
en el desempefio de las funciones pGblicas y de la autonomia de los
ambitos de gobierno, con la participacién social en el disefio y

ejecucién de las acciones.

4.~ El impulso a la concertacién con las organizaciones
sociales en la conduccién del desarrollo; perfeccionando los cauces
para la concertacién con las organizaciones de las sociedad;
promoviendo el mejoramiento de la democracia en las organizaciones
representativas de los grupos sociales; y propiciando una mayor
igualdad de oportunidades, gestionando el bienestar y los intereses

de grupos marginados, de mujeres y j6venes, de nifios y ancianos.

El tercer objetivo del Plan es el Acuerdo Nacional para la
Recuperacién Econémica con Estabilidad de Precios; la necesidad de
alcanzar gradualmente una tasa elevada de crecimiento de 1la
produccién y de consolidar el abatimiento de la inflacién como
condiciones indispensables para avanzar, de manera satisfactoria,
en el mejoramiento de las condiciones de vida de la. poblacién, en
la creacién suficiente de empleos bien remunerados para una

poblacién en edad de trabajar en ridpido aumento, y hacia una mas
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justa distribucién del ingreso, son metas que se pretenden

alcanzar.

El prop6sito final del Plan es el mejoramiento del pais en
términos de los objetivos politicos, sociales, culturales Yy
econSmicos, por eso el crecimiento sostenido y la estabilidad de
precios son dos elementos indispensables para estos propésitos, ya
que una economia sana propicia el desarrolle integral de una

Nacién. ™

Para ello se delinearon las siguientes acciones generales:
estricto control de las finanzas pGblicas, ingresos pfGiblicos
compatibles con las metas fiscales, la promocién de la eficiencia
productiva, la competitividad en el exterior y una mejor
distribucién del ingreso, gasto pGblico moderado y congruente con
la modernizacién econdémica, ejecucién prioritaria de los programas
de gasto social, mayor eficacia del sector pfiblico y su
concentracién en actividades prioritarias y estratégicas,
negociacién para reducir la transferencia de recursos al exterior,
promocién del ahorro y de una eficiente intermediacién financiera,
consolidacién de la apertura comercial con una estructura
arancelaria mas uniforme y negociacién para garantizar el acceso a
los mercados externos, eliminacién de obstdculos a la actividad
econémica y perfeccionamiento de la concertacién social en el

disefio, seguimjento y evaluacién de 1la politica econémica.™

* Ibjg.
M 1pig.
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El cuarto objetivo del Plan lo constituye el Acuerdo Nacional

para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida; la dimensién
social se extiende a toda la estrategia del Plan y constituye
bisicamente justificacién de la estrategia econ6mica. El
crecimiento y la estabilidad tendrian poco significado para el
desarrollo si no se reflejaran en el bienestar colective. Los
objetivos de crecimiento y estabilidad son, en el Plan, simult&neos
con el propésito fundamental de avanzar hacia una mayor equidad,
mediante el incremento del empleo, el aumento del poder adquisitivo
de los salarios, la erradicacién de la pobreza extrema, y en

general, la mejor distribucién del ingreso y de las oportunidades.

El aumento del nivel de vida de la poblacién se apoyara en ios
bases econSmicas fundamentales: por una parte la creacifn ie
actividadas y empleos bien remunerados, y por l!la otra, e}
incremento de los salarios reales, sobre la base de una evolucién
econémica que fortalezca la demanda de trabajo, el aumento de la
productividad, el uso eficiente de las potencialidades del pais y
el equilibrio de los factores de la produccién, comprendiendo la
seguridad pQblica, vivienda, educacién, salud, participacién
ciudadana e institucional, servicios pGblicos, abasto,
alimentacién, y los demds renglones que inciden en el bienestar
social, incorporando los aspectos relativos a la. proteccién del

medio ambiente.

Asimismo el Programa Nacional de Solidaridad se contempla

dentro de este apartado del Plan, siendo el instrumento que el
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Gobierno de la RepGiblica ha creado para emprender una lucha frontal
contra la pobreza extrema,? mediante la suma de esfuerzos
coordinados de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal) y los concertados con los grupos sociales. E1l universo
al que se orienta el Programa Nacional de Solidaridad esta
conformado por los pueblos indigenas, los campesinos de escasos
recursos Y por los grupos populares urbanos que.mas resienten los
problemas de las grandes aglomeraciones y se encuentran marginados
de los beneficios de estas. Las dreas que recibiran particular
atencién son: alimentacién, regularizacién en la tenencia de la
tierra y vivienda, procuracién de justicia, apertura y mejoramiento
de espacios educativos, salud, electrificacién de comunidades, agua
potable, infraestructura agreopecuaria, y preservacién de recursos
naturales, todo ello a través de proyectos de inversién

recuperables tanto en el campo como en la ciudad.™

Es asi como el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se
plantea como una propuesta para lograr las aspiraciones del pueblo
de México, estableciendo los lineamentos y las pautas que se habran
de seguir.

V. PLANERCION EN LOB ESTADOS.

a) ANTECEDENTES Y EVOLUCION.

Los planes de desarrollo a nivel Estatal y Municipal en 1la

Repiblica son de reciente creacidén y su desarrollo fue estimulado

u2 ofr. PICHARDO, op. git., supra nota 117.
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por los esfuerzos e intentos hechos por la Federacién durante los

Gltimos cincuenta afios.

Durante la década de los sesentas se da el hecho de gue,
varias Entidades Federativas preocupadas por el desarrollo local
organizaron dentro de la estructura orgdnica de sus gobiernos
Direcciones de Estudics Econémicos, de Planeacién, o comisiones
Mixtas, que integraban a elementos del sector social vy

representantes de la iniciativa privada.

En el gobiernc del presidente Diaz Ordaz se realizaron
Congresos de Desarrollo Industrial en casi todos los Estados. De
ellos resultaron varios planes, la mayoria con el caricter de
estudios y no como verdaderos programas destinados a la accién

inmediata.®

En el Estado de Guanajuato se realiz6é el Programa de
Desarrollo Integral para el Sexenio de 1967 a 1973 y se lleg6 hasta
el disefio de un o6rgano coordinador de la proﬁocién econdémica

encargado de definir politicas, acciones y pregramas concretos.?*

E1 Estado de Sonora aprob6 su Plan de Desarrollo Industrial

que abarco el decenio de 1961 a 1970 basado en estudios muy serios

M cfy. SPP, Resefia del Seminario sobre Aspectos Juridicos de
la Planeacién en México, op. cit., supra nota 1.

us Ibi g .
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efectuados por su propia Direccion de Planeacién, que inclusive
aprovecho investigaciones muy valiosas sobre recursos naturales que
hicieron expertos del Programa de Asistencia Técnica de las

Naciones Unidas.

En el Estado de Sinaloa, la legislatura local aprobdé un
decreto el 19 de noviembre de 1965 en el que declaro de utilidad
plblica, la programacién industrial y la del desarrolle econémico
en general, y cred una comisién encargada de elaborar y ejecutar
 dichos planes apoyada por un fondo con recursos propios dedicado al
fomento industrial. En esta entidad se estructuré y puso en
prictica, el Plan de Desarrollo 1970-1980 que cubrié todos los

sectores de la produccién.®

Baja California Norte y el entonces territorio de Baja
california Sur, al igual que Tabasco, Oaxaca y otros Estados de la
Repfiblica, realizaron apreciables esfuerzos en esta materia y no
faltaron estudios de carédcter regional como el de la Integracién de

los Estados del Noroceste publicado en junio de 1969.7%

Como antecedente interesante de indole histérico encontramos
que la Ley Sobre Planeacién General de la Repiblica del 12 de julio
de 1930, s6lo contiene una sola mencién a los Estados en su

articulo 10, fraccién VIII cuando se refiere a la formacidén del

248 ijd’
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Plano Nacional de México, en la que se indica que la Comisién del
Programa dentro de sus facultades y obligaciones registrara: "tener
el cardcter de cuerpo consultivo con respecto a los Estados Yy
Municipios, en la formacién de sus respectivos planos reguladores,
y en la expedicién de sus reglamentaciones correspondientes”, lo
cual hace suponer gue dicha ley contemplaba la existencia de esos

instrumentos, pero que en la practica nunca se establecieron.

A partir de 1971 se inicia una etapa mas integrada vy
sistematizada con la creacién de los Comités Promotores del
Desarrollo Econdémico (COPRODES) y su ulterior transformacién en

Comité&s Estatales de Planeacién para el Desarrollo (COPLADES) .

La primera experiencia integral de planeacién estatal se da en
1979, cuando en el seno de los Comités Promotores del pesarrollo
Econémico, se formularon Planes Estatales de Desarrollo (PLADES) de
manera simultanea en todas las entidades de la Federacién. Durante
1981 y 1982, en los Comités Estatales de Planeacién para el
Desarrollo se lleva a cabo un proceso de actualizacién de los

Planes Estatales de Desarrollo.?

El Convenio Unico de Coordinacién suscrito el 5 de febrero de

1981, establecié la posibilidad de concertar acciones para realizar

¥ ofy, PICHARDO, op. cit., supra nota 117.
% ibidem.

251 d.



181
programas con todas las dependencias federales y las entidades
coordinadas y aquellas no agrupadas sectorialmente. Tambié&n se
asentaron clausulas especificas por sector y para la realizacién
de las estrategias multisectoriales del gobierno federal, como el
Sistema Alimentario Mexicano, el Programa Integral para el
Desarrollo Rural y la Coordinacién General del Plan Nacional de

Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

El Cenvenio Unico de Desarrollo se convirtié en un instrumento
de planeacién regional concertada. Los Comités Estatales de
Planeacién para el Desarrollo constituyen una instancia para
programar Yy evaluar las acciones que realizan los gobiernos
Federal, Estatal y Municipal. La transformacién de los Convenios
Unicos de Coordinacién en 1los recientes Convenios Unicos de
Desarrollo facilitan 1la coordinacién de acciones entre 1la
Federacién, los Estados y los Municipios, establecen compromisos
para que los gobiernos locales establezcan Sistemas Estatales de
Planeacién Democritica y proponen que los Comités Estatales de
Planeaci6én para el Desarrollo sean la instancia para vincular 1la

planeacién estatal con la nacional.

En las Entidades Federativas la planeacién parte del anédlisis
de las experiencias propias. Atendiendo a la soberania de los
Estados, cada uno de ellos definira el tipo de estrategia para la
creacién de su sistema de planeacidn, acorde al sistema Nacional de

Planeacién Democratica.
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b) CONVENIO UNICO DE DESARROLLO.

El Convenio Unico de Desarrollo es "el documento juridico
administrativo, pragmitico y financiero, mediante el cual los
Ejecutivos Federal y Estatal establecen las bases para la ejecucién
de acciones en el &mbito de sus respectivas competencias, con el
objeto de atender de manera coordinada sus actividades en el marco

de la planeacién nacional del desarrollo".™

El Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica es el marco
dentro del cual se establece la vinculacién de propésitos, acciones
y realizacién de éstos entre la Federacién, los Estados y los
Municipios. Producto del mismo es el Convenio Unico de desarrollo,
el cual es el medio por el cual se formaliza, dentro de la
vertiente de coordinacién,® la politica de desarrollo econémico
y social en el &mbito regional. Es el instrumentc fundamental, como
lo establece el Plan nacional de desarrollo. 1989-1994, de la
planeacién regional y de la descentralizacién de decisiones
ratificando ia vigencia del Pacto Federal, y vigorizando el régimen

democritico y republicano de la Nacién.?!

¥ CONVENIO UNICO DE DESARROLLO 1991, QUE SUSCRIBEN EL
EJECUTIVO FEDERAL Y EL EJECUTIVO DEL ESTADO DE GUERRERO, Diario
oficial de la Federacién, 8 de noviembre de 1991. El Modelo de
Convenio se suscribié con cada una de las Entidades Federativas y
se renueva periodicamente.

* Ibidem.
3 1pid.
2355 Ihig
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Uno de los principales objetivos del Convenio Unico de

Desarrollo, es la promocién de las acciones derivadas del Programa

Nacional de Solidaridad® a fin de combatir los bajos niveles de

vida y emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema,

mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres ordenes de

gobierno (Federal, Estatal y Municipal) y los concertados con los

diversos grupos sociales.

Dicho Convenio se compone de nueve capitulos:

Capitulo I

Capitulo II

Caplitulo III

Capitulo IV

capitulo V

Del Objeto del Convenio

De la Planeacién Estatal para el Desarrollo

De la Ampliacién de la Vida Democratica

De la Coordinacién de acciones para la Recuperacién
Econémica con Estabilidad de Precios y de 1la
Adhesién del Estado al Pacto Para la Estabilidad

el Crecimiento Econémico.

De la Coordinacién de Acciones en Apoyo al

Programa Nacional de Solidaridad.

256
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Capitulo VI De los Programas de Solidaridad y Desarrollo

Regional.

Capitulo VII Programa de Informacién Financiera Federacién-

Estado.
Capitulo VIII Del Sistema Estatal de Control y Avaluacién.
Capitulo IX Estipulaciones Finales.

En el primer capitulo se trata del objeto del Convenio

especificando los siquientes:

- Impulsar la participacidén de los gobiernos Estatales y
Municipales en la consecucién de los objetivos del Plan Nacional de

Desarrollo;

- Vincular la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo y de
los programas de mediano plazo con la Planeaci6én estatal del

Desarrollo, en el contexto de la planeacién Regional;

- Llevar a cabo la descentralizacién de funciones, la
ejecucién y operacién de obras y la prestacibén de servicios
pGblices, en términos de ley y cuando el desarrollo econémico y

social lo haga necesario;



185

- Promover y coordinar la asuncién de compromisos de ambos
ordenes de gobierno hacia la realizacién de los Acuerdos Nacionales
para la Ampliacién de la Vida democratica, para La Recuperacién
Econémica con Estabilidad de Precios y para el Mejoramiento

Productivo del Nivel de Vida; y

~ Promover y fortalecer la participacién corresponsable de
los tres ordenes de gobierno y de los sectores social y privado

para la ejecucién del Programa Nacional de Solidaridad.®

Asimismo se acuerda en que el Convenio serd la Gnica via de
coordinacién entre el gobierno federal y el gobierno estatal,
estableciendo que cualquier aspecto en particular que no fuere
' contemplado en el Convenio se llevara a cabo mediante Programas de
Coordinacién Especial, los que deber&n de formalizarse en Acuerdos
de coordinacién o, en su caso, Anexos de Ejecucién del Convenio,
debiendo ser suscritos en el dmbito federal, los primeros por los
titulares de las dependencias y entidades competentes y los
segundos por los Subsecretarios o Directores Generales del ramo
correspondiente, segGn la materia objeto de coordinacién, y en el
orden estatal respectivamente por los servidores pGblicos de nivel

equivalente.

Tratdndose de la concertacién de acciones con los sectores

social y privado, en materja del Programa Nacional de Solidaridad,

7 Ibid
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asi como en otras materias, los instrumentos de formalizacién seran

los Convenios o Contratos de Concertacién respectivos.

El capitulo segundo del Convenio trata sobre la planeacién
Estatal para el Desarrollo, la cual estard en coordinacién con la
planeacién nacional, teniendo congruencia con los programas gue

deriven del Programa Nacional de Solidaridad.

Establece la posibilidad de implantar sistemas de comunicacién
entre los dos ordenes de gobierno, Federal y Estatal, a fin de

lograr los propésitbs establecidos.

Los Ejecutivos Federal y Estatal continuaran fortaleciendo la
participacién de los Municipios en las acciones de planeaci6n del
desarrollo, impulsando el funcionamiento de los Comités de
Planeacién para el Desarrollo Municipal, con caracteristicas y
funciones afines y congruentes con las de los Comité&s de Planeacién

Estatales respectivos.

Del mismo modo la Federacién y el Estado implementarin los
instrumentos necesarios para propiciar el bienestar alimentario y
nutricional de la poblacién, para la ejecucidn del Programa

Nacional de Alimentacién® en el ambito estatal.
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Por lo que respecta al ramo de los energéticos, y en
cumplimiento al Programa Nacional de Modernizacién Energética (#*)
la Federacién y los Estados se apoyaran en la Comisién Nacional de
Ahorro de Energfa, con el propésito de optimizar el consumo de

energia eléctrica.

La Federacién y los Estados se comprometen a coordinar
acciones y esfuerzos para la preservacién del medio ambiente y el
equilibrio ecolégico, con especial énfasis en el combate a 1la
contaminacién y el aprovechamiento adecuado de los rios, lagunas y

mantos acufferos.®’

El capitulo tercero del Convenio establece el acuerdo entre
Federacién y Estados para realizar las acciones tendientes a
impulsar la concertacidn y la participacién sociales la conduccién
del desarrollo, a fin de descentralizar los recursos, decisiocnes y
responsabilidades para el mejoramiento econémico, social y cultural

de la poblacién.’®

Se impulsara a los Municipios de los Estados en la aplicacién
y ejercicio de las facultades gue les otorgan los articulos 115 y
116 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

promoviendo la creacién de Sistemas Municipales de Planeacién.

59 4.
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En el capitulo cuarto se trata la coordinacién de acciones

para la recuperacién econémica con estabilidad de precios, y de la
adhesién de los Estados al Pacto para la Estabilidad y el

Crecimiento Econfmico.

Se realizardn programas y acciones que atiendan el gasto
social, la produccién de bienes y servicios basicos y estratégicos,
manteniendo una congruencia con la politicas de saneamiento de las
finanzas pGblicas. En este sentido, las acciones objeto de esa

coordinacién estardn orientadas a:

1. Mantener un control estricto de las finanzas ptblicas,
compatible con la consolidacién del abatimiento de la inflacién y
reforzar la estabilidad de precios para continuar la recuperacién

gradual de la economia.

2. Continuar con los programas de modernizacién y
simplificacién administrativa, a efecto de propiciar la inversién
socjal y privada y mejorar la prestacién de los servicios y la

ejecucién de las obras pGblicas.

3. Impulsar la productividad en el campo, con el propésito de
lograr la autosuficiencia alimentaria y elevar los ingresos de los

campesinos.

El capitulo quinto trata sobre 2l apoyo de la Federacién y los

Estados al Programa Nacional de Solidaridad.
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El Ejecutivo Federal contribuira, en el marco del Programa
Nacional de Solidaridad, a combatir los bajos niveles de vida y a
comprender las acciones para la ejecucién de los programas
especiales de atencién a los nacleos indigenas, grupos de poblacién
en zonas aridas y marginados en zonas urbanas y rurales, en materia
de asistencia social, salud, educacién, alimentacién, vivienda,
empleo y proyectoé productivos, aprovechando la infraestructura
actual y la .canalizacién adecuada de recursos financieros,
promoviendo la participacién de los Municipios y de los grupos
sociales que en ellos radiquen, a través de los Comités de
Solidaridad, quienes actuaran como mecanismos de coparticipacién de

las obras que se realicen en la entidad.

El capitulo sexto trata de los programas de solidaridad y de
desarrollo regional. Dichos programas serdn la modalidad pragmética
b&sica del Convenio para las inversiones coordinadas entre los
Ejecutivos Federal y Estatal, asi como para la asignacién de
recursos del orden federal, que de manera concertada se destinen a

los grupos beneficiarios del Programa Nacional de Solidaridad.

A través de estos programas se realizaran proyectos que
propicien la diversificacién de las actividades productivas, el
mejoramiento de la calidad y cobertura de los servicios de
asistencia social, salud, educacién, vivienda, agua potable Yy
alcantarillado; se apoyara la modernizacién de las comunicaciones
y transportes para favorecer una mayor integracién regional, asi

como los sistemas de abasto y comercializacién; se impulsara el
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equipamiento urbano en las ciudades medias y se fomentaran las
actividades productivas, fundamentalmente las del sector

agropecuario.

Los recursos financieros ser&n destinados a la recuperacién
gradual de la actividad econémica, canalizandolos a proyectos de
alta prioridad econémica y social, con criterios selectivos y de

racionalidad.

Los financiamientos requeridos para tales programas serin, en
su caso, ministrados por la Federacién, sujetindose al presupuesto

de Egresos de la Federacién correspondiente.

El capitulo séptimo establece el acuerdo para el Programa de
Informacién Financiera Federacién-Estado, para perfeccionar la base
informativa del Sistema Nacional de Planeacién Democritica,
propiciando un conocimiento mds oportuno de las variables fiscales

y financieras que contribuyen al desarrollo Estatal y Municipal.

.El capitulo octavo trata sobre el Sistema Estatal de Control
y Evaluacién. El Ejecutivo Estatal realizara a través de la Unidad
de Control y Evaluacién de su Comité Estatal de Planeacién para el
Desarrollo, la evaluacién periédica de los resultados de cada uno
de los programas y proyectos convenidos, con el objeto de conocer
el grado de cumplimiento de las metas y corregir, en su caso, las
desviaciones y deficiencias detectadas, sin perjuicio del
cumplimiento de las atribuciones que en esta materia competen a la

Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién.
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El Ejecutivo Federal prestara asesoria para el mejor
funcionamiento del Sistema Estatal de Control y Evaluacién, as{
como para la organizacién y funcionamiento de las Unidades

Municipales de Control y Evaluacién.

Por Gltimo cabe notar la coordinacién Federacién-Estado para
la realizacién del inventario Estatal de Obra P@blica, donde se

registran las obras terminadas y las que se encuentran en proceso.

El capitulo noveno establece una serie de estipulaciones
finales del Convenio. Se observa en el mismo la aplicacién de
varios principios generales de derecho, como por ejemplo, en el
supuesto de que condiciones extraordinarias o imprevisibles,
impidan que alguna de las partes cumpla con los compromisos que le
corresponden, la otra parte queda liberada del cumplimiento de las
obligaciones correlativas, también contempla los casos de dolo
.culpa o negligencia de los servidores pGblicos y demis autoridades
a guienes competa realizar las acciones previstas en el Convenio,
o los instrumentos que de el deriven, en su caso remite a las

disposiciones aplicables en caso de responsabilidades.

Por Gltimo ratifica la competencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién para conocer de las controversias que se
susciten del Convenio, en los términos del articulo 105 de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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CONCX.UBIONES

1. La planeacién es una funcién de la administracién que
identifica los objetivos generales de una institucién, define
politicas para alcanzar esos objetivos ordenados con base a las
prioridades, establece el marco normativo de funcionamiento y da
las bases para la realizacién de las funciones de programacién,

financiamiento, control y evaluacién de resultados.

2. En la medida que la planeacién supone la fijacién de
ocbjetivos generales y de largo plazo para la sociedad, es una tarea

que participa plenamente de la naturaleza politica.

3. Las etapas de la planeacién son la formulacién, discusién,

aprobacién, ejecucién, control y evaluacién.

4. Nuestro pais vive y se desarrolla dentro de los principios
de una economia mixta, donde el Estado tiene el papel de rector de
la vida econdmica y es responsable de la planeacién nacional, donde
el gobierno y los sectores social y privade colaboran

integralmente.

5. La evolucidn econémica del pais a partir de la Segunda
Guerra Mundial nos muestra el panorama gque va en estrecha relacién
con el desarrollo de la nacién, el cual actualmente se encamina a
un verdadero desarrollo integral de crecimiento sostenido y con

rumbo definido.

4»
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6. Las reformas realizadas en los &mbitos social, econénico,
politico y administrative tienen el prop6sito de alcanzar los

objetivos plasrados en el proyecte nacional.

7. La reforma administrativa da origen a la creacién de una
dependencia especifica con funciones de planeacién, programacién,
presupuestacién y evaluacién, gque hasta antes de la reciente
modificacién de febrero pasado a 1l1la Ley Orginica de 1la
Administracién PGblica Federal era la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, cuyas funciones fueron absorbidas.por la Secretaria de
Hacienda y cCré&dito PGblico, sin embargo la preocupacién por 1la
planeacién nacional sique reflejada en dichas atribuciones, mismas

que en decenios pasados no existian.

8. El Sistema Nacional de Planeacién Democritica es producto
de la experiencia de largos afios con el cbjeto de ordenar la accién
pGblica. Es un instrumento del Estado que define objetivos,
propésitos, prioridades, medios, instrumentos, recursos y acciones
en un periodo y territorio determinados, cuyo propésito es alcanzar

el modelo de desarrollo del pais al que se aspira.

9. El1 sistema Nacional de Planeacién Democrdtica ayuda al
fortalecimiento de los tres ordenes de gobierno: federal, estatal
Yy municipal. El1 sistema actGa en sus cuatro vertientes:
coordinacién, obligacién, induccién y concertacién, y en sus

niveles global, sectorial, institucional y regional.
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10. La reforma constitucional de 1983 crea el capitulo
econémico dentro de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en el cual se contempla la facultad de planedcién del

Estado y le da reconocimiento juridico.

11. Dicha facultad de planeacién obliga al Ejecutivo Federal
a crear un Plan dentro de los lineamientos del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, los cuales entre otros son la solidez del
sistema, su dinamismo y su aspecto democritico, el cual toma en

consideracién los reclamos de los diversos sectores sociales.

12. El1 Plan HNacional de Desarrollo es el instrumento gue
expresa los propésitos, programas y principales proyectos de la
estrategig de desarrollo, debe proponer un marco obligatorio para
el gobierno federal y estatal, contemplando aspectos sectoriales y

regionales.

13. En este mismo sentido la Ley de Planeacién es el
instrumento que contiene las disposiciones juridicas esenciales que
regulan la planeacién nacional. Expresa los principios de 1la
planeacién como los son el fortalecimiento de la soberania, 1la
independencia y autodeterminacién nacionales, la preservacién del
sistema republicano, federal y representativo, la igualdad de
derechos, el fortalecimiento del pacto federal, el respeto a las
garantias individuales, el mejoramiento de la calidad de vida de la

poblacién, entre otros. Asimismo establece el concepto de planea-
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cién, las caracteristicas de los Planes Nacionales de Desarrollo,
la responsabilidad del Ejecutivo Federal y la participacidén del

'Congreso de la Unién en el proceso de planeacién.

14. La legislacién actual, como por ejemplo la Ley de
Instituciones de Crédito o la Ley del Mercado de Valores,
contemplan en su articulado la obligacién de ajustar determinadas
conductas y acciones a los lineamentos establecidos por el Sistema
Nacional de Planeacién Democriatica y a los Planes Nacionales de
Desarrollo, lo cual es una clara evidencia de la ingerencia de la

planeacifén en la vida nacional.

15. La planeacidn como una expresién de la direccién social,
para ser eficaz debe de apoyarse en el conocimiento de la realidad
concreta de los grupos humanos sobre los cuales dicha direccién se
ejerce. La planeacién depende del respeto que se tenga a la
naturaleza del hombre y de la sociedad, teniendo una justificacién

ética de los fines que a la funcién de planeacién se sefialen.

16. Es posible que 1la administracién moderna, asuma la
responsabilidad de tomar un rumbo diferente en cuyo caso los
principios de una sana direcci6n social pueden darle el fundamento
humanista verdadero en el que podrd encontrar los valores
inherentes a la persona, al sentido de su vida, de su destino en el
orden sobrenatural y del orden justo de la sociedad dentro del bien

com(n.
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