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CAPITULO I

1.1 Que es el Estado

E! término Estado, para designar la organizacién politica de los hombres, es
relativamente reciente en la historia de la cultura occidental, Se remonta
apenas al renacimiento humanista de los siglos XV y XVI en Italia. Pero el
fenémeno politico, e¢n sus rasgos esenciales, ha cxistido desde los tiempos
mds remotos de la evolucién humana, la que ha sido dividida en tres
grandes periodos: La Edad Antigua, la Edad Media y la Edad Moderna.

La Edad Antigua

En la antigucdad cldsica grecolatina, examinando la literatura politica de
Grecia, encontramos en los "Didlogos"; "La Repiblica” y "Las Leyes de
Plaién”; "La Politica” de Aristdteles o los "Discursos de Demdstenes”, que
se utilizaron una gran variedad de nombres, pero la palabra mds importante
fue la polis, que indica la realidad politica de los griegos en su época de
mayor madurez y significa Ciudad-Estado, los griegos de esta época sélo
conocieron ciudades chicas no el Estado Territorial como los que
conocemos en los tiempos modernos. En su seno se desarrollaron los mds
interesantes fendmenos de la vida polftica antigua: la formacién de la
sociedad aristocrdlica y su gobicrno, el paso dc la aristocracia a la
democracia, las crisis sociales, a tiranfa, l2 constitucién democrdtica de
Atenas y otros mds.



En el lenguaje politico griego, "ademds de los términos basilefas (reino) y
polis (ciudad), se usaron (ambién las palabras koinonfa (comunidad) jara
(regi6n), basileus (el rey), ekkeisia (la asamblva), cratos (el poder) y aristos
( lo mejor o los mejores) entre otras®.!

De cstas palabras podemos encontrar ¢l origen de las patabras de poder:
como: monarqufa, demagogia, despotes, tirano oligarqufa, democracia entre
otras, ya que los griegos vivieron ¢cn monarqufa después de la polis, donde
estaba la iglesia, pero estos se fijaron mds en el elemento humano, que en el
territorio, los hombres deberfan estar bien gobernados.

En Roma nos encontramos con una evolucidn politica semejante a la de
Grecia. Después de una época arcaica en la que se da un régimen
mondrquico, se pasa a la repiblica (509-27 a.C.) y se concluye con el
imperio de la época cldsica. (que se extiende hasta 284 d.C.).

La Edad Media

Dura diez siglos de 476 d.C. Cafda del Imperio Romano del Occidente por
los Bdrbaros a 1453 d.C. Caida del Imperio Romano de Oriente ¢n mangs
de los Turcos, que tenfan como capital Constantinopla. En esta época el
fendmeno mds importante es la disolucién del Imperio Romane que habfa
mantenido la unidad y la centralizacién del poder politico. Esta disolucién
originé la creacién de miltiples formas de poder, lo que llamamos
poliarquia medieval, ( pluralidad de poder politico). Asf la decadencia del
Imperio, la derrota de los partidiarios exagerados de la soberania papal, la
progresiva desaparicion de los sefiores feudales y ¢l crecimiento en poderfo
y extensién de los reinos nacionales -Inglaterra, Francia. Espaiia- merced a
una paulatina centralizacidn polltica y juridica, asi como las nuevas formas
de uniones de ciudades y de regimenes citadinos, fueron fenémenos que
pidieron una renovacién dcl lenguaje polftico. Algunas ciudades, sin
embargo aprovechando la decadencia del poder de los papas y de los
emperadores, llcgaron a ser independientes y a constituirse en verdaderas
repiblicas urbanas, al igual que Atenas y Cdrtago, en la antigucdad.

1 *Teorfa Polftica™; Héctor Gonzilez Uribe. Pdg. 145. Pornis §.A, México 1992



La Edad Moderna

Fue en Florencia en donde comenz6 a usarse, por vez primera, una palabra
nueva que iba a reducir a unidad ese conjunto abigarrado de situaciones
polfticas: La palabra Estado, aparecié en el Principe (1513), escrito por
Nicolds Maquiavelo. En el primer pérrafo dice: "Todos los Estados o
sefiorfos que han tenido o tienen dominio sobre los hombres son Estados y
son Repiiblicas o Principados”. En Francia en 1576 aparecié una gran obra
de Tcorfa politica escrita por Jean Bodin con el nombre de "Los seis libros
de la Republica”, donde no emplea la palabra Estado sino Republica para
designar la comunidad polftica. Bs en 1608 "En el tratado de los sefiorfos”
donde utilizd la palabra Estado para designar la comunidad polftica.

" Después en Inglaterra con Shakespeare "State”. Ya se generalizé el
sentido de la palabra pero en documentos oficiales o diplomdticos se usaba
como sinénimo de Estado a veces la palabra Nacién o a veces Poder o
Potencia.

Heidelberg.- Concepto social del Estado "El Estado es la unidad de
asociacién dotada originalmente de poder de dominacién y formada por
hombres asentados en un territorio”.2

En fin la palabra Estado deriva del latin "estatus” que quicre decir modo
de ser o estar, 0 sea una situacién mds o menos permanente.

Etimol6gicamente Estado "El modo de ser o estar”.

Serra Rojas.- Estado "Es un orden de coavivencia de la sociedad,
polfticamente organizada en una institucién o ente piblico superior,
soberano y coactivo, Que se integra con una poblacién (clemento humano)
asentado en un territorio, previsto de un poder publico, el cual es soberano
y se justifica por sus fines sociales".?

Jellinek.- Sélo hay tres manera de concebir jurfdicamente al Estado: como
objeto de derecho, como relaci6n jurfdica o como sujeto de derecho.

2 *“Teorta Polftica®; Héctor Gonullez Uribe. Pég. 155, Editorial Pornda S.A. Méxica 1992,
3 *Dertcho Administrativo®; Andrés Serra Rojus, Editotial Pornda S.A. México 1992,



-Como objeto.- El Estado es una cosa que puede ser objeto de disposicién o
apropiacién por parte de un derechohabiente.

-Como relacién juridica,- Es la relacién entre gobernantes y gobernados
sometidos a un orden jurfdico.

-Como sujeto.- El Estado es un persona juridica sujcta de dercchos y
obligaciones.

Definicién Juridica.- "El estado ¢s una corporacién o sea sujeto de
derechos y obligaciones, una persona jurfdica territorial, dolada de un poder
de mando originario".4

"El Estado es una sociedad total que establece y mantiene ¢l orden jurfdico
en un territorio determinado, esta dotada de un poder supremo que tiene el
monopolio del poder fisico coactivo y asegura una unidad de decisién y
accién, respeta y garantiza la estructura pluralista de la sociedad y persiguc
fines valiosos”.

1.1.1 La Autoridad Institucional del Estado,

Qué es la Autoridad?.- Es una forma que reviste ¢l poder, es una
manifestacidn de la capacidad potencial en virtud de la cual unos hombres
asymen un determinagdo comportamiento inducide por ciertas decisiones de
quienes ostentan el poder.

Qué es la Institucionalidad?- Es el actuar de conformidad a ciertas reglas
de una organizacidn dada,

1.1.2 La Actividad del Estado.

La actividad del Estado se origina en el conjunto de opcraciones, tareas y
facultades para actuar -juridicas, matemdlicas y técnicas-, que le
corresponden como persona jur(dica de derecho publico y que realiza por
medio de los 6rganos que integran la administracién miblica, tanto Federal
como Local y Municipal. Las actividades jurfdicas del Estado estdn

4 *Tearfu Politica”; Héctor Gonzilez Unihe, Pag, 156, Editorial Pointa S.A. México 1992.



encaminadas a la creacién y cumplimiento de la Ley, las actividades
materiales son simples desplazamientos de la voluntad y las técnicas son las
accciones de aptitudes subordinadas a conocimientos técnicos, précticos,
instrumentales y cientificos, nccesarios para el ejercicio de una determinada
actividad que capacitan al hombre para mejorar su bienestar,

1.1.3 Los Fines del Estado.

Esto nos lleva a determinar cual es la actividad del Estado es decir, lo que
debe hacerse de acuerdo con el orden juridico imperante en el pais,

El Estado es una obra colectiva y artificial, creada para ordenar y servir a
la sociedad, Su existencia se justifica por los fines que histéricamente se le
vienen designando. El Estado existe para realizar esos f{ines y se mantendra
¢n tanto sc le encomienden esas metas. Gonzélez Uribe, afirma: "Por fo
tanto todo estudio a fondo del Estado, que vaya mds alli de su realidad
puramente fenoménica- en la cual lo primero que aparece es el poder con su
fuerza irresistible, no puede prescindir de lo que es el almz de la
organizacién politica, su principio vital, su motor interno: El fin.- Es la
finalidad del Estado, en efecto, lo que da unidad a gobernantes y
gobernados. Es la idea objetiva de un bicn superior, que no pueden realizar
las comunidades menores, la que aglutina las voluntades de los miembros dc
la sociedad para constituirse en Estado. Y es ella también 1a que determina
la competencia de sus drganos y la orientacién decisiva de todas sus
funciones" .}

Los fines del Estado estdn contenidos en el cuadro del orden jurfdico de un
pafs, en principio cn la estructura constitucional y en ia legislacién ordinaria
y reglamentaria.

En resumen, el Bien Comtin cs el fin de toda sociedad, y ¢l Bien Publico ¢l
fin especifico de la sociedad estatal.

§ *Teorfa Politica™; Héctor Gonzslez Uribe. Pdg. 299. Editorial Pornia S.A. Mdxico 1992.



1.1.4 Clasificacién de la actividad del Estado.

Siguiendo lo sefialado por la doctrina podemos mencionar las siguientes
formas que asume la intervencién estatal, cn cumplimiento de las politicas
econbmicas y politicas.,

a2) Accién de Ordenamiento. Alude al establecimietno del orden jurfdico
nacional, tanto federal come local.

b) Accién de Regulacién. E! Estado influye activamente en el mercado con
diversos instrumentos financieros.

" ¢) Accién de Sustitucién, El Estado protagonista del procese econémico o
sea una participacidn directa en organizaciones que producen bienes y
servicios en el mercado.

d) Accién de Orientacidn y Coordinacién. Plan Nacional de Desarrollo y
Planes particulares y especificos de actividad econdémica. Es Estado Rector
de la Economfa Nacional.

, 1.1.5 Las Funciones del Estade.

La doctrina y la legislacién positiva han reconocido tres actividades
esenciales del Estado para realizar los fines, resultado del principio légico-
juridico de la divisién del trabajo aplicado a la teoria constitucional.

a) La Funcién Legislativa, que cs la funcién encaminada a establecer las
normas juridicas generales. El Estado moderno cs el creador del orden
jurfdico nacional.

b) La Funcién Administrativa, que es la funcién encaminada a regular la
actividad concreta y tutelar de! Estado, bajo el orden juridico. La Ley debe
ser ejecutada particularizando su aplicacién. En sentido moderno el Estado
es el motor del desarrollo econdmico y social de un pafs.

¢) La Funcién Jurisdiccional, que es la actividad del Estado encaminada a
resolver las controversias, instituir o declarar el derecho. La superioridad



del Poder Judicial en la sociedad moderna, lo coloca como el drgano
orientador de la vida juridica nacional.

Naturalmente que la funcién dei Estado varia considerablemente segin nos
refiramos a paises capitalistas, socialistas o bien de cconomia mixta, de ahf
la necesidad de distinguir entre los diversos grados de ingerencia, para
lograr una mejor aproximacién de lo que habrd de entenderse por Estado-
Planeador.

Siguiendo a Marcos Kaplan, identificamos bajo el rubro de
“intervencionismo cstatal” a una variedad de ingerencias frecuentes pero no
sistematizadas, no sec pretende- orientar la economfa en un sentido
determinado, ni eliminar las causas de restricciones, desequilibrios y
conflictos, sino paliar las consecuencias, las manifestaciones tipicas son: El
surgimiento y avance de cmpresas piiblicas, €l proteccionismo aduanero, la
fijacidn de precios, ya sea mdximos o minimos. Se trata en todos los casos
de simples directivas econémicas, que fijan sélo algunos fines de realizacién
mis o menos obligatorios para aqucllos a que fueron asignados, sin
determinacién muy precisa de los medios. Se caracteriza fundamentalmente
por su pragmatismo y abordamiento casuistico de los problemas.

Al mero intervencionismo se agrega una segunda fase-forma de ingerencia
estatal, El "dirigismo" se ¢jemplifica en formas limitadas y flexibles, como
la de las politicas francesas y britdnicas de entre-guerras y el New Deal
Nazifascistas de Alemania ¢ Italia. El dirigismo se identificé como una
ingerencia estatal mds sistemdtica, destinada a oricntar la cconomia y la
sociedad cn sentido determinado. Lo constituye un conjunto de acciones
gubernamentales que no son meras reacciones inmediatas ante dificultades
particulares. Se inspiran en ideas y procedimientos generales, busca superar
dificultades mds cstructurales y globales y sc¢ coordinan en politicas
econdmicas mds orgdnicas y deliberadas. El dirigismo pretende atenuar la
crisis del capitalismo desarrollado dentro de sus marcos, conservando ha
propiedad privada de los medios de produccién, pero reduciendo -a veces
de modo bastante drdstico- los principios de libre empresa, compelencia y
propiedad privada irrestrictos. El Estado interviene para reglamentar la

6 = planificacidn y cambio Social en Nuevo Derecho Canstitucional Mexicano™, Marcos Kaplan, Pdg.
147,148,



inversién, la produccién y el reparto de biencs y servicios, la distribucién
del ingreso ¥ el consumo.

La Planificacion ¢s la forma culminante de la intervencién del Estado en la
economfa, la sociedad, la cultura y el poder, ¢s una intervencién deliberada,
basada en un conocimiento racional minimo del proceso socioeconémico y
politico y de sus leyes. Dadas la notables diferencias que existen entre la
planificacién en pafses donde el Estado detenta todos los medios de
produccién y los que ain mantienen una economia de mercado,
denominaremos a estos ltimos como plancadores en contraposicidn a
planificadores.

Una dltima precisidn, la Plancacidn ¢s un concepto al margen de cualquier
ideologfa, es una técnica de trabajo y previsién que igualmente utilizan
Estados tradicionalmente capitalistas que los socialistas, solamente el
liberalismo ortodoxo -desde luego inexistente- podrd reprobar el uso de esta
técnica .

No obstante, el uso de la Planeacién llega a los paises capitalistas de
occidente por influencia de los socialistas, como un medio idéneo para
lograr dotar de orden y coherencia al dirigismo estatal. Ya que este
fenémeno llegé a Mdéxico a la par que los regimenes revolucionarios, para
posteriormente evolucionar bajo la influencia de la Planeacién francesa, a
su concepcién actual, En realidad, nuestro pafs se ha caracterizado por
fluctuar entre el intervencionismo y el dirigismo estatal y solamente hasta
ahora, parece que existe la voluntad por instrumentar scriamente un sistema
de Planeacién.

1.1.6 E! Estado y el Derecho.

Es cvidente y para muchos inquietante la presencia cada vez mds acentuada
del Estado en la cotidianidad de nuestras vidas; lo encontramos manifestado
de alguna mancra, en la mayoria de las relaciones econémicas, sociales y
culturales de los individuos. Este sentimiento o concicncia de la presencia
del Estado en asuntos de aparente intrascendencia, invita al cuestionamiento
sobre su papel y los limites de su ingerencia en las diversas dimensiones de
la vida humana. Muchos fatalistas han visto en estc fenémeno, presagios de
un futuro despersonalizado en donde el Estado controlarfa la vida de las



personas, otros, mds optimistas, confian en que el Estado lograra dominar
los egofstas impulsos de cada individuo en particular, para alcanzar una
gran fraternidad entre ellos. Lo importante en todo caso, es el hecho
innegable de que el Estado cxplitita cada vez mis su existencia.

El Derecho.- Considerado especialmente en su aspecto de Derecho positivo
aparece siempre en ntima vinculacién con el poder politico que lo define,
lo garantiza y le da vigencia efectiva,

En nuestros dfas hay una interrelacion continua cntre el Derecho y el Estado
de tal manera que puede decirse, con razén, que todo Estado que trate de
justificarse ante la conciencia jurfdica y moral de los hombres tiene que ser
un Bstado de Derecho. Esto significa que superadas las etapas de violencia,
arbitrariedad y despotismo, el Estado debe vivir normalmente en el
ambiente de un orden juridico claro, definido y eficaz, en el cual sus
funciones y atribuciones estén especificadas con exactitud y los abusos de
las mismas pueden ser sancionados.

Para que se logre realizar el Estado de Derecho se requieren, pues, dos
condiciones escnciales; el reconocimiento de la primacia de los valores
éticos del Derecho, con la consiguiente voluntad de someterse a ellos, y una
técnica o conjunto de técnicas que hagan hacedera y prdctica esa sumisin
cudles sean esas técnicas serd la Constitucién Polftica de cada pafs y las
Leyes que de clla s¢ deriven las que lo decidan. Es un problema de Derecho
Positivo.

Puede sin embargo, sedalarse algunos principios bdsicos a los que deben
ajustarse esas técnicas. Como ejemplo tenemos:

1. La existencia de una Constitucién o Ley fundamental, de preferencia
escrita y rigida, que establezcan con toda claridad cudles son los érganos de
BEstado y dclimite sus atribuciones y competencias respectivas. Esa
Constitucién lendrd siempre la supremacfa juridica y a ella deberdn
ajustarse todas las Leyes, reglamentos o decretos.

2. El establecimiento por la Constitucién de una serie de garantfas para la
persona humana, tanto individuales como sociales, que no puedan ser
alteradas o violadas por ninguna Ley o autoridad, de cualquier jerarquia que



sean, sin que automdticamente se incurra en el vicio de la
anticonstitucionalidad.

3. E! reconocimiento estricto del principio de legalidad, conforme al cual
ninguna autoridad podrd actuar, en el &mbito de su competencia, si ne hay
ninguna Ley o norma de cardcter general que se lo permita.

Con este principio se da la garantia de audiencia que impide privar a
alguicn de sus derechos sin previo juicio en que se le den oportunidad de
defenderse, o sea, sin ¢l debido proceso legal.

4. La divisién y equilibrio fundamental de los poderes piblicos con un
sistema de frenos y contrapesos, para evitar los abusos y extralimitaciones,
de tal manera que se logre que ¢f poder quede delimitado en sus funciones
desde dentro por la organizacién misma institucional del Estado.

5. La posibilidad de que los ciudadanos participen en los asuntos publicos
mediante un gobierno representativo con organizacién electoral, que
permite controlar ¢l poder desde afuera.

6. El libre juego de los medios de informacidn social -prensa, radiodifusién,
televisién, cine, publicidad- que forman y canalizan la opinién publica y
crean un ambiente de constante vigilancia de los actos de los poderes
piblicos y de censura de las arbitrariedades.

7. La organizacién por la Constitucién y las Leyes fundamentales del pafs
de una serie de recursos administrativos y jurisdiccionales, por medio de tos
cuales se puede modificar o anular los actos de los poderes publicos Jesivos
de los Derechos fundamentales de los ciudadanos o que alleran ¢l orden
Constitucional. Segin la legislacién de cada Estado, este sistema de
recursos puede llevar a.una verdadera supremacfa del poder judicial, que
enjuicia y modera los actos de los poderes legislativo y administrativo,

El Estado, por otra parte, vive en permancnte y estrechisima relacién con el
Derecho. Pero no se identifica con el orden juridico, El Estado no es un
mero sistema de normas, sino aquellos precisamente que dan positividad y
eficacia a esas normas. Sin la realidad socioldgica y politica del Estado



como instancia suprema del poder de coaccidn- el Derecho no serfa mds que
un conjunto ideal de normas sin positividad alguna.

1.1.7 El Estado Planeador.

Hemos comentado con anterioridad, que en la gran mayorfa de los Estados
contempordneos, los gobicrnos han venido desempeiiando una labor
reguladora de Ja vida en sociedad que lejos de limitarse a la labor de
policfa propia del liberalismo cldsico, ha llegado a niveles en que la accién
deliberada de los Estados tiene importantes connotaciones sobre el destino
de la economfa, la cultura y la sociedad en gencral.

Naturalmente que la funcién del Estado varia considerablemente scgin nos
referimos a paises capitalistas, socialistas o bien de economia mixta; de ahf
la necesidad de distinguir cnire los diversos grados de ingerencia, para
lograr una mejor aproximacién de lo que habrd dc cntenderse por Estado
Planeador.

Por lo que dirfamos que; en el régimen de la libre empresa, en particular en
el Estado liberal o Estado policfa del siglo pasado, la accidn del poder
ptiblico se ve limitada por el principio cldsico d¢ economfa liberal que
sostiene "que la economia progresa mejor sin la intervencién del Estado",
de acuerdo con cstas ideas el Estado capitalista se apoya cn el régimen de la
libre empresa independiente, que multiplicé estas empresas en forma
arrolladora en los Estados Unidos de Norteamérica, en Inglatcrra y en
proporciones menores en otros Estados, pero siempre importantes para la
economifa nacional, Todo [o cual no fue obstdculo para que algunos Estados
curopees, en cl transcurso de la historia, fundaran diversas empresas
piblicas.

La célula econdmica de csos pafses es la libre empresa indcpendiente,
apoyada en la teoria de la libre concurrencia, que formd una comunidad de
produccién frente al Estado. La libre empresa fue constderada, en cierto
medo, como ¢l Estado natural de la vida econdmica.

Esta forma dec organizacion empresarial conté con todo el apoyo del Estado,
que consideré que de este modo se realizaba el imperio de las leyes



naturales. La actividad de los particulares se conoce con el nombre de la
economfa de mercado libre, que rechaza toda intervencién del Estado, salvo
la proteccién de esas actividades. La accidn econdmica descansa en los
propésitos especulativos de la actividad individual y en la determinacién del
precio sujeta a la libre fluctuacién del mercado.

La existencia de los monopolios se caracteriza por la falta de concurrencia o
por las limitaciones econdmicas que ellos imponen, ante los excesos €
insuficiencias de un capilalismo impersonal, Es en estas situaciones en las
quc mds sc requicre la intervencién estatal, al pasar de un sistema de
economfa libre, a un sistema de economfa dirigida, de un Estado
abstencionista a las diversas formas de Estado intervencionista.

Este fendmeno fue descrito en 1915 por Lenin al sehalar que la
concentracidn y monopolio de los grandes capitales y la conquista de
mercados y materias primas, se alcanzaban por los medios violentos de la
politica imperialista, concluyendo que el imperialismo es 1a vltima fase del
capitalismo.

En un principio y de una manera exclusiva dominé la idea de la empresa
privada, fa que fue gobernada por los principios del liberalismo del siglo
XIX. Mi4s tarde la empresa privada liga al auge del capitalismo la
tendencia monopolizadora, hasta que, finalmente, en el segundo cuarto de
siglo, el Estado comicnza a ejercer una influencia mayor sobre las empresas
hasta el adecuamiento de la empresa publica. E! Estado acaba por
convertirse en promotor de una economfa dirigida que da paso a nuevas
formas de intervencion del Estado en el proceso de produccién.

La cra contempordnca, con las nuevas ideas del demoliberalismo o
liberalismo social y el fuerte impacto de los sistemas socialistas y
comunistas y los grandes adelantos cientfficos y tecnolégicas, sefiala nuevos
derroleros al Estado, con el constante aumento y cambio de sus actividades,
en campos hasta ayer reservados exclusivamente a la economfa privada. El
mundo atraviesa por una profunda crisis de incertidumbre. Los
desplazamientos de las nucvas actividades obedecen a causas muy
complejas, tales como el tremendo proceso contradictorio entre sistcmas
econdmicos y politicos irreconciliables, los indices demogréficos en



constante y peligroso aumento y la magnitud de otros problemas sociates,
en particular, et de la distribucién justa de la riqueza social.

Aunque los fines politicos y cconémicos del Estado scan variables y
contingentcs cstdn constanicmente sujetos a las contradicciones de los
diversos sistemas que se dispuian la hegemonfa mundial, puede afirmarse
que al finalizar este siglo y bajo la presién dc las tendencias sociales, se
robustezca y afirme una mayor y mds precisa intervencién del Estado, como
supremo regulador de la cconom{a nacional, tanto para fortalccer y
estimular el desarrollo econdmico interno, como en lo externo para librarse
de la implacable accién de los Estados capitalistas.

1.2 Qué es la Planeacidn.

Diversas definiciones dec cste concepto encontramos en el pensamicnto
contempordneo, muchas de ellas confunden el concepto de Planeacitn con
su finalidad particulur, con lo cual este concepto es identificado con
determinadas ideologfas: ello ha provocado cierto recelo y preocupacién en
determinadas capas socialcs, lo cual en realidad cs injustificado aunque
ficilmente entendible. Usualmente se piensa que la Planeacién implica
radicales limitaciones a las libertades individuales, lo cual no es
necesariamente cierto.

Por nuestra parte diremos, que Planeacién en sentido restringido es el
conjunto de actividades o procedimientos requeridos para la claboracidén de
un Plan determinado. Por lo mismo es un proceso de adopcidn de técnicas
prescriptivas, apoyadas cn proyecciones  estadisticas, evaluaciones
cuantitativas y estimaciones cualitativas para preveer y dirigir en alguna
medida ¢l futuro en funcién de objetivos y metas previamente establecidas,
Algunas definiciones expresan ciertos rasgos caracterfsticos: se insiste en la
racionalidad durante la seleccidn de objetivos, su coherencia con las
prioridades de desarrollo ccondmico y social, la asociacién de metas,
objetivos y politicas.

La fijacién de estrategias adecuadas para alcanzar los objetivos y cn general
la delimitacién de una imagen del futuro deseada concomitante a su
viabilidad politica. Es decir, a fin y al cabo no es mds que una técnica de



presién cuyo objeto es establecer metas y objetivos de un modo coherente y
ordenado y su finalidad serd la transformacién de la realidad econdmica y
social conforme a los valores y principios de un régimen politico dado.

Para hacerlo un poco mds preciso daremos algunas otras definictoncs segtin
el Dr. Octavio Aguirre de los diferentes tipos de Planeacion: 7

1. Plancaci6n Corporativa

2. Planeacién Estratégica

3. Planeaci6n Tdctica 3.1 Planeacién de la Mercadotecnia
3.2 Plancacidn de la Produccién
3.4 Planeacidén Financiera
3.5 Plancacién de Efectivo
3.6 Planeacidn de Inversiones
3.7 Planeacién de Utilidades

4. Planeacién Operativa

1. Planeacién Corporativa.- Es la técnica que tiene como prop6sito
principal influenciar ¢l medio ambiente, es decir, crear un futuro agradable
a la organizacién.

2. Planeacién Estratégica.- Es el proceso de decidir qué se va a hacer,
c6mo se hard, quién y cuindo se hard mediante la implementacién de fos
plancs estratégicos, ticticos y operativos, '

Es la actividad directiva que tiene como finalidad principal analizar y
evaluar la marcha del medio ambiente econdmico, politico y social que
afecta a la organizacién.

Es la etapa mds importantc de la administracidn en la cual se definen las
expectativas de una organizacidn,

J. Planeacién Tdctica.- Es el conjunto de planes referidos particularmente
a una drea especifica de la organizacién y su enfoque es a corto y mediano
plazo.

7 *Planeacién Corporativa para la Empresa Mexicana®; Dr, Octavio Aguirre, Editorial EDUVEM. México
1981,



Es Ia técnica que permite resoiver diversos conflictos existentes en la
estructura interna de una organizacién.

Es el proceso donde se formulan planes detailados para las dreas principales
de la emprea.

Dentro de este tipo de planeacién encontramos la:

3.1 Planeacién de Mercadotecnja.- La Planeacién de Mercadotecnia es la
técnica que tiene la finalidad de conocer en el presente el futuro de la
empresa respecto a la participacién en el mercado, volumen de ventas y
niveles de precios de sus productos.

3.2 Planeacién de la Produccién.- En esta fase sc describe primeramente
la importancia de esta funcién, presentando en seguida una metodologfa
para llevar a cabo la planeacidn de la produccidn.

3.3 Planeacién Financiera.- Esta parte se enfoca bdsicamente a comentar
diversas metodologias utilizadas en la fijacion de objetivos, formulacidn de
tdcticas y presupuestos referentes a efectivo, inversiones y utilidades. Es
decir, es el proceso por medio del cual se definen las aspiraciones
financieras de la organizacién y la asignacién de recursos que habrd de
realizarse para garantizar el cumplimiento de tales premisas.

3.4 Planeacidn de Efectivo.- En el contenido de este tema se comenta la
gran complejidad que reviste en la actualidad llevar a cabo la planeacidn de
efectivo, por lo incierto y cambiante del escenario econdmico financiero,
asimismo se describe el 4mbito de cobertura de esta actividad y se presentan
una seric de¢ metodologias para dcsarrollar ¢l proceso de fijacidn de
objetivos y formulacién de ticticas y presupuestos.

3.5 Planeacidn de Inversiones.- Es la actividad que liene por objeto la
identificacién de las mejores alicrnativas de inversidn y la optimizacién de
las mismas.

3.6 Pluneacién de Utilidudes.- Suma importancia adquiere para la utilidad
de la empresa, toda vez que constituye uno de los soportes de los propésitos
institucionales en materia de rentabilidad.



4. Planeacién Operativa.- Son los planes a corto plazo, que se desarrollan
para actividades operativas de la organizacidn.

Planeacién a corto, mediano y largo plazo.- En primera instancia es
necesatio definir los rangos mencionados.

. corto plazo para un afio,
. mediano plazo para dos o tres arios y
. largo plazo para cinco o mds afios.

No existe una receta universal en cuanto a la determinacién de los distintos
rangos de tiempo. Cada compaiifa paracestatal estd obligada a cuantificar la
duracidn de un periodo corto, mediano o largo, de acuerdo con su ramo de
negocio. La cuantificacién es, como a su vez, una funcién de la
predectibilidad del ambicnte empresarial como se muestra en el cuadro.
Cuando se facilita a los gerentes de una determinada empresa ptblica
pronosticar la gran mayorfa de sus factores de¢l medio ambicnte hasta un
Ifmite de 18 mesces, representa el corto plazo; con creciente incertidumbre
los directivos hablarfan de mediano y largo plazo.

El cuadro® indica que la confiabilidad de los prondsticos supuestos y
estimaciones decrece al ampliar el horizonte de tiempo. El riesgo de
fracasar aumenta en la medida en que se aleja el alcance de planeacién,
Esto suena a una invitacién dc plancar sélo para perfodos reducidos o de
cmplear los tres diferentes procedimientos mencionados. Ambos enfoques
impiden obtener resultados a largo plazo. El peligro se puede evitar
ficilmentc mediante un proceso de planeacién revolvente en el cual se
combinan arménicamente los aspectos de corto, mediano y largo plazo.

8 "Cuadro Planeacion Estratégica en Empresas Pablicas*s Matias Sachse. Pag. 146, Editorial Trillas.
México 1990,



CUADROQ | Criterios de corto, mediano y largos plazos.
RANGO Factores de medio ambiente y variable.

CORTO Factores y variables predecibles; no se esperan
cambios; prondsticos considerados confiables.
MEDIANO | Factores y variables predecibles, pero bajo
condiciones probabil{sticas; pueden ocurrir cambios
. y los prondsticos pueden variar considerablemente.
LARGO Factores y variables casi impredecibles. Todo puede
cambiar sustancialmente y los pronésticos no son
confiables o ni siquiera existen.

1.3 Planeacion y Planificacidn,

El criterio de distincién que entre Planeacién y Planificacién usualmente se
utiliza, estd dado por el cardcter indicative de la primera ¢ imperativo de la
segunda. Es decir, la Planeacidn es indicativa en cuanto que no abliga a los
gobernados y la Planificacién es imperativa en tanto obliga igualmente a
gobernantes y gobernados.

En rigor dicha distincién no es la adecuada, en los pafses de economia
centralmente planificada, el Estado sustenta la titularidad de los derechos de
propiedad sobre los medios de produccidn, es decir, aquellos que producen
rigueza y acumulacidn de capital; consecuentemente, basta con que los
planes sean obligatorios para el sector publico, ya que malamente podrian
ser obligatorios para un sector -el privade- que cstrictamente hablando no
debe existir. Lo quc ocurre ¢s que dado el monopolio estatal de la
produccién de bicnes y servicios, la actividad planificadora dispone de
todos los medios necesarios para movilizar en un mismo sentido a todo el
aparato productivo. La planificacién es imperativa por la imposibilidad
l6gica a ser indicativa, ya que ser indicativa, lo serfa para la nada juridica.

Es presupucsto para una Plancacion indicativa, ¢l situarnos en una
economia de mercado, independientemente del peso relativo de la inversién
piblica. Mario Mclgar Adalid, distingue la Planeacién tmperativa de la
indicativa en base a los siguientes criterios:

17



IMPERATIVA

1 El Estado ha tomado
bajo su tutela la tota-
lidad - de los medios
de produccién (so-
cializacidn de la pro-
piedad privada.

2. Las decisiones son
impuestas.

3. Se prescinde del
mecanismo  del
mercado.

4, Las decisiones afec-
tan a la generalidad de
los sectores de la eco-
nomia,

5. No se "busca ¢l
lucro de las empresas
al elaborar los planes.

6. En caso de penuria
hambre o postguerra
es inmejorable.

7. Se llega al pleno
empleo y a uma
gran espccializa-
cién del trabajo.

8. Los planes ticnen

INDICATIVA

1. Los particutares tie-
nen una porcién més
importante de los me-
dios de produccién
(existencia de la pro-
piedad privada)

2. Las decisiones son
sugeridas.

3, Se utiliza ¢! meca-
nismo del mercado
(precios).

4. Las decisiones vincu-
lan al sector publico (lo
obligan) y son indicativas
para el sector privado

5. El lucro puede ser
motivo de la implan-
tacién de un plan.

6. En urgencias nacio-
nales es tardfay poco
eficaz.

7. La solucién que da
este tipo de plancacion
al problema del empleo
es lenta y parcial.

8. Sc corre el riesgo de



que ser consistentes que los planes sean

¥ congruentes. contradictorios.

9. Prepicia el buro- 9. Propicia las nuevas
cratismo y reduce ideas y los adelantos
la capacidad de cientificos.

hacer innovaciones.

10. No existen con- 10. El parlamefito o las
troles del piblico cdmaras de representan-
por su cardcter cen- tes populares pueden
tral y totalitario. : controlar los planes.

Sean o no nccesariamente ciertos en todos los casos estos criterios
distintivos, son ttiles para una mejor aproximacion global de cada una para
conocer el tipo de Planeacidn indicativa que fue instituida en México

1.4 Planeacion y Modernizacién Administrativa.

Un Estado que pretende instaurar un sistema de Plancacion, requicre
primeramente dc una previa modernizacidén, de las estructuras de su
administracién publica, que la haga compatible con las exigencias propias
de un sistema de trabajo regido por el cumplimiento de planes y programas.
La administracién pibica mexicana, evoluciond un tanto andrquicamente,
por lo cual organizarla racionalmente era condicién imprescindible para la
puesta en marcha de un sistema de Planeacién, esta reforma administrativa
a la que ha sido objeto, tendrd que continuar ya que sdlo asi se podrdn
erradicar fcndmenos como la duplicidad de funcmnes e identificar
responsabilidades.

La Modernizacién ~ Administrativa para  la Planeacion  exigla
fundamentalmente de una nueva Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica
Federal, la cual fuc promovida por José Ldpez Portillo en diciembre de
1976 y que a su vez vino a derogar la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado de 1958. Una de las diferencias sustanciales y notorias entre
ambas leyes, es la regulacidon por la actualmente vigente, de la



Administracién Publica Paracslatal. Este concepto fue novedoso dentro de
la legislacin mexicana y sc refiere al conjunto de entidades que en unidén de
las dependencias centralizadas integran la Administracién Piblica Federal;
esta Ley vino a determinar claramente la facultad del Ejecutivo Fedcral para
conferir a las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos,
atribuciones de planeacion, coordinacién y evaluacién sobre las entidades
paraestatales a fin de coordinar, en diversos aspectos, su operacién.

La atribucién del Ejecutivo Federal para ordenar la coordinacién de las
dependencias (Secretarfas y Departamentos Administrativos) con las
entidades (Organismos Descentralizados, Empresas de Participacién Estatal
y Fideicomisos Piiblicos) es lo que se ha denominado como "sectorizacién”,
entendiéndose por cabezas de sector a las Secrelarias de Estado o
Departamehtos Administrativos que funjan como coordinadores de las
diversas Entidades Paraestatales que le han sido agrupadas.

La sectorizacién es un acto discrecional del Ejecutivo, con el objeto de
agrupar bajo la coordinacidn de una misma dependencia, a todas aquclias
entidades que desarrollen una actividad afin; realizada mediante acuerdos
presidenciales, el primero de ellos se publicé en ¢l Diario Oficial ¢l 17 de
Enero de 1977. Las disposiciones legales mds importantes que regulan las
facultades de las cabezas de sector, estdn contenidas en los mencionados
acuerdos, al igual que en la Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, la
Ley General de Deuda Piblica y los Reglamentos Interiores de las
Dependencias.

Segun el tipo de Entidad Paraestatal, sc le aplicardn distintos controles
sobre sus operaciones fundamentales (Programacién Presupuestacién,
Adquisiciones, Inversiones, Manejo Laboral, etc.) Todo ello bdsicamente
como mecanismo de planeacién y de control. Antiguamente la extinta
Secretaria de Patrimonio Nacional ¢jercfa un control genérico de todo el
sector paraestatal, lo cual dificultaba la realizacién de estas funciones;
actualmente en principio lodo acto o decisién fundamental de una
paraestatal debe ser autorizada por la coordinacién sectorial, sin perjuicio
de la intervencidn que en su caso le corresponda a la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Piblico.
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Para que las dependencias coordinadoras de sector puedan desempediar sus
funciones dc planeacidn y de control, es necesario que se cuente con
programas sectoriales que sean instrumentos normativos y de orientacién de
los programas institucionales que en su caso elaboren las entidades. El
presidente determinard qué sectores administrativos deben contar con
programas sectoriales, quc scrvirdn como marco de los programas de las
enlidades paraestatales que integran el agrupamiento, En algunos casos
(SEDESOL) una sola dependencia puede ser responsable de varios
programas sectoriales. Por otro lado, para que los coordinadores scctoriales
cuenten con los instrumentos adecuados para cumplir sus funciones, los
titulares de las dependencias presiden, los érganos de gobicrno paraestatal.
Valga agregar que algunas entidades no han sido agrupadas en algin sector
dado su objeto multisectorial, como son el Instituto Mexicano del Seguro
Social y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado. '

Resultado de esta reforma administrativa, fue que se incorpora a la SHCP la
Secretarfa de Programacion y Presupuesto,Como Subsccretarfa de Egresos,
la cual funge come eje fundamental de la Administracién Piblica de la
Planeacién. Poseé el instrumento méds eficaz para asegurar el cumplimiento
de los programas y ¢t presupuesto. En uso del instrumento presupuestal, la
SHCP ejerce funciones tendicntes a disciplinar a las dependencias y
entidades, autorizando las principales decisiones de gasto: como son las
inversiones, las transferencias presupuestales, la apertura de plazas, la
fijacidn de tabuladores, etc. Asf pues, las decisiones de las dependencias y
en bucna medida de las Entidades Paraestatales, son autorizadas una vez
que la SHCP revisa si se ajustan a los programas institucionales y
sectoriales.

La Administracidn Pablica de la Plancacion cuenta, ademds de los niveles
sectoriales (cabeza de sector) ¢ institucional (paraestatales) mencionados, lo
que podriamos denominar como dependencias globalizadoras, que no son
otra que la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y ta Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién. A reserva de un estudio
posterior, bdsicamente le corresponde a la SHCP, Subsecretarfa de Egresos
la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, conocer del gasto piblice y
lievar la contabilidad gencral gubernamental. A la SHCP, Subsecretaria de
Ingresos toca conocer los ingresos tributarios y no tributarios, asi como la
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deuda interna y externa y el crédito para financiar el gasto piblico.
finalmente la SECOGEF realiza la evaluacién global del cumplimiento del
Plan Nacional y los diversos programas. Esta estructura bdsica es el punto
de apoyo para la Planeaci6n del desarrotlo.

1.5 Principios de Planeacién Estratégica y Reglas Bisicas en
Empresas Piblicas de Pafses en Vias de Desarrollo.

La Administracién y la Planeacién tienen en comin la misma definicién de
base; ambas buscan la eficiencia para fijar los objetivos, para la ejecucion y
para el control. Esto se puede mostrar claramente comparando a la
improvisacién con la Planeacién. De hecho, muchos no disfrazan su
preferencia por la improvisacidn debido a que es rdpida, informal y muchas
veces econdmica, En cambio, la Planeacién formal es generalmente cara,
laboriosa y requiere mucho tiempo.,

Como dice Mathias Sachse "Todo esto es muy cierto pero de esta manera
no se contemptlan las desventajas de la improvisacion. Esta misma puede ser
utilizada vnicamente a corto plazo, es reactiva y por elllo riesgosa. Sus
. resultados son minimos y su ejecucidn sucede siempre bajo presién de
tiempo. En cambio, las ventajas de la Planeacién son obvias; la Planeacién
sirve tanto como a largo plazo, es activa, creativa, unitaria y permite
alcanzar los objetivos de una mancra dptima. El caracter universal de la
Planeacién estratégica es notorio cuando se aclaran los diferentes objetos de
Plancacién, los cuales vislumbran conjuntamente la finalidad de Ia
Planeacion” #

Propdsito de 1a Planeacién.

-Planeacién de la mision.- Define cuales valores morales, élicos y
econdémicos pretende la organizacién, qué filosoffa Ja motiva y cudl
representa el Altimo y mds alto objetivo de la misma, respecto a sus
mercados y productos.

9 *Planegcién Estratégica en Emy Publicas*; Matfas Sachse, Editorial Trillas, México 1990,
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-Planeacidn de Objetivos Materiales

Se pregunta por tipo de bienes y servicios que se piensen producir, asf
como las cantidades correspondientes.

-Planeacién de Objetivos Formales

Hay que decidir en qué relacién se encuentran insumos y resultados, es
decir, si la empresa piblica planca maximizar u optimizar la utilidad o, por
cjemplo, si solamente deben cubrirse los costos.

-Planeacién de la Estructura

Para asegurar los objetivos anteriores, la Planeacién debe proponer una
estructura adecuada: jen dénde va a producirse, con qué capital y personal
y con qué cstructura tecnolégica?

aa e

-Planeacidn del Proceso Fisico

A continuaci6n tiene que definirse el proceso material-fisico. Esto se refiere
a la armonizacién de! suministro, la transformacién y venta bajo la continua
consideracion del proceso nominal, o'sea, del financiamicnto,

-Planeacidn de la Planeacién

Desde luego, debe planearse la misma Plancacidn, preguntindose qué
sistema rvepresenta lo 6ptimo, cémo debe ser la organizacién de la
Plancacion, cl control y la retroalimentacién. Aquf se tiene que definir,
entre otros temas, el plazo de Plancacién, o sca si sc picnsa en términos de
una Planeacién a corto, mediano y a largo plazo.

-Funciones de la Plancacién
Un sistema de plancacién estratégica ticne que satisfacer las exigencias de

todas las funciones que se mencionan a continuacién, aunque se traslapen
parcialmente.
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-Funcién de Seguridad

Debe asegurarse el futuro de la organizacién, asf como delectarse y
cuantificarse los posibles problemas y riesgos. Para ¢l proceso de toma de
decisiones, lienen que anticiparse los desarrollos potenciales que tendrdn
efecto en cuanto al logro de los objetivos.

-Funcién de Orden

Las influencias externas que afectan a la empresa deben armonizarse con
los objetivos internos. El desarrollo de una empresa piblica no se puede
considerar como auténomo, indcpendicnte de la situacién politica y
econdmica.

-Funcién de Coordinacién

Los objetivos parciales de las dreas funcionales de la empresa produccion,
ventas, personal y finanzas deben armonizarse de tal manera que se alcance
¢l objetivo principal dptimamente.

<Funcién de Identificacion

La Planeacién se debe configurar como proceso participativo que resulta de
la colaboracién de todos los integrantes de una unidad de planeacién. Con
ello, se asegura que el individuo se indentifique plenamente con los
objetivos parciales, asf como con el objetivo principal.

-Funcidén de Optimizacién

Las contradiccion de los objetivos formales (utilidad, participacién en el
mercado y seguridad, asi como los conflictos de intereses entre las
diferentes dreas de la empresa) pueden contrarrestarse principalmente por la
neutralidad de la plancacién y asegurar asf el empleo 6ptimo de recursos
disponibles.
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-Funcién de Innovacién

Planear significa preguntarse por el futuro. Es la bisqueda sistemética de
nuevos caminos, desarrollos, ideas y conceptos. La Planeacién representa el
instrumento ideal en cuanto a la investigacién ¢ innovacién enfocada.

~Funcién de Flexibilidad

La Planeacion cstratégica no debe convertirse en su propio fin. Un sistema
debe tener suficiente margen para la adaptacién a factores imprevistos.

Reglas Bisicas para un Sistema de Planeacidn.

Dado que se trata en los puntos posteriores de las exigencias minimas, la
omisién de uno o varios de los elementos siguicntes Heva a graves
irregularidades, sino es quc al fracaso de Planeacién.

Se trata dc siete reglas que cada sistema de Plancacién ticne que cumplir.

1. Determinar el objetivo general de la organizacién. Toda Planeacién
debe iniciarse con la definicién del objetivo mds importante. Todas las
actividades deben enfocarse hacia el logro de este objetivo. :

2. Pirdmide de objetivos. El logro del objetivo mds alto s6lo puede
efectuarse mediante objetivos parciales. Estos a su vez, tienen que ser
divididos nuevamente en subobjetivos parciales y asi consecutivamente,
hasta que todas las actividades planeadas de una cmpresa estén
jerarquizadas cn una pirdmide de objetivos.

3. Cuantificacién, Los dos puntos anteriores explican suficientemente quc
toda Planeaci6n debe cuantificarse numéricamente en todas sus fases.

4. Objetivos y responsabilidad. Bajo ninguna circunstancia deben fijarse
los objetivos de un nivel como consecuencia de una directriz del siguiente
nivel m4s alto. Cada responsable dc objctivos determina sus propios
objetivos dentro de su campo de trabajo.
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5. Objetivos ambiciosos y alcanzables. Lo que sc indica en el punto
anterior también significa que cl objetivo tiene que ser realista, es decir
aquellos que son exigentes, pero alcanzables cn condiciones normales, o
sea, con una Planeacidn congruente.

6. Logro y recompensa. Los objetivos exigentes y realistas siempre
requieren de una Planeacion exacta y de una ejecucién concentrada. A éstos
se les debe afiadir un incentive con el fin de recompensar el logro del
objetivo.

7. Revisiones periddicas. Para poder comparar lo planeado con los logros
reales, deben preverse revisiones periddicas en el mismo sistema de
" Plancacidn.

Sin embargo, si se desea desarrollar un modelo de Planeacién que tome en
cuenta las circunstancias particulares de los paises en vias de desarrollo y
de sus organizaciones piblicas, se tendrdn que introducir, a las bases
anteriormente mencionadas algunas exigencias complementarias.

Levantamiento de Datos y Ciclo de Planeacién

Para ¢l andlisis del medio ambiente son necesarios datos externos, los
cuales no se pueden obtener a través de las fuentes internas de la empresa.
A estos datos se les llama informacién sccundaria y primaria. La
informacién secundaria es aquella que ha sido elaborada por terceros para
otros fines, pero que de alguna manera estd a disposicion de la
organizacién. Generalmente se trata de datos del banco central, centros de
estad/fstica, datos de censo, anuarios, etc. En este caso, dnicamente hay que
buscar y agrupar los datos existentes.

En cambio, la informacién primaria no cxistc cn forma previa y
consecuentemente tiene que obtenerse por el interesado, por ejemplo en una
investigacién de mercado.

A lo anterior debc agregarse la confiabilidad limitada de los datos
secundarios. (Quién se alreve a hacer estimaciones aproximadas sobre la
tasa de inflacidn para un horizonte de planeacién de dos o tres afios? ;Con
que tipo de cambio aproximado puede contarse cn 24 meses?.Estas
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preguntas y otras similares se pueden contestar sélo en forma aproximada,
ya que el grado de incertidumbre es bastante elevado. El planificador en un
pais en vfas de desarrolic estd obligado a dedicar mucho mds tiempo a la
recopilaci6n ¢ interpretacion de los datos externos que el plancador en otros
pafses.

- Planeacién de Contingencia.

Los datos faltantes o impredecibles obligan a las organizaciones piblicas a
poner un mayor peso de la planeacién de opciones. Dado que el objetivo de
la empresa debe considerarse como fijo e invariable, ¢l contenido de la
planeacién tiene que prever desde un prlncnplo caminos opcionales y
completamente estructurados, precisamente para ascgurar ¢l logro del
objetivo principal.
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CAPITULO II

2.1 El Proceso de Gestacion a través de los distintos
ordenamientos.

Es incgable que en la mayorfa de los ordenamientos, ldmense leyes,
decretos o acuerdos, que aunque surgicron caética y desarticuladamente en
materia de Plancaci6n, encontremos antecedentes en estd materia asf como
en la rectorfa estatal, a pesar que, existfa una grave duda sobre e)
fundamento constitucional de muchos de ellos.

Para cl estudio de los instrumentos juridicos de la Planeacién tenemos que a
partir de 1810 y su vinculacién con la administracién publica, he dividido
en scis etapas mds o menos identificables segun el orden cronolégico de
aparicién:

Una Primera Etapa abarca de 1810 a 1920 aproximadamente. En esta
etapa encontramos planes pero no podemos hablar de planes como tales,
sino que mds bien fueron planes con fines de resolver los movimientos de
Independencia y después de la Revolucién Mexicana no son planes
administrativos como tales, pero al hablar de planes ya podemos decir que
fueron el origen de un Plan aunque no fuera Nacional de Desarrollo.

Una Segunda Etapa irfa de los (ltimos afios 20°s a la mitad de los 30°s.
En esta ctapa se instituyen organos que buscan coordinar la accién piblica y
dar participacion a la sociedad en asuntos econémicos, no obstante, no son
visualizados formalmente como instancias de Plancacién. Cabe destacar la
Ley de Planeacién de 1930 de muy escasa aplicacién y el hecho de que no
se generd un Plan Nacional de Desarrollo y menos una Planeacién integral
del Desarrotlo.
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De mediados de los 30°s a la mitad de los 40°s podemos localizar una
Tercera Etapa en la cual surgen una proliferacién de érganos y de
ordenamientos, gencrdndose un caos administrativo y legislativo. Fueron
emitidos dos Planes Sexenales por el partido dominante de los cuales
solamente ¢l primero fue aplicado (1935-1940), en virtud de que el segundo
(1940-1946), coincidio con las distorsiones gencradas por la Segunda
Guerra Mundial,

Una Cuarta Etapa la situaremos de los 40°s a 1977, perfodo en ¢l cual
todavia no surge una Ley de Plancacidn, expidiéndose numerosos acuerdos
y decretos sobre la materia. Por primera vez sc explicitan en esos
ordenamientos proccsos de Planeacidon del desarrollo, instituyéndose
diversas dependencias que conocen de estos procesos. En 1963 se promueve
una iniciativa de Ley Federal de Planeacidn, a la cual no se le da trémite en
el Senado. Por dltimo, surgen en este perfodo tres leyes destinadas a
controlar {a actividad de las entidades paraestatales (1946, 1966, 1970).

La Quinta Etapa de 1977-82 se caracteriza por la creaci6n de la Secretarfa
de Programacién y Presupucsto como la instancia rectora del proceso de
Planeacién y se emite, por primera vez en la historia de México, un Plan
Global de Desarrotlo por el Gobierno de 1a Remiblica. A pesar de ello, sc
carece de una Ley de Plancacién, proliferando de manersa inconexa diversos
ordenamientos. Absurdamente se generan primero los programas scctoriales
y después el Plan Global.

La Sexta Etapa surge a partir de las reformas constitucionales de 1982, las
cuales captan la cucstién de la Planeacin y se emile la actual Ley de
Planeacién. Se emiten también ¢l Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988)
y los programas sectoriales. Se le faculta a la SPP la Planeacién Nacional y
a las dependencias la programacidn sectorial. Se clasifican claramente las
vertientes de coordinacién, concertacién e indu_ccién.

Por tltimo podrfamos decir que en la etapa de 1988-1994 sc sigue con la
misma Ifnea, sélo tenemos cambios de estructura, como la reforma
publicada en el Diario Oficial del 25 de enero de 1993 que desaparece la
SPP, para formar parte de la SHCP, como la Subsecretarfa de Egresos.
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2.2 Qrdenamientos de la Primera Etapa.

No todos los documentos histdricos que aqui sc mencionan son planes
propiamente dichos, pero representan intentos por introducir orden en la
Administracién Pidblica y en el manejo de los escasos recursos, mermados
casi sicmpre por las constantes guerras en la época que va de la
Independencia a fa Revolucién. Aunque fos planes de la Revoluci6n son de
cardcter poiftico incluyen en su contenido ideas que posteriormente
orientarfan el desarrollo nacional.

En 1810, durante el perfodo de Independencia se pusieron en marcha las
primeras disposiciones para controlar las cuentas publicas, encaminadas a
~ fortalecer las facultades del Congreso para vigilar el desempefio del Poder
Ejecutivo en materia de presupuesto, construcciones, revisién de cuentas,
gastos generales de la Nacién y Departamentos y deuda nacional.

En 1821, con Ja publicacién dcl "Reglamento para el Gobierno Interior y
Exterior de las Secretarfas de Estado y del Despacho Universal", se
crean las disposicioncs para controlar las cuentas de pastos de cada
Secretarfa.

En 1851, en materia de presupucstacién, el "Reglamento de 1851" sobre el
presupuesto de los Ministerios es inflexible. En é) se especifica "que no
varfe un sdlo peso la distribucién en cada ministerio de la cuota mensual
que sefiala su presupucsto”,

En 1853, sc declaran las vamas que forman la Hacienda Piblica, lo que
pertenece al dominio de la Nacién, lo que pertenece para el servicio de la
Nacién y lo que pertencce para el servicio del pdblico.

En 1857, se forma la Secretaria dc Fomento, Colonizacién e Industria y
Comercio, que representa un intento serio de elevar la racionalidad en el
uso de los recursos y de inducir orden en Ja economia. Podria decirse que
se insinua la necesidad de planear y controlar la actividad cstatal y asf, de
manera tangencial, Jas tareas productivas,
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A partir de este momento, con la Constitucién de 1857, quedan establecidas
las bases generales que habrian de orientar el progreso del pafs. En lo
sucesivo las disposiciones que sc tomen en materia de Planeaci6n no serdn
de organizaci6n general sino referidas a cuestiones especificas de cada rama
de la Administracién Puiblica.

En febrero de 1861, se distribuyen los ramos de la Administracién Publica
para su despacho en seis Secretarfas de Estado, delimitando las atribuciones
de cada una. A la de Fomento correspondian algunas de las funciones que
actualmente son responsabilidad de la Secrelarfa de Hacienda y Crédito
Piblico, como la de Estadistica y la de Control y Vigilancia de las Obras
Publicas. '

En 1884, el régimen porfirista (1884-1911) impulsé la formacién rcgular de
la estad(stica general de fa nacidn, con el establecimiento de la Direccién
General de Estadisticas, dependicnte de la Secretarfa de Fomento.

En julio de 1906, Ricardo Flores Magén firmé en San Luis Missouri el
"Programa del Partido Liberal y Manifiesto a la Nacién". En materia
politica propone reformas que aspiran a la libertad del sufragio y a la no
reeleccién continuada; en cuanto a la educacién, la declara obligatoria y
bésica; prohibe la adquisicién de bienes rafces por extranjeros y establece la
jornada de trabajo de ocho horas, el salario mfnimo y prestaciones sociales
a los trabajadores.

El 5 de octubre de 1910, fue redactado el "Plan de San Luis" en San
Antonio Texas por Francisco I. Madero. Consagra el principio dc la no
reeleccién, declara a Madero Presidente Provisional, sefala el 20 de
noviembre para que todos los ciudadanos tomen las armas para arrojar del
poder al gobierno de Diaz, estableciendo la restitucién de tierras a los
pequefios propictarios, en su mayorfa indigenas, que injustamentc habfan
sido despojados. .

3



El 18 de marzo de 1911, aparece firmado en la Sierra de Guerrero e! "Plan
Politico Social" y proclamado por los Estados de Guerrero, Michoacdn,
Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito Federal. T4citamente reconoce el
Plan dc San Luis pero insistc en innovaciones de cardeter social y
econémico, especialmentc en Jo relativo al grave problema de la
distribucién de la tierra, clevacién de los salarios, reduccién de la jornada
de trabajo y mejoramiento de Jas condiciones de vida de los habitantes
indfgenas del pafs.

El 25 de noviembre de 1911, Emiliano Zapata y otros Jefes y Oficiales de
sus ejéreitos formaron el Plan Revolucionario conocido histdricamente con
el nombre de "Plan de Ayala", cuyo lema es: "Libertad, Justicia y Ley".

En él se establecfa que los terrenos, montes y aguas que habfan usurpado
los hacendados, cientfficos o caciques a la sombra de la justicia venal,
entrarfan en posesidn de los pueblos o ciudadanos que tuvieran los titulos
correspondientes. Para ello, se expropiarfan, previa indemnizaci6n, de la
tercera parte de las tierras de los grandes latifundistas y sélo en caso de que
los hacendados o caciques se opusieran directa o indirectamente a este Plan,
se nacionalizarian sus bienes.

Otros articulos se refieren a los procedimientos a seguir en cuanto al
problema de la tierra, asi como al restablecimiento del! orden constitucional
cuando triunfara el nuevo movimiento revolucionario.

El 25 de marzo de 1912, "Plan Orezquista", este Plan esta firmado en la
ciudad de Chihuahua por el general Pascual Orozco y otros militarcs
distinguidos ¢n los campos de batalla. Sus artfculos contienen una visién
certera de algunos de los problemas fundamentales de México y son
antecedentes, al igual que los del Manifiesto del Partido Liberal de 1906, de
la Constitucién de 1917.

El 26 de marzo de 1913, Venustiano Carranza redactd y firmé el "Plan de
Guadalupe".  Aspiraba sdélo a derrocar a Victoriano Huerta para
restablecer el orden constitucional., Nada hay en el que implique el
propésito de realizar reformas sociales y econémicas que reclaman las
masas populares, pero las circunstancias del pafs exigfan mds que ninguna
otra cosa, hacer menos dificil, larga y sangrienta la lucha que se iniciaba,
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En 1915, con el gobierno de Venustiano Carranza, se instituye la Comision
Técnica del Petrdleo en concordancia con los objetivos de la reivindicacién
de las riquezas nacionales; la Direccidn de Estudios Geogrdficos y
Climatolégicos como un instrumento de infermacién para la Planeacién; la
Comisién Monetaria, como un intento de unificar la emisién de billctes, y la
Secretarfa de Industria y Comercio para promover ¢l fomento econdmico.
Se expide la "Ley de 6 de enero que declara nulas todas las enajenaciones
de tierras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos, al considerar que
una de las causas mds generales del malestar y descontento de las
poblaciones agricolas ha sido el despojo de los terrenos de propiedad
comunai. Esta Ley marca el principio de la Reforma Agraria mexicana.

“En 1917, la "Constitucién" otorga al Estado mexicano complejas
obligaciones en ¢l Zmbito cconémico al establecer. la supremacia del interés
piiblico; condicionar la propiedad privada 2 una funcién social; regular las
relaciones cntre los factores de la produccién, reivindicar los derechos de
fos campesinos, dotar de tierra a nmicleos necesitados dc la poblacidn
establecer los derechos individuales, controlar la educacion y defender los
derechos de los trabajadores organizados. Se clabora una primera Ley de
Secretarfas de Estado en la que se definen funciones y responsabilidades.

. En diciembre de ese mismo afio se piiblicéd una segunda Ley, en la que se

crea el Departamento de Contraloria, al que correspondia 1a contabilidad de

la Nacidn, contabilidad y glosa dc toda clase de egresos e ingresos de la

Administracién Publica, la deuda piblica, asf como la relacién con la

Contaduria Mayor de Hacicnda de la Cémara de Diputados.
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2.3 Ordenamientos de la Segunda Etapa.

El 15 de junio de 1928, sc public6 en ef Diario Oficial la "Ley del Consejo
Nacional Econémico".

Objetivo: Cuyo objeto ¢s "El estudio de los asuntos econémicos-sociales de
la Nacién". 10

Se constituy6 cste drgano como cucrpo permancnte y auténomo de consulta
necesaria y de iniciativa libre, siendo de su competencia actuar como
consultor de las dependencias en la elaboracién de proyectos legisiativos,
presentando al Presidente de la Remuiblica propucstas para el mejoramiento
y regularizacién de las condiciones econémicas-sociales y financicras: asf
como presentar a los estados iniciativas-legaics y administrativas,

Integracién: El Consejo Nacional Econémico mencionado se integraba por
representantes de 7 dependencias fedeales, representantes del sector
empresarial, representantes, cooperativistas y de técnicos y cientfficos. A su
vez contaba con una Comisién Permanente que scsionaba ordinariamente
cuatro veces al afio,

Conclusidn: Se advertird que dicho Consejo no tenfa obligacién de emitir un
Plan de Desarrollo y que carece dc facultades de autoridad. Y ademds el
hecho de haber sido instituido al final de! régimen del Presidente Calles,
hizo que su funcionamiento se viera diferido al cuatriendo siguicente, no
obstantte, fue abrogado por otra Ley de 1933,

El 12 de julio de 1930, durante la gestion del Presidente Pascual Ortfz
Rubio, expidid éste, la primera Ley sobre procesos de Planeacién cuyo
nombre era, "Ley sobre Planeacién General de la Repiblica”.

La que parccicre ser mucho mds ambiciosa de lo que en realidad era, no
obstante, es uno de los documentos mis importantes de la historia
legislativa de la Planeacion en México.

10"Ley ded Consejo Nacional Econ6mico®; Ait. |, Diatio Qficial, 15 junie de 1928
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Objetivo: Refleja la inquictud del gobierno de la necesidad de buscar un
orden en su actuar, conforme a determinados objetivos previamente
establecidos. El primer articulo de este ordenamiento cstablece su objetivo:
"La Plancaci6n de los Estados Unidos Mexicanos tiene por objeto coordinar
y encauzar las actividades de las distintas dependencias del Gobicrno para
conseguir el desarrolio material y constructivo del pafs, a fin de realizarlo
en una forma ordenada y arménica de acuerdo con su topograffa, su clima,
su poblacién, su historia y tradicidn, su vida funcional, social y econdmica,
la defensa nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y
futuras.” "t

La amplitud de este articulo, que concibe a la Plancacién como fenémeno
integral haciendo énfasis en los atributos de coordinacién y ordenacién de
las distintas dependencias gubernamentales, se ve restringida por el segundo
artfculo gue instituye el medio de que se hard uso para los efectos de la
Ley: Art. 2", Para lograr...... se procederd a la formacién del Plano
Nacional de México y sus especificaciones complemcntarias”. Bdsicamente
este Plano abarcarfa, segin el articulo tercero, la divisién del territorio
nacional scgtin sus distintos caracteres, la zonificacién urbana y rcgional, el
control del sistema hidrogrdfico del Valle de México, la determinacién de la
red de todas las vias de comunicacién y transporte, la ubicacién adecuada
de puertos fluviales y marftimos y aerodromos, el aprovechamicento de
aguas de jurisdiccién federal, regulacidn de obras de drenaje, programas de
reforestacién y clasificacién de los edificios federales en toda la Repiiblica.
Como se puede advertir, ¢l Plano estaba concebido como un instrumento
gréfico de Planeacion Ffsica, orientado prioritariamente a las de
infraestructura, es decir, era un mapa cartogréfico.

Integracién: Esta ley creé a la Comisidn Nacional de Planeacién con cl
cardcter de cucrpo consultivo de la Comisién de Programa, drgano
igualmente instituido por Ja presente Ley. La Comisién Nacional de
Planeacién estaba integrada por representantes de jas Secretarfas y
Departamentos de Estado, por técnicos y profesionistas de diversas
asociaciones privadas y por la Unién de Propietarios de Casa, fungiendo
como Presidente Honorario de ¢ste 6rgano cl Presidente de Ia Repuiblica.

11* Ley sohre Planeacion General de la Republica ™, D. O. del 12 julio de 1930.



La Comisién de Programa era el drgano ejecutivo, dependiente de la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas e integrado por personal de
esta dependencia, mds rcpresentantes de las demds Sccretarfas y
Departamentos de Estado y presidido por el Secretario de Comunicaciones
y Obras Pibicas.

Conclusién: Tenemos pues que ésta ley constituye un esfuerzo alejado aiin
de la Planeacién socio-econdmica, su enfoque limitado de la Plancacién se
advierte si se considera que ademds de las precarias facultades otorgadas a
los 6rganos de Plancacion referidos, su aplicacidn se ¢ncomendd a la
Secretarfa de Comunicaciones y Obras Publicas, y no a las dependencias
que conocfan aspectos mds amplios del desarrollo en particular a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piiblico o bien a Ia de Industria.

El 31 de julio de 1933, ¢l Presidente Abelardo Rodriguez expidc una Ley
que abroga a la que instituy6 en 1928 al Consejo Nacional Econémico.

Objetivo: El nuevo Consejo tenfa como objeto resolver las consultas que le
hiciera c! Ejecutivo Federal en materia de accién econdmica; este consejo le
presenta propuestas para ¢l mejoramiento y regularizacion de las
condiciones pertinentes al caso, Es estructurado como érgano de consulta
obligatoria: "Cuando se trate de disposiciones que afecten directamente la
Economia General de [a Nacidn, pero el Presidente de la Repiblica no estd
obligado a ajustar sus decisiones a [os dictdmenes del Consejo”,'? lo cual es
natural debido al cardcter presidencialista de nuestro sistema politico.

Integracién: El nuevo ordenamiento crea, a su vez, al Consejo Nacional de
Economia de los Estados Unidos Mexicanos, como Auxiliar Técnico
Consultivo del Ejecutivo Federal, del cuat quedaba dependiente.

Este Consejo se integraba por representantes de los empresarios y
trabajadores, -asi como por dicz técnicos designados por el gobierno y
representantes de los consumidores. Durante los recesos del Consejo sus
atribuciones eran asumidas por una Comisién Permanente, integrada por
representantes tripartitas y por un Sceretario General,

12 *La Empresa Pihlica: Un estudio de Derecho Administrativo sobre fa experienicia Mexicune.®. Pag.
86, 88; Rufz Massieu Josd francisco.
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Del andlisis del ordenamiento de 1933 se advierte que se fortalecen en
alguna medida las atribuciones del Consejo en cuanto que se constituye
como organo de consulta obligatoria en la mayorfa de los casos, aunque no
se le reviste de facultades de autoridad. Se aprecia también que el Consejo
no es encomendado a una Secretarfa de Estado, sino que se le adscribe
directamente al Presidente de la Repdblica. No obstante , el Consejo no
estd obligado a emitir un Plan y no se vinculan sus funciones con la Ley de
Plancacitn General de la Repiiblica de 1930.

En los considerandos el Presidente Rodriguez seiialé "Que fa politica social
de! Gobierno Revolucionario se ha caracterizado por una lendencia
constante de asaciar progresivamente a la administracién todas las fuerzas
sociales y todas las actividades econdémicas, a fin de alcanzar la unificacién
de la conciencia nacicnal, el acrecentamiento de la riqueza y su mds
equitativa distribucién” "

Conclusidn: Se contempla asf mismo que a partir de la experiencia y frutos
de este Conscjo, sc podria consagrar a éste como 6rgano constitucional.
Durante esta etapa, sobresalen algunos cambios en la cstructura de la
Administracién Pdblica, a partir de leyes que organizan aj Poder Ejecutivo.

El 13 de febrero de 1934, se publicé en e} Diarig Oficial de la Federacién
1a "Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1934".

Objetivo: La que vino a sustituir a la Ley Carrancista mencionada, que si
bien no introduce ¢! conceplo de Planeacion, confiandola a se vez a alguna
Secretarfa de Estade o Departamento Administrativo; sobresale en virtud de
que instituye la Seeretarfa de ta Econémica Nacional (Art. 6), confidndosele
la "intervencién que corresponda al Ejecutivo Federal sobre produccién,
distribucién y consumo, cuando afecten la cconomia generat del pais,
excepcidn hecha de la produccitn agricola”. s Se le sefiala igualmenie, que
tome Jas medidas administrativas para la exacta observancia del articulo 28
Constitucional y sus leyes reglamentarias.

13 “Considerandos de la Ley que crea al consejo Nacional de Econamia de los Estados Unidos
Mexicanos®, D.O. del 31 de julio de 1933,

14 "Ly de Secretarfas y Departamentos de Estado®, Ant. 6. Diario Oficiul 13 de febrero de 1934,
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Por otra parte, la Ley mencionada introduce lo gue después serfan llamados
"Programas Operativos Anuales”, "Los Secretarios, Jefes de Departamento
y demds Dependencias deben presentar al Presidente de la Repiblica, a mis
tardar ¢l dfa lo. de diciembre de cada afio, "El Programa de Labores" que
desarrollardn en ¢l siguiente, a efecto de que el Jefe del Poder Ejecutivo dé
a conocer a la Nacién, el lo. de enero, los trabajos que realizard la
Administracién Piblica".1s

En concordancia con cllo, ¢l Presidente Abelardo Rodrigucz emitié un
acuerdo por el cual expidid el Programa Anual del Gobierno Federal para
1934 (Diario Oficial del 10 de abril de 1934), que tiene el mérito de ser el
primer programa de gobierno de la historia de nuestro pafs, aunque con las
limitaciones de scr de corlo plazo, es decir, poco menos de un aiio.

Integracién: Secretarfa de la Economfa Nacional

Conclusiones: A pesar de lo que suguiere ¢l nombre de la nueva
Dependencia, no se dota de las facultades necesarias para conducir la
economia y coordinar ¢l proceso de desarrollo, sino que su razén de ser fue
contender con los problemas econémicos derivados de la crisis de los
" Estados Unidos.

Con esto 1iltimo sc agotan los ordenamicntos de interés en los que respecta a
la segunda etapa, como cs evidente, la legislacién en materia de Planeacién
es alin sumamente incompleta, desarticulada e ineficaz, encontramos que los
pocos avances, son sobre todo de cardeter formal,

15 1bid. Art.9
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2.4 Ordenamientos de la Tercera Etapa (30°s a mitad de los
40°s)

En este perfodo de¢ aproximadamente dicz afios encontramos avances
importantes en la materia que nos ocupa,

El 31 de diciembre de 1935, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion "La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado”

Objetiva: La cual introdujo la Planeacién como una de las tareas de las
Secretarfas y Decpartamentos de Estado. Si bien las leyes anteriores
sefialaban que las Dependencias de la Administracién Pdblica Federa se
institufan: "Para ¢l despacho de los negocios del orden administrativo de la
Federacién”;* el ordenamietno de 1935 agregaba que las Dependencias se
institufan también: "Para €l estudio y Planeacién de la polftica de conjunto,
que en ciertas ramas debe seguirse y gestionar lo conveniente”. 1

Integracién: Por otro lado, esta Ley conserva a la Secretarfa de la
Economfa Nacional, con las mismas facultades que le habfan conferido la
Ley de 1934, conservdndose igualmente la obligacidn de las Dependencias
de claborar sus programas anuales. '

El 30 de diciembre de 1939, se expide una nueva "Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado”.

Cuyo dnico interés ¢s cl que conservé para efcctos de la Planeacién, las
mismas soluciones de su inmediata anterior de 1935. Mencién aparte
merece el hecho de que ambas leyes consagran el principio de Coordinacién
de las Dependencias, mediantc Ja obligacién de proporcionarse
recfprocamente la informacidn necesaria para la atencién de los asuntos de
cada despacho en particular.

16 Loy de Secretarias y Departamentos de Estado®, Diario Oficial del 31 de julio de 1933.

V7 *Ley de Secretarfas y Departainentos de Estado” . Diario Oficial del 31 de julio de 1933,
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El 17 de abril de 1941, se¢ publicé en el Diario Oficial la "Ley que
reforma al Consejo Nacional de Economfa".

En virtud de la cual este organismo quedaba adscrito a la Secretaria de la
Economfa Nacional como 6rgano de consulta auxiliar de esta Secretarfa, en
asuntos de fndole econdmica. Con ello el Consejo sc desligaba de la
relacién directa que anteriormente tenia con el titular del Ejecutivo.

Objetivo: Las facultades del Consejo son igualmente ampliadas “Facilitar
las relaciones entre el Estado y los intereses ccondmicos particulares, ya sc
trate de los clementos trabajadores o de los empresarios teniendo en cuenta
la conveniencia y el mayor provecho nacional”.’* En esta tarea del Consejo
se da el antecedente de lo que se conoce como la concertacién del Estado
con los particulares para la ¢jecucién del Plan y los programas, de tal suerte
que se logre un concenso mds amplio hacia la consccucién de los objetivos
programados. Otro de los fines del Consejo serfa: "Unificar la accidn
econémica del Gobierno, en sus disposiciones legales y administrativas,
mediante el mantenimicnto de una politica congruente de alcance nacional,
que se sostenga por todas las dependencias del Ejecutivo, previo acucrdo
con la Secretaria de la Economi{a Nacional, entre las de Hacienda,
Agricultura, Trabajo y Comunicaciones, obrando conjuntamente a través de
sus delegados en el seno del Consejo Nacional de Economia y presentar
anualmente proycctos de leyes para la reforma jurfdica en bien dei
desarrollo econémico, ¥

Integracion: Ademds de las Secretarfas mencionadas el Consejo Nacional
de Economia sc integraba por los Ferrocarriles, Petréleos Mexicanos,
representantes  de  los  cooperativistas, profesionistas  industriales,
comerciales y agricultores. El Secretario de Econdmia Nacional presidia al
Consejo, siendo trimestrales las sesiones del mismo. Existfa también una
Comisién Permanente y se contemplaba que en casos de situaciones graves
o de problemas econémicos de urgente resolucién, se integrarfan
Comisiones de Emergencia.

18" Ley que reforma sl Conseje Nacional de Economfa”. Diatio Oficial del 17 de ubnl de 194]
9 IBID
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Conclusién: Como conclusién, queda claro que la nueva Ley busca
fortalecer al Consejo y a la Secretaria de Economia Nacional, aunque con
cicrta timidez, ya que no se le atribuyen facultades de autoridad, aunque se
le sefiala explicitamente como instancia de Planeacién. Tampoco se dispone
la elaboracién de un Plan de Desarrollo a pesar del hecho de ya haber sido
expedidos dos planes sexenales por el partido dominante.

2.4.1 El Primer Plan Sexenal.

El cual sc expidid durante el régimen de Abelardo Rodriguez

Objetivo; Lorenzo Meyer sostiene, "Nada hacfa prever la posibilidad de que
lograra sacudirse la tutela de Callcs. De todas maneras, el jefe mdximo
ordend en 1933 al Presidente Abelardo Rodriguez preparar una plataforma
polftica -el llamade Plan Sexenal- a cuyos lineamientos se tendria que
sujetar su sucesor. El Plan sc elabord y se presentd posteriormente a una
Comisién de Partido para su adopcidn como programa oficial del mismo.
La inquietud y descontento de ciertos elementos, en particular de los
representantcs campesinos, afloré entonces, y el proyecto fue sometido a
una critica scvera. La Comisién terminé por introducir modificaciones
sustantivas, ddndole un tono radical, de manera que el Plan sc acabd. por
ser un instrumento que limitaba la libertad de maniobra de los elementos
conservadores del Partido mds que Ja de Cérdenas, En su campafia
presidencial que por su vigor constrastd con las antcriores -C4rdenas se
cifié a los lineamientos del Plan"2

Integracién: Formalmente, ¢l Gral. Cdrdenas no atribuy6 a la Secretaria de
la Economfa Nacional las funciones del "Comisariado del Plan“, no
obstante dc ser éste, el organo "ad hoc" para la ejecucién del mismo;
mediante acuerdo publicado en el Diario Oficial det 16 de febrero de 1938,
se dispuso que “corresponde a la Secretarfa de Gebernacién organizar
todos los trabajos conducentes para la coordinacién y cumplimiento del Plan
Sexcnal dc tos gobiernos de la Federacién, de los Estados y Territorios y de
los Municipios". Este tipo de disposiciones siempre tendrdn el riesgo de que
resulte en una ingerencia injustificada del Ejecutivo Federal cn los procesos
de Planeacién Eslatal y Municipal, dicho esto sin perjuicio de que la

w0 Historia General de Méaiva, El Pruner Tramo det Carnino”. Pags. 1228-3229. Meyer, Lorenzo,
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disposicién citada, emplea el concepfo de "Coordinacién, refiriéndose
seguramente a la que llevarfa a cabo la Federacién con los Estados y
. Territorios y de los Municipios".»

Igualmente cn el Plan se prevefa la creacidn de empresas publicas en 4reas
especificas, es decir, petréleo, electricidad, agricultura, etc. También se
seiialaba que era indispensable llevar adelante la parcelacion del latifundio,
respetar la pequefia propiedad, transformar la Comisidn Nacional Agricola
en un Departamento Agrario; suprimir las comisiones locales agrarias, que
tan poco efectivas habfan resultado y formarse comisiones mixtas con
representanies del Gobierno Local, del Departamento Agrario y de las
Organizaciones Campesinas; ¢l presupuesto del nuevo Departamento
* deberfa duplicarse. Cdrdenas, en su calidad de candidato se comprometi6
con este proyecto a resolver en lo fundamental el problema agrario.

Conclusién: Bl marco de accién del Cardenismo fue el "Plan de Gobierno
1934-1940" elaborado como mencionaba anteriormente, por el partido
dominante, es decir, el Partido Nacional Revolucionario. Consecuentemente
con ello, el Plan no era mds que un compromiso del candidato con los
postulados del partido que lo eligié y nunca un documento cuya misma
naturaleza y origen pudiera implicarle al gobierno la obligacién juridica de
ajustarse al mismo. No obstante, el Plan fue ampliamente cumplido por la
Administracidn del Presidente Cdrdenas,

21." Acucrda que sdiciona a la Ley d Secretarias y Depanamentos de Estado del 3¢ de disiembre de 1935°, Diarie Oficial del 16
de fehrero de 1938,
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2.4.2 Segundo Plan Sexenal 1940-1946.
El cual se expidié durantc ¢f régimen de! General Avila Camacho.

Objetivo: A diferencia de Cérdenas, este Plan no fue aplicado; se han dado
dos razones fundamentales que explican este hecho. La primera, lo atribuye
a las distorsiones creadas por la Scgunda Guerra Mundial, que provocs una
reasignacion de recursos hacia objetivos obviamente no contemplados en el
Plan. Rufz Massieu advierte una segunda razén al sostener; "Avila
Camacho prosigue en el camino de debilitar al partido oficial a través de
desembarazarse del Segundo Plan Sexenal, de controlar a las organizaciones
populares sin 1a intermediacién del partido y de suspender los descuentos
que hacfa la Tesoreria a los sucldos de los burdcratas para apoyar al
partido, y la supresién del sector militar segrega una posicién importante
del poder politico del partido"? .

Integracidn: El Plan fue elaborado por una Comisién en que se encontraron
representadas diferentes tendencias. Se admitio que el ¢jido, de preferencia
el colectivo, seria la base de la economfa agricola como anteriormente se
habfa previsto. El poder judicial habrfa de ser hecho, muy benigno en su
interpretacién, en su naturaleza de la pequeiia propicdad agricola y en
proteger considerablemente las concentraciones de tierra en manos de
particulares.

Conclusién: Cabe recalcar que a pesar de que el Plan no tuvo ninguna
efectividad y la economia no se planificé, no por elfo se abandond la idea de
mantener cicrto control oficial sobre ¢l juego de las fuerzas del mercado; y
a pesar de la ambiguedad de éste, conservaba un cierto tono anticapitalista
propio de la época del Cardenismo.

22«4 4 Empresa Pablica: un estudio de Derecho Administrative sobre s Expericncia Mexi phg. 95.
Rulz Massieu, José Francisco .
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2.4.3 La Comisién Federal de Planificacién Econdmica.

Durante la administracién de Avila Camacho hubo abundantes cambios
legislativos y adminisstrativos; sobresale en primera instancia el Decreto
del 9 de julio de 1942.

Objetivo: Que crea a la Comisién Federal de Planificacion Econémica como
organismo consultivo de la Secretarfa de la Economfa Nacional, "En la
planificacién y coordinacién de la economfa nacionai, en cl estudio de
problemas concretos econdémicos creados por la guerra y de programas para
la mobilizacion econémica de requerir la cooperacién Interamericana” .2

Llama la atenci6n el haberse utilizado ¢l término de "Planificacién” y no el
de "Planeacién®, ya que cxisten diferencias muy importantes entrc ambos
términos. Es importante mencionar que por primera y unica ocasién, se
crea un 6rgano de planificacién de naturaleza paraestatal, y no como
dependencia autorizada.

Integracién; Los intcgrantes de la Comisién eran las Subsecretarfas de
Hacienda, Agricultura, Comunicaciones, de Trabajo y de Marina y la
Presidencia recayé en cl Secretario de 1a Economia Nacional.

Con voz pero sin voto hubo representantes de los consejos nacionales
obrero y patronal y de los ferrocarriles y petréleos mexicanos, quedando
patente con ello, la naturaleza de 6rgano piblico de la Comisién, Esta
dictaminaba los programas y presupuestos de los consejos mixtos de
econom{a regional.

Cuando la segunda puerra tocaba a su fin, y previendo dislocaciones
futuras, surgieron en 1944, la Comisién Nacional de Planificacién para la
Paz y la Comision Nacional de Inversiones. Pero terminada la guerra
desapareci6 también la decision polftica de planificacién en gran escala y se
impuso el pragmatismo.

Conclusién: La economia mexicana iba a desarrollarse atendiendo sobre
todo a las fuerzas del mercado. Ni siquiera el sector estatal escapd a esta
tendencia; cada Secretarfa de Estado, cada empresa descentralizada se negé

2 “Decreto que crea 8 L Comisicn Federal de Planificacidn Econfmica.® Diario Oficial ¢ de Jutio dc 1942,
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a cooperar en un esfucrzo mancomunado de coordinacién de actividades,
pues ello hubjera significado una pérdida de autonomia relativa. En
general, los mejores éxitos de los esfuerzos de planificaci6n del perfodo se
obtuvieron cuando la meta fue s6lo parcial o sectorial, por ejemplo el
desarrollo de alguna regién o de un cierto tipo de actividades productivas.
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2.5 Ordenamientos de la Cuarta Etapa mediados de los 40°s a
1977.

El 13 de diciembre de 1946, sc publicé en e] Diario Oficial la "Nueva Ley
de Secretarfas y Departamentos de Estado".

La nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, promuigada
durante la presidencia de Miguel Alemdn.

Objetivo: Realizar estudios y sugerir las medidas tendientcs al mejoramiento
de la Administracidn Pdblica, asi como de coadyuvar al control del sector
paracstatal.

Integracidn: No creé ninguna dependencia encargada de los procesos de
Planeacién, sin embargo, establecié a la Secretarfa de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa.

Conclusién. Lamentablemente, esta ley destacé por dos tonterfas legislativas
imperdonables: establcce que habrd hasta dos Secretarios de Estado para la
Dependencia designada, y no conforme con ello, se absticne de dotar de
competencia a dichos funcionarios, sefialando que un reglamento del
Ejecutivo precisard la competencia de las distintas dependencias. Dado que
la barbaridad anterior se explica por si misma, diremos que el reglamento
respectivo s¢ publicé en ¢l Diario Oficial del 2 de enero de 1947 y
efectivamente "faculté” a la Secretarfa de Bienes Macionales a intervenir en
los contratos de obra piblica, asi como presidir las juntas federales de
mejoras malteriales ¢ intervenir en la asignacién de subsidios.

El 31 de diciembre de 1947, Miguel Alemdn publicé la primera "Ley
para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal"

Durante ¢l sexenio de Avila Camacho, existfan ya unas cuantas empresas
estatales de importancia, (ferrocarriles, petr6leo y energia cléctrica), mds en
los primeros aios de la postguerra brotaron en gran nimero diversos tipos
de organismos piblicos y empresas cstatales auténomas, dependientes todas
ellas en alguna medida de los recursos financieros del Gobierno Federal.
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Como se comprenderd, esta situacién forzé a que el Presidente Miguel
Alemdn promoviera la creacién de la Ley.

En dicha ley sc facultaba a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico a
controlar y vigilar las operaciones de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal, con e! fin de informarse de su marcha
administrativa y procurar su correcto funcionamiento econdmico a través de
auditorfas, e inspecciones técnicas. Mediante el ejercicio de estas
facultades, la mencionada Secretarfa quedd autorizada a solicitar informes
financieros, revisar, vetar y reformar presupuestos y programas anuales de
operaci6n ¢ inversiones de los organismos comprendidos dentro de la citada
ley. : :

2.5.1 Comisién Nacional de Inversiones.

De especial relevancia, por ser el antecedente inmediato de la Secretaria de
la Presidencia (la Subsecrctaria de Programacién y Presupuesto) actual
Subsccretaria de Bgresos, perteneciente a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, encargada actualmente en términos generales de la
Planeacién Nacionai del Desarrollo, se creé por Decreto Presidencial del 31
de enero de 1948, la Comisién Nacional de Inversiones. Esta Institucion,
que dependia de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

Objetivo: sc establecid con funciones de cardcter meramente administrativo
referentes al control, vigilancia y coordinacién de los organismos a que
aludfa la -"Ley para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacidn Estatal”.

Brevemente puede decirse que las actividades que llevé a cabo esta
Comisién tuvieron en un principio como finalidad primordial, adquirir un
conocimiento minucioso de los presupuestos de gastos dc-los organismos 'y
dependencias objcto de control de la Ley mencionada, con ¢l propdsito de
recomendar las medidas que fueran convenientes para obtener el mayor
beneficio de los recursos financieros disponibles por dichas instituciones.

El control de los presupuestos de esos organismos no se proycctaba
limitarlo nicamente a los gastos de inversidn, sino que comprendia el total
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de sus gastos. Con cste objeto la Comisién dec Inversiones, utilizando
personal téenico integrado por contadores y economistas, se dedicé en una
primera etapa, a practicar auditorfas exhaustivas y estudios econémicos que
abarcan todos los aspectos de las dependencias aludidas. De este modo, se
trataba de conocer en forma completa y detallada todos y cada uno de los
aspectos administrativos y de operacién de las instituciones que se habian
inclufdo en ¢l Decreto que cred a dicha Comisién (alrededor de 75
organismos atuténomos y empresas estatales).

Conclusién: Aunque la creacién de una Comisién con las caracteristicas
apuntadas era una saludablec medida, hubo dos obstdculos quc a la postre
causaban su fracaso; primeramente, el organismo aludido se instituyé como
dependencia de la Secretarfa de Hacienda y no directamente de la
presidencia, lo cual le restaba fuerza poltica. Por otro lado, una
intervenci6n tan severa en base a controles tan estrictos desperté en el
sector paraestatal inclinaciones "feudales” contra la administracién piblica
centralizada. Este fendmeno se presenta en casi todos los estados que han
permitido el crccimiento importante de un sector descentralizado; es por
ello que los instrumentos de control abiertamente agresivos rara vez
funcionan, por lo cual cierta sutileza y prudencia en ¢l control resulla con
mayor viabilidad y no necesariamente menos eficacia.

Por acuerdo Presidencial del 9 de junio de 1953, se obligé a las Secretarfas
de Estado, Departamento del Distrito  Federal, Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal a proporcionar a la
Secrctarfa de Hacienda y Crédito Piblico sus programas de inversién
referentes al perfodo 1953-1958. En esta informacién se deberfa consignar
las obras a ejecutar en cada uno de los afios del sexcenio, cotejédndolas con el
presupuesto disponible y su origen. En base a ello y por Decreto del 20 de
julio del mismo afio, se daba vida a un "Comité de Inversiones", que en
base a la informacién aludida, someterfa a la consideracién del Presidente
los programas.de inversién, de tal manera que se pudiera inprimir
racionalidad a la inversion publica, detectando y jerarquizando las
prioridades fundamentales. Este Comité funcioné cerca de un aio e
igualmente como dependencia de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico.
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2.5.2 La Comision de Inversiones.

La previa experiencia adquirida en funcién de la Comision Nacional de
Inversiones y el Comité de Inverisones, sirvié para que, considerando la
. conveniencia de ampliar las facultades y atribuciones de csta dltima, se
cxpidiera el 7 de septiembre de 1954 un acuerdo del Ejecutivo Federal
creando la Comisién de Inversiones como un organismo dependiente del
Presidente de la Repiblica, que sustituia -naturalmente- al Comité de
Inversiones.

Objetivo: Se encomendd a csta Comisién "realizar los cstudios econémicos
que sean necesarios a efecto de poder establecer de mancra coordinada con
los objetives de la politica ccondémica hacendaria y social, la jerarquizacidn,
la coordinacién y el papel que deben desempefiar las inversiones piblicas en
¢l desarrollo integral del pais. Con base en estos estudios, la Comisién de
Inversiones deberfa someter a la consideracién del Ejecutivo Federal un
programa coordinado y jerarquizado de las inversiones piblicas, asf como
sugerir al propio Ejecutivo los cambios que dcben rcalizarse en dicho
programa".

Su labor estaba cncaminada al logro de los siguientes objetivos:

1. Determinar los niveles de inversion pablica en funcidn de los recursos
financieros disponibles y la situacidn monctaria y cambiaria.

2. Estudiar los proyectos de inversién publica a fin de evaluar su beneficio
econémico y social,

3. Formular programas anuales de inversién piiblica.

4. Proponer cambios en la orientacién de las inversiones, recstructuracién
de los programas o promocion de nuevos proyectos,

5. Sugerir al Jefe del Ejecutivo, durante el ejercicio del presupuesto, las
modificaciones que deben realizarse a los programas aprobados.

6. Realizar cstudios sobre el funcionamiento de la inversién del sector
publico.

7. Estudiar las tendencias de la economia nacional y contribuir a la
programacitn de la politica écondmica general para enmarcar y justificar
las inversiones publicas.

M Decreto que crea fa Cominidn Federal del Formento Industrial. Diaria® Oficial del lo. de julio de 1944,
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8. Determinar necesidades de inversién de los distintos sectores en log
préximos 10 afios.

9. Formular un inventario de las obras piblicas en proceso de ejecucién.

10. Blaborar diversas cstadisticas sobre la inversién piblica y su
funcionamiento.

Integracién: La Comisién se integrd por un personal técnico reducido,

constituido por un Director, un Subdirector, un Jefe de Programacién y 10

Analistas especializados ¢n el conocimiento de los distintos campos que

cubren la inversién piblica: Comunicaciones y Transportes, Irrigaci6n,

Fomento Agricola, Obras Portuarias, Energia y Combustibles, Escuelas,
Hospitales y Viviendas.

La Comisién por si misma carecia de autoridad, el programa de inversiones
que para el conjunto del sector piblico elaboraba diche organismo, se
sometia a la consideracion del Ejecutivo Federal, el cual sugeria a su vez
los ajustes y modificaciones que juzgaba convenientes. En su oportunidad,
la Comisién comunicaba a las distintas dependencias el programa que habia
sido autorizado por el Presidente, as{ como las condiciones a que debfa
someterse para su egjecucién. De esta manera, sélo con la aprobacidn
. especffica de una obra por ¢l Titular del Ejecutivo, la Direccién de Egresos
de la Secretarfa de Hacienda, expedia las érdenes de pago necesarias para
retirar fondos de la Tesorerfa de la Federacién para llevar a cabo la
inversién aprobada.

El Programa de Inversiones formulado a consideracién del Ejecutivo por la
Comisién, se normaba por los siguicntes criterios:

A) Productividad de la obra, es decir, su relacién costo-beneficio.
B) Grado de coordinacidn con otros proyectos.

C) Beneficio social (dificilmente cuantificable).

D) Porcentaje de avance en caso de tratarse de una obra cn proceso.
E) Dcfensa o proteccidn de la inversién realizada.

F) Volumen de ocupacidn generado por la operacién del proyecto.

Conclusién: Aforiunadamente, este organo funciond con un alto grado de

eficiencia dada la alta calidad técnica de sus miembros y al fuerte apoyo que
implicara depender directamente del Jefe del Ejecutivo; no obstante, no
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contaba ain con una visién integral de la Plancacién del Desarrollo,
Programaba s6lo un aspecto de la Planeacién -quizd el mds importante-, a
saber: las inversiones publicas.

2.5.3 La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1958.

Terminado el sexenio de Ruiz Cortinez, el 24 de diciembre de 1958 sc
publicé en el Diario Oficial una nueva "Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado".

El nuevo Presidente Ldpez Mateos introduce cambios radicales en la
Administracién Piblica en relaci6n a la Planeacién.

Integraci6n: Se instituye la Secretarfa. de la Presidencia como la
dependencia encargada de la Planeacidn en el aspecto de las inversiones
publicas, aunque sin retiracle a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico las facultades que tradicionalmente le habian sido encomendadas en
cste campo. S¢ crea también la Secretarfa de Patrimonio Nacional en
sustitucién de la antigua Sccrelarfa de Bienes Nacicnales, para conocer el
sector paraestatal.

Objetivo: El Artfeulo 16 de la mencionada Ley disponfa que a la Secretarfa
de 1a Presidencia correspondfa ¢l despacho de los siguientes asuntos:

"IL.- Recabar los datos para claborar el Plan General del Gasto Piblico a
Inversiones del Poder Ejecutivo de los programas especiales que fije cl
Presidente de la Repuiblica;

I11.- Planear obras, sistemas y aprovechamiento de los mismos; proyectar el
fomento y desarrollo de las regiones y localidades que le scfiale ¢l
Presidente de la Republica, para el mayor provecho generat;

1V.- Coordinar los programas de inversién de los diversos 6rganos de la

Administracién Piblica y estudiar las meodificaciones que a ésta deban
hacerse;
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V.- Planear y vigilar la inversién piblica y la de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal".®

Conclusién: Como era Igico, la nueva Secretarfa absorbié a la Comisién
de Inversiones de 1954, de tal manera que se evitara la duplicidad de
funciones. En realidad, de alguna manera si hubo duplicidad de funcioncs
ya que el mismo ordenamicnto en su Articulo 6, Fracciones V, VI y VI,
facultaba a Ja Secretarfa de Hacienda proyectar y calcular los ingresos y
egresos para hacer la glosa preventiva de los mismos; formular los
proyectos de presupuestos generales de ingresos de la Federacidn y
Departamento del Distrito Federal y llevar a cabo las tramitaciones y
registros que requiera el control y la vigilancia del ejército de los
presupuestos de egresos de la Federacion del Distrito Federal.

Como cra de esperarse, la Secretarfa de la Presidencia tuvo que contender
con la Secretaria de Hacienda. Ya que esta dltima al conocer del gasto
piiblico dificultaba el cjercicio de las facultades de la primera; esto aunado a
otra friccién que se generaba con la Secretaria de la Presidencia, no sin
cierta timidez, conocid sdlo de la aprobacién de las inversiones piiblicas,
pero sin ejercer realmente las facultades que en materia de Planeacién le
habfan sido conferidas. Independientemente de los conflictos internos a que
daba pie la nueva Ley, se carecia ain de la infraestructura jurfdica
necesaria para instrumentar un sistema de Planeacién, es decir,
precisamente una Ley concreta de Planeacién

Para evitar posibles confusiones habrd que agregar que "de facto” desde los
afios treintas habfa cxistido con facultades muy limitadas -si se le puede
Hamar asi-, una Secretarfa de la Presidencia aunque, reitero, al margen del
marco legal.

El ambiente de la época y por influencia de diversos organismos
interamericanos, s¢ habfa creado conciencia de la importancia de la
Planeacién; fue asf que proliferaron diversos ordenamientos que incidfan en
este aspecto como la casi panacea para el logro del desarrollo econémico:

u “Atuerdo que cieh o la Comisién d¢ Inversiones™. Diario Oficial del 7 d¢ septicniite de 1954,
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El 30 junio de 1959 fue publicado en el Diario Oficial ¢! "Acuerdo
Presidencial"

Objetivo: Este documento ordenaba que tanto las dependencias centralizadas
como las entidades paraestatales tendrfan que claborar un programa de
inversién a mediane plazo {1960-1964), al que ajustarfan sus proyectos de
inversion anuales. Los programas tendrfan como objetivo lograr el
desarrollo nacional conjunto con la inversién privada, el incremento de la
produccién que superara la de poblacién, mejorar los niveles de vida, crear
empleos, mejorar la distribucidn del ingreso, impulsar el desarrollo regional
y sectorial y, al fin y al cabo, alcanzar e! desarrollo con estabilidad
monetaria, a la vez de fortalecer la balanza dc pagos.

El Acuerdo sefialaba que los programas de las dependencias y entidades
deberian guiarse por los siguientes criterios: la productividad econémica y
social, la poblacién beneficiaria, la construccién, la conservacién y el
mantenimiento, la terminacidén de obras en proceso y la previsién de
inversiones complementarias.

De suma importancia para una real subordinacién a lo dispuesto en el
Acuerdo, fueron sus efectos disciplinarios ya que, la Secretarfa de
Hacienda no daria trémite a ninglin proyecto que no estuviera previamente
aprobado por el Presidente con sujecién al Acuerdo y por lo tanto dicha
aprobacién cra imprescindible para la obtencién de los créditos necesarios.
A la Secretarfa de la Presidencia se le encomienda la coordinacién y
jerarquizacién de los proyectos dentro del programa de inversiones.

En 1961 (Diario Oficial del 2 de agosto) se publica un nuevo "Acuerdo
Presidencial” que ordenaba las distintas Sccretarias, Departamentos y
Entidades Paracstatales a las siguientes tareas: Puntualizar la poiftica
econémica y social mds adecuada para acelerar el desarrollo; calcular los
recursos necesarios; elaborar planes nacionales de desarrollo econémico y
social; formular programas especiales; planear el desarrolio integral de las
regiones comentar la coordinacién entre las dependencias y entre los niveles
de gobierno y promover las reformas administrativas necesarias.

Los mencionados organismos deberdn prescatar sus programas y proyectos
a la Secretarfa de la Presidencia para que ésta a su vez los presentara al
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Presidente de la Repiiblica. Prevenfa la posibilidad de solicitar al sector
privado la informacién que se estimase necesaria,

El 2 de marzo de 1962, e! Ejecutivo acuerda la constitucién de una
Comisién Intersecretarial integrada por representantes de las Secretarfas de
Hacienda y de la Presidencia, con el fin de que formulara planes
nacionales para el desarrolio econémico y social del pafs a corto y largo
plazo. La Comisi6n contaria con una Oficina Técnica para la elaboracién de
los estudios pertinentes. En su oportunidad los planes serfan presentados
por conducto de las dos dependencias mencionadas al Presidente de la
Repiiblica.

Salta a la vista que los diversos instrumentos juridicos relacionados con la
Planeacién, expedidos durante el régimen 1959-1964, fueron inconexos
entre si, proliferando andrquicamente y encargando a mds de una
dependencia la "Rectorfa" de la planeacién ¢ inclusive habldndose de varios
planes de desarrollo. Estas evidentes deficiencias y la carencia de una Ley
especifica que fundamentara y diera orden y coherencia a los distintos
ordenamientos secundarios, provocé un casi absoluto fracaso prictico. Lo
que hizo indispensable la creacién de una verdadera Ley "Iniciativa de Lcy
Federal de Planeacién db 1963".

2.5.4 La Iniciativa de Ley Federal de Planeacién de 1963.

Por circunstancias practicas que mencionamos con anterioridad, impulsaron
a un grupo de senadores conscientes de las ventajas de contar con una "Ley
de Planeaci6n", en 1963 se presentd una Iniciativa de Ley que no logré
superar el trdmitc parlamentario por tres razones fundamentalmente. En
primer término fue objeto de muchas y antagénicas criticas, ya que la
voluntad dec un Estado para plancar el desarrollo nacionmal sc sentia
demasiado relacionado con las pricticas de pafses totalitarios, en particular
la entonces Unidn Soviética, la que se regia por una Planificacién y no una
Planeacién. Ademds de este factor psicolégico se prestaba por otro lado a
graves problemas de competencia entre las diversas dependencias y la
ulima fue el hecho de tratarse de una iniciativa de fin de sexenio que por lo
mismo debicra desenvolverse en la administracién siguiente, lo cual le resté
viabilidad politica.
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No obstante lo anterior, es de sumo interés hacer mencién a diversos
aspectos de gran relevancia de la fracasada iniciativa: En su Articulo
Primere sc sefialaba ya la nocion legal de Planeacin, es decir qué es la
Planeacidn y cudl es su objetivo?.

El Artfculo 39 establecfa el contenido minimo del Plan.

El grado de cumplimiento det Plan, serfa aralizado anualmente por la
Comisidn. Este serfa obligatorio para el sector puiblico e indicativo para los
gobernados sector privado y social,

El Congreso dc la Unién no-tendrfa intervencidén en el proceso de
. Planeacidén, sin perjuico del ejercicio que éste hiciere de sus atribuciones
constitucionales, en cuanto a los instrumentos vinculados con el Plan
(Presupuesto de Egresos y Ley de Ingresos).

El 4 de enero de 1966, se publicé la "Ley para el Control por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal" fuc la Administracién del Presidente Dfaz Ordaz la
mds pobre en cuanto innovaciones relacionadas con la Planeacién. No
encontramos en este periodo 1964-1970 cambios legislativos de importancia
de lo poce que se puede resaltar, la cual vine a sustitnir a la antigua Ley de
1947, Esta Ley amplié las facuitades de la Secretarfa del Patrimonio
Nacional del Sector Paraestatal, control que era compartido con las
Secretarfas de Hacienda y de la Presidencia, aunque esta Ley obligaba a las
entidades paraestatales a presentar sus presupuestos y programas anuales de
operacién, su contenido planificador fue muy escaso. Por ultimo la
Comisién Intersecretarial integrada en 1962, elabord un Plan de Desarrollo
Econémico y Social (1966-1977), el cual contemplaba las grandes
directrices para la accién piblica y diversos estimulos para la iniciativa
privada al igual que cicrtos compromisos cuantitativos. Cabe sefalar que
dicho documento nunca fue aprobado por ninglin acuerdo o decrclo
presidencial.

En el sexenic de Luis Echeverria tampoco se expidié una Ley que
sistemdticamente abordara los aspectos de la Planeacién. A pesar de ello, se
promovieron dos Leyes fnlimamente relacionadas con  aspectos
fundamentales de la Plancacion como fucron las de Asentamientos
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Humanos y la referida al Desarrollo Urbano del Distrito Federal la
emision de estas Leyes exigfa que se reformara la Constitucién Politica, por
lo que se reformé el pdreafo tercero del Artfculo 27 Constitucional.

Sin embargo durante este scxenio no se contd con un Plan Nacional de
Desarrollo y tampoco hubo tiempo suficiente para que se emitieran los
planes contemplados en la nueva legislacién en materia de¢ Desarrollo
Urbano y Asentamientos Humanos.

Fdcilmente cs explicable el que las restricciones a la propiedad privada
provoquen alarma y confusién en los gobernados en general (no solamente
en el llamado “Scctor Privado") y por consiguientc un clima de
desconfianza generalizado. Uno reconoce las facultades legales que el
Estado tiene para restringir limitdndolo al derecho de propiedad, 1a cuestién
es que dado ¢l alto costo que el ejercicio de esta facultad conlleva,
consistente por lo genecral en la desconfianza gencrada, son contados los
casos en que el grado de beneficio resultante justifica las medidas tomadas.
Siendo estas medidas de cardcler excepcional, exigen del gobernante una
extraordinaria sensibilidad politica para no lesionar las venas mds delicadas
del tejido social.

El 26 de mayo de 1976, se publicé en el Diario Oficial Ia "Ley General de
Asentamientos Humanos", fundamentada en la reforma aludida al 27
Constitucional y a la reforma que igualmente sufri6, para complementar la
primera, la fraccién IV del articulo 115 para sefialar que los Estados y
Municipios expedirdn leyes, reglamentos y disposiciones administrativas
para cumplir con el Artfculo 27 en lo referente a los centros urbanos.

QObjetivo: El objeto de la Ley aludida se apunta en su primer articulo que
establece "Las disposiciones de esta Ley son de orden piblico ¢ interés
social y tienen por objeto:

1.- Establecer la concurrencia de los Municipios de las Entidades
Federativas y de la Federacidn, para la ordenacién y regulacién de los
asentamientos humanos en ¢l territorio nacional.

Il.- Fijar las normas bdsicas para planear la fundacién, conservacién,

mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; v
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IIL.- Definir los principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus
atribuciones para determinar las correspondientes provisiones, usos,
reservas y destinos de drcas y predios”. 2

Los instrumentos para lograr los objetivos planteados se consignaban en el
artfculo cuarto:

“La ordenacién y regulacién de los asentamientos humanos se llevard a
cabo a través de;

I.- Bl Programa Sectorial de Desarrollo Urbano;

IT.- Los Programas Estatales de Desarrollo Urbano que tengan por objeto
definir las lincas generales del desarrollo urbano de las entidades
federativas, de acuerdo con las leyes locales;

.- Los Programas de Ordenacién de Zonas Conurbadas, previstas en la
fraccién VI del Articulo 115 Constitucional; y

IV, Los Plancs y Programas Municipales que lengan por objeto el
desarrollo urbano de los centros de poblacién® .2

Conclusién: Se observard que la regulacién de los asentamicntos humanos
se hard en base a planes y programas y no casufsticamente. Es asi como se
intenta dar un uso importante a la Planeacién en cstos asuntos cuyos planes
y programas tienen la excepcional caracteristica de obligar no sélo a los
gobernantes sino también a los gobernados, lo cual implica que estos
instrumentos tengan una dimensidn jurfdica muy amplia.

El 7 de enere de 1977, sc publica en cl Diario Oficial la "Ley del
Desarrollo Urbano del Distrito Federal"

Objetivo: Que tiene por objeto ordenar el desarrolio urbano de esa Entidad
Federativa, conscrvar y mejorar su territorio y establecer las normas
conforme a las cuales el Departamento del Distrito Federal cjercerd sus

26 + Constitucidn Politic d¢ los Estadus Unidus Mexicanos™. Reformas publicadas en el Distio Oficis! de enero de 1976,

27 Ley General de Ancntamicntos Humanor™, Disio Oficial de) 26 de mayn de 1976
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atribuciones para determinar ¢l mancjo de tierras, aguas y bosques. Esta
Ley también previene que habrd un Plan Rector para el desarrollo urbano,
asi como un Plan General y Planes Parciales.

A partir de estas reformas legales se expidieron posteriormente en todos los
Estados, Leyes de Desarrolio Urbano y los respectivos Planes Estatales y
Municipales.

El 28 de enero de 1975, se creé la "Comisién Nacional de Desarvollo
Regional"

Integracién: Dependiente de la Secretarfa de la Presidencia e integrada por
un alto nimero de representantes de las dependencias y entidades publicas,
" quedando al margen los representantes de los sectores social y privado.

Objetivo: Dicha Comisién tenfa como funcién claborar y proponer
programas de desarrollo econémico y social a corto, mediano y largo plazo
para dos o mds entidades federativas; sugerit lineamicntos para la
programacién de la inversién piblica federal con miras al desarrollo
regional; coordinar las inversiones publicas federales para fortalecer cl
desarrollo regional y promover obras y proyectos de inversién. Era pues
_ un organo de Planeacidn regional, que fue modificado por Decreto del 28
de junio de 1976, para hacerlo compatible con los cambios legislativos del
mismo aiio. Esta modificacién la instituyd como "Comisién Nacional para
el Desarrollo Regional y Urbano", integrada igualmente por funcionarios
pablicos, aunque previniendo la posibilidad de invitar a las agrupaciones
sociales y privadas a emitir opiniones. Este organismo coordinarfa la
¢laboracién del Plan Nacional de Desarrollo Urbano y supervisarfa su
ejecucién; igualmente coordinarfa las inversiones publicas federales para
fortalccer el desarrollo regional; se vincularia con los Comités Promotores
del Desarrollo Socio-Econdmico de los Estados, elaborando programas de
desarrollo econdmico y social para dos o mds Estados.

Es de recordar, ademds, que en cada Estado se formo un Comité Promotor
del Desarrollo Socio-Econdmico, integrados por representantes federales y
estatales para apoyar la formulacién de programas de desarrollo regional y
dictaminar los proyeclos de inversion piblica.  Estos organismos se
transformarian afios después en los actuales Comités de Planeacién del
Desarrollo de los Estados (COPLADES),
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Conclusién: Por ultimo, mencionaremos que durante cl sexenic de
Echeverrfa no sc cont$ con un Plan Nacional de Desarrollo y tampoco hubo
tiempo suficiente para que se emitieran los Planes contemplados en la nueva
legislacién en materia de desarrotlo urbano y asentamientos humanos.

2.6 Ordenamientos de la Quinta Etapa.

La uitima etapa de esta resefia histdrica comienza con la administracién del
Presidente José Lépez Portilo. Durante estc periodo se hicieron algunos
esfuerzos imporlantes para dotar de infraestructura legal a los procesos de
Planeacién. Sin embargo, no se explicité la base constitucional y menos se
contd con una Ley de Plancacidn que permitiera articular sistemdtica y
coherentemente los mencionados procesos.

En lugar de expedirse una Ley eje (Ley de Planeacion), sc publicaron varias
leyes que incidfan en cucstiones fundamentales de los procesos de
Planeacién, Algunos ordenamientos fucron; La "Ley General de Deuda
Piiblica® en rcferencia al financiamiento externo; la  "Ley de
Adquisiciones, Arrendamiento y Almacenes", la "Ley de Obras
Piblicas", clc.

El 29 de diciembre de 1976, en el Diario Oficial, de la "Ley Orgdnica de
la Adminislracidn Piiblica Federal".

Que abrogé a la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958. El
nuevo ordenamiento crea a la Secretarfa de Programacion y Presupuesto
dotdndola de facultades mucho mds amplias en materia de Planeacién que su
antecesora Secretarfa de la Presidencia.

Entre esas facultades, se le encomienda el mancjo del gasto piblico
separando este renglén de los ingresos, que pumanecen confiados a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

Entre esas facultades, sc le encomienda el manejo del gasto piblico
separando cste rengion de los ingresos, que permanecen confiados a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pidblico. Con ello s¢ separan las dos fases
bdsicas del proceso presupuestario, disminuyendo la tradicional ingerencia
que la autoridad hacendaria habfa tenido sobre la antigua Secretaria de la
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Presidencia, impidiéndole ejecutar plenamente sus facultades en materia de
Planeacién. Cabe la observacién de que independientemente de las ventajas
que dicho traspaso competencial conllevaba para la nueva Secretarfa de
Programacién y Presupuesto, se presentaba un punto de friccidn que puede
tener efectos muy negativos. Estando inmersas ambas Secretarfas en un
mismo proceso, (el presupucstario, ingresos-egresos) resulta que mientras
una de ellas tiene la vocacién de "cobrar”. Se advertird que las
posibilidades de choque resultantes de separar la recaudacion fiscal y el
crédito del gasto gubernamental son sumamente altas.

Entre esas facultades se le encomendd, a la nueva Secretarfa el "recabar los
datos y elaborar con la participacién, en su caso, de los grupos sociales
interesados los planes nacionales, scctoriales y regionales de desarrollo
econémico y social, ¢l plan general del gasto piblico de la Administracién
Piblica Federal y los Programas Espcciales que fija el Presidente de la
Repiiblica” - Ademds de las facultades de planeacién que ya posefa la
Secretarfa de la Presidencia, a la Sccretarfa de Programacién y Presupuesto
se le faculta también para hacerse cargo de la vigilancia y control del sector
paraestatal que hasta entonces habfa sido de la competencia de la extinta
Secretarfa del Patrimonio Nacional.

También durante el sexcnio del Presidente Lépez Pértillo, se expidié un
"Plan Global de Desarrollo” para el perfodo 1980-1982. El fundamento
legal fue la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal la que
adolecfa de grandes deficiencias jurfdicas y falta de coherencia en varios
aspectos. Esto se debié principalmente a la absurda metodologfa que se
empled; bajo un procedimiento deductivo, se expusieron en primer término
los programas sectoriales y en base a €stos se escribid cl Plan Global. En
realidad ¢l Plan acabé por ser una sintesis de los programas- y no como
debiera ser- el punto de referencia al que tendrfan quc adccuarse los
programas de todos los niveles.

2.7 Ordenamientos de 1a Sexta Etapa

En diciembre de 1982, fue reformado el articulo 32 de la Ley Orgdnica de
la Administracidén Pdblica Federal con el objeto de perfeccionar las

*® - Ley Genersl da Axenlamiznios Humanos™. Distio Oficial d:l 26 de mayo de 1976
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facultades de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Bdsicamente se
agregd que a esta dependencia corresponderia: “Proyectar la Planeacién
Nacional de cardcter global y claborar, con la participacién de los grupos
sociales interesados, el plan nacional correspondiente; formular y coordinar
la ejecucién de los programas regionales y especiales que sehale el
Presidente de la Republica; coordinar las actividades de Planeacién del
desarrollo integral del pais, asfi como procurar la congruencia entre las
acciones de la Administracidn Publica Federal y los objetivos, estrategias,
polfticas y metas del Plan Nacional; establecer los procedimientos de
participacién de los sectores social y privado y coordinar acciones con los
estados".?

Una vez mds habria de ser reformado el artfculo mencionado en diciembre
de 1983, con ¢l fin de conciliarlo con los nucvos articulos de contenido
econémico de la Constitucién y la nueva "Ley de Planeacién”. Este iltimo
ordenamiento representa cl punto mds alto de la evolucién legislativa de la
Planeacidn en México define las responsabilidades de la Secretarfa de
Programacién y Presupucsto de las dependencias coordinadoras de sector y
de las entidades paraestatales; delimita la participacién del Congreso de la
Unidn; establecce las fases fundamentales del proceso de Planeacion e
identifica las cuatro vertientes de la instrumentacién de los planes y
programas,

En capitulos posteriores se encontrard un estudio pormenorizado de los
ordenamientos vigentes y las reformas Constitucionales de contenido
econémico que dieron origen ¢ institucionalizaron el actualmente llamade
Sistema Nacional de Planeacién Democr4tica.

3. Ley Orgdnica d¢ la Adminisracidn Piblica Federal®. Reforman publicadas en o) Diario Oficis] del {4 de diciembes de 1982
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CAPITULO 1T

3.1 Tipologia de la Planeacién

Por iltimo antes de abordar el estudio particular de nuestra Ley de
. Planeacién, nos serd til hacer una tipologfa de la Planeacitn, en base a
diversos criterios que desde luego no son los wnicos.

Por su alcance en ¢l tiempo: (dmbito temporal):

Nacionales: que abarcan a todo pais.

Regionales Intracstatales: Dentro de una circunscripcién
juridico-polttico.

Regionales Interestatales: Que abarcan a dos o mds cntidadcs.

Por Nivel de Gobierno:

-Federales: Que abarcan la competencia de la Federacion.
-Estatales; (o del Distrito Federal): Que abarcan a una En-
tidad Federativa,

-Municipales: Que abarcan solamente a un Municipio.

En nuestro pais no existc la region como nivel juridico-politico, sino
solamente como una convencién o agrupamiento de cardcter técnico o
ccondmico.

Por nivel Administrativo:

-Global: Que abarca a la Administracién Piblica en su
conjunto.

-Sectorial: Que abarca a un s6lo sector admnistrativo.
-Institucionai: Se refiere solamente a una entidad.
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La Ley de Planeacién contempla programas especiales para materias que
pueden abarcar dos o mds sectores, por ejemplo: Programa Nacional de
Alimentacién.

Por sus efectos juridicos:

-Plan Imperativo: Aquél que es obligatorio para la economfa
€N su conjunto.

-Plan Indicativo: Es ¢l que induce u orienta ¢l comportamiento
de los agentes econémicos.

Por el Proceso Administrativo de Planeacién:

-Plan Centralizado: Es aquél que se elabora desde una instancia
cipula del aparato publico y contiene las principales decisiones econdmicas
y sociales,

-Plan Descentralizado: Es el que se clabora a partir de una
confrontacién de criterios entre la instancia clpula y las entidades publicas
que gozan de autonomia.

Igualmente ¢l presupuesto puede ser objeto de diversas clasificaciones segiin
la téenica de formulacién y los métodos para evaluar el desempefio
presupuestal, al igual que por sus elementos constitutivos.

-Presupuesto de Ingresos: El integrado por los ingresos piiblicos.
-Presupuesto de Egresos: El integrado por el gasto.

Por las técnicas de elaboracién:

] -Presupuesto por Programa: Tiene como propésito conocer los costos
de cada funcién o programa.

-Presupuesto  Tradicional: Es wun instrumento administrativo y
contable que define la distribucién de recursos por dependencias y por
objeto del gasto.

-Presupuesto de Inversidn; Es aquel que no agota sus recursos y que
preferentemente genera recursos adicionales.

-Presupuesto de Gasto Corriente: Es aquel que contempla recursos
que se agotan con su utilizacién
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Por el Equilibrio:

-Presupuesto Deficitario: En el que el Egreso es mayor al ingreso.

-Presupuesto Superavitario: En el que el Egreso es inferior al
Ingreso.

-Presupuesto Equilibrado: En el que los ingresos y egresos son
iguales.

3.2 Sistema Nacional de Planeacién Democritica.
Definicién

" "El Sistema Nacional de Planeacién Democréuca constituye un conjunto
articulado de relaciones funcionales, que establecen las dependencias y
entidades del sector publico entre sf, con las organizaciones de los diversos
grupos sociales y con las autoridades de las entidades federativas, a fin de
efectuar acciones de comin acuerdo. El Sistema comprende mecanismos
permanentes de participacion, a través de los cuales los grupos organizados
de la sociedad y la poblacién en general, hacen propuestas, plantean
demandas, formalizan acuerdos y toman parte activa en el proceso de la

. Planeaci6n" %

Dentro del Sistema tiene lugar un Proceso de Planeacién a través del cual se
distinguen actividades especificas en cuatro etapas. El Sistema se apoya en
una estructura institucional, que en distintos niveles de operacién define
responsabilidades claras para todos los participantes, y cuenta con una
infraestructura bésica que sirve de apoyo a su funcionamiento general,

Mediante responsabilidades y funciones claramente establecidas, se generan
distintos documentos de Planeacién que se distinguen por su jerarqufa, su
cobertura espacial y temporal, y por la funcién a cumplir dentro del
sistema. Todos estos documentos, al ser e¢jecutados para el logro de ciertos
fines, se consideran revisables en funcién de necesidades cambiantes, razén
por la que pueden ser modificados y actualizados. Dicha situacién permite
sostener que la Planeacién es mds importante que los planes o programas
mismos, y que lo fundamental para el éxito de 1a Planeacién, no sélo es la

30 « gigema Nacional d¢ Planescida Democritica. Principios y Organizacidn®, SPP 1982, Edit. Talleres Gificoe de la Nacid,
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generacién de documentos, sino su e¢jecucion real y su incidencia directa en
la toma de decisiones.

El SNPD involucra ante todo, a las dreas de las Secretarfas y Entidades
Piblicas que llevan a cabo actividades de Planeacién, (programacién,
presupuestacidn, informacién, control y evaluacién). En otro sentido,
incluye también a las dreas opcrativas que deben estar en posibilidad de
ejecutar lo planeado, de proporcionar elementos para controlar y evaluar el
Plan y los programas, vy en general, a aquetlos que apoyen las actividades
bdsicas de la Planeacién.

3.2.1 Componentes y Etapas.
A. El Proceso de Planeacion.
a) Definicién

b) Formulacién

¢) Instrumentacién

d) Control

e) Evaluacién

B. La estructura institucional
a) Definicién

b) Nivel Global

¢) Nivel Sectorial

d) Nive! Institucional

C. Infraestructura de apoyo

A. Proceso de Planeacion
a) Definicién

"El Proceso de Planeacidn implica como todo proceso varias etapas que son
las de formulacién, instrumentacién, control y evaluacién del Plan
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Nacional de Desarrollo y de los programas asignados del SNPD, estas
etapas son las actividades que se realizan en todo Proceso de Plancacion y
pueden funcionar en forma simultinea, sin perder su frecuencia, dando
flexibilidad y continuidad. Es decir, se logra que el mediano plazo quede
vinculado con el corto a fin de tener congruencia entre las actividades
cotidianas y el logro de objetivos y metas previstas que puedan corregirse
con oportunidad" .

b) Formulacién

"Es el conjunto de actividades que se desarrollan en la elaboraci6n del Plan
Nacional y los programas de mediano plazo, en base a las etapas del
Proceso de Plancacidn", 32

Para la formulacién del Plan Nacional se toman en cuenta varios aspectos,
como lo son los diagndsticos econdémicos y sociales (de cardcter global,
sectorial, institucional y regional), la definicién de los objetivos y las
prioridades del desarrollo (tomando en cuenta las propuestas de la
socicdad), el sefialamicnto de estrategias y politicas congruentes entre sf.

Es la etapa de participacién y consulta popular entre gobierno y sociedad,
ori¢ntado a tres puntos: 1) con la sociedad, a través de los foros de consulta
popular; 11) entre Estados y la Federacion; 111) dentro de la
Administracion Pdblica Federal.

Los Foros de Consulta Popular son organos del SNPD destinados a recoger
las opiniones y propuestas de todos lo sectores de la sociedad para la
integracién del Plan Nacional y Programas de Mediano Plazo, a fin de
institucionalizar {a consulta popular; precisar prioridades y estrategias de
desarrollo; concertar acciones entre el gobierno y las representaciones de
los grupos sociales o particulares; y registrar anualmente las aportacionés
de los grupos sociales para la evaluacién de los resultados de la Planeacién
y elaboracién de los programas anuales.

31 Thid, Pdg. 16
32 16id, Pdg. 16
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Por cada uno de los programas secloriales, intersectoriales y regionales que
determine el Presidente de la Repiblica para instrumentar y precisar el Plan
Nacional, se convocard a un Foro de Consulta Popular, que tendrd cardcter
nacional. Paralelamente se propondrd a las entidades federativas el
establecimiento de foros estatales, y en el mediano plazo, a medida que se
consolide la Planeacién en todo el pafs, la organizacién de foros de alcance
municipal, delegaci6n o subregional.

Bl foro esta integrado por representanies de organizaciones sociales:
Sindicatos de obreros, grupos campesinos, grupos populares, asociaciones
de profesionales, grupos empresariales, universidades e institutos de
cducacién superior, comunidades cicntificas y tecnolégicas, representantes
del sector piblico, comunidades en general, Diputados y Senadores del
Congreso de 1a Unidn. Cada foro tiene un coordinador general designado
por el Presidente, tiene reuniones iniciales y plenarias y se integra con un
documento de conclusiones y recomendaciones para la formulacién de! Plan
Nacional. Adicionalmente de la comunicacidn cntrc la Administracién
Piiblica Federal y la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, antes SPP.
En esta ctapa sc realizan mctas de mediano y corto ptazo de compatibilidad
con el Plan Nacional.

<) Instrumentacién

"Es el conjunto de actividades encaminadas a traducir los lineamientos y
estrategias del plan y programas de mediano plazo, (PMP) a objetivos y
metas de corto plazo"3

Las actividades fundamentales de esta ctapa consisten en precisar las metas
y acciones para avanzar anualmente, vinculando el corto con el mediano
plazo cumpliendo con los objetivos definidos para el mediano plazo, definir
los instrumentos de polftica econémica y social, asignar recursos,
determinar a los responsables de la ejecucién y precisar los tiempos, ¢s
decir analizar cuantitativa y cualitativamente los objetivos, politicas y
estrategias, orientando la estructura del gasto publico y proporcionar los

33 Sistema Nacionad de Plancacidn Denwocrdtica. Principios y Organizacion® SPP 1982, E4it, Tallerss Grifisos s la Nacidn,
Pag. 18,
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elementos suficicntes a dependencias y entidades de la APF para que
definan sus programas de trabajo y se integre el Plan Nacional,

Estas actividades de instrumentacién se fundamentan en dos lfneas:
Operativa y Presupuestaria. La primera rcferida a los aspectos normativos y
sustantivos y la segunda a los aspectos financieros de las acciones de
Planeacidn.

POA. "Programa Operativo Anual" consistentc cn un conjunto de
actividades de congruencia y especificacién de los lineamientos gencrales
(de mediano plazo) contenidos en los programas nacionales con las politicas
e instrumentos a utilizar en un afio. 3

Se elabora un Programa Operative Anual para cada programa nacional, es
decir, participan cuantas dependencias participen en el programa nacional, a
través del respectivo Comité Técnico para la instrumentacién del Plan
Nacional,

En el POA sc realizan las melas y recursos asignados y en base a estas se
asignan los recursos financieros, es decir, la programacién presupuestaria
. para cada sector administrativo ajustando los anteproyectos del presupuesto
con el POA Macro "Criterios Generales de Polftica Econdmica para el
proyecto del PEF y Ley dc Ingresos.

Las acciones de la programacién anual, son consideradas a través de cuatro
vertientes abarcando el sector publico, social y privado. Las caracteristicas
de las vertienles son: Obligacién, Coordinacién, Concertacién e Induccién.

Obligacién.
"Es el conjunto de acciones que desarrollan las dependencias y entidades de

la Administracién Publica Federal para el cumplimicnto de los objetivos y
propdsitos contenidos en el Plan y Programas del Sistema”.3

34 *Antolog(s de la Planeacidn cn México®: Pég. 33, Fernandez Editures, México 1982
35 * Sistema Nacional de P idn Ix ica. Principios y Organizacion®. SPP 1982, Edit. Talleres Gehficos du Ia Nacién.
Pug. 18,
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El instrumento mds representativo de esta verliente son los programas-
presupuesto de cada Dependencia o Entidad, el Presupuesto Federal, las
Leyes de Ingresos de fa Federacién y los Acuerdos Institucionales de las
Dependencias, los Programas Operativos Sectoriales, las disposiciones
Juridicas y administrativas.

Coordinacién

Abarca las secciones que desarrollan las Dependencias y Entidades de la
Administracién Pdblica Federal en las Entidades Federativas y que se
convierten en ¢l objeto de los Convenios Unicos de Desarrollo. La
Coordinacién se fundamenta ¢n el Articulo 26 Constitucional, con pleno
respeto a la soberanfa de los Estados.

No se emplear4 el término de coordiracidn entre el Gobierno Federal y el
Departamento del Distrite Federal, atendiendo a la propia naturalecza
jurfdica de este ultino,

Es la coordinacién entre las dependencias de la APF, entre Federacidn y los
Gobiernos Estatales y con los Gobicrnos Municipales.

Concertacién

"Comprende ias acciones del Plan Nacional y los programas de mediano
plazo, cuyos alcances y condiciones se especifican en los programas anuales
que serdn objeto de convenios o contratos con los particulares o grupos
sociales organizados, intcresados en la ejecucién concertada de los objetivos
y propdsitos del propio plan y los programas” .

La Ley de Planeacién cn su articulo 38 establece las condiciones de los
conlratos y convenios, sus consecuencias y sanciones, a fin de que los
sectores sociales y privados, s¢ integren al SNPD ascgurando el mtcrés
general y garantizar su ¢jecucion en tiempo y forma.

36" Sistema Nacionat de Planescidn D dtica. Principios y Grganizacion®. SPP 1982, Edit. Talleecs Grificos de la Nacidn,
Pap. 20,
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Induccidn.

"Son las accioncs ¢ instrumentos econdmicos, sociales, normativos y
administrativos que emplea el Gobierno Federal a través de la APF a fin de
vincular al sector social y privado para que lleven la misma tendencia de
gasto publico, financiera, fiscal de empleo y desarralio urbano”.

Tenemos los Comités Técnicos para la Instrumentacién del Plan Nacional
(COTEIP), los cuales se ocupan de mantener congruencia en los
instrumentos de las diversas Secretarias es decir, que exista relacién entre
tos PMP y potiticas de corto plazo contenidos en {os programas estratégicos
anuales y los POA con ef de cada dependencia y con ¢l Plan Nacional,

As{ concluimos que la etapa de instrumentacién se ocupa de realizar las
metas expresadas en sus respectivos programas, aplicdndoles un cardcter
coercitivo a través de convenios y contratos, como una etapa de obligacién
y la ctapa operativa es la de coordinarla dentro de las distintas dependencias
de fa APF, sector social y privade induciendo las metas hacia un fin comin
que serfa un Plan Nacional.

d) Control.

"Es el conjunto de aclividades de prevencidn y correccin encaminadas a:
vigilar que la ejecuci6n de acciones corresponda a la normatividad que las
rige y a lo establecido en el Plan y los programas, y a delectar y corregir
las desviaciones, insuficiencias o incongruencias”,

Existen dos tipos de coatrol: Ei Normativo y Administrativo y el
Econdmico Social. El Normative y administrativo como su nembre lo
indica, vigila el cumplimiento de las Dependencias y Entidades de la APF
de la Normatividad que rige sus- acciones ya sea en el aspecto
administrativo, contable, financiero, juridico y en materia de planeacién.
Este control esta ejercido por ¢! Sistema de Control y Evaluacidn
Gubernamental (SICEG), que coordina la Contraloria General de la
Federacién SECOGEF y la SHCP. El Control Econdmico Social vigila que
exista congruencia entre el Plan y los programas y que sus cfectos
econdmicos y sociales se dirigan a la realizacién de los objetivos de Ia
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Planeacién Nacional. El control cstd ejercido por SHCP; en el Sectorial, a
las dependencias coordinadoras de sector; y en el Institucional, a Ias
respectivas unidades de Planeaci6n.

Se elaboran reportes que sefialan el cumplimiento de las normas técnicas,
metodologfa, plazos, responsables, recursos y procesos administrativos,
auditorfas,etc.

¢€) Evaluacién,

"Es el conjunto de actividades que permiten valorar cuantitativamente y
cualitativamente los resultados de la ejecucién del Pian y los programas en
un lapso determinado, asf como el funcionamiento propio del sistema”.>?

Las actividades fundamentaics de la evaluacién son: Cotejar los objctives y
metas propuestas con los resultados al final del perfodo correspondiente,
verificar el cumplimiento de objetivos del programa y medir su efecto en
otros programas, retroalimentar el siguicnte ciclo de instrumentacidn, a
efecto de revisar los recursos asignados, las polfticas aplicadas y la
congruencia entre acciones ¢ instrumentos para asegurar que los resultados
sean los esperados.

Las cvaluaciones las llevan a cabo diversas dependencias y en distintos
niveles. Podrfamos decir que la evaluacidn se lleva a cabo en cada uno de
los niveles: global, sectorial ¢ institucional.

En el primer nivcl evalian las dependencias coordinadoras de cada sector
administrativo a los programas y presupuestos de las entidades paraestatales
con fundamento en ¢l Art. 16 de la Ley de Planeacién. En el segundo nivel
cevalia las entidades coordinadas por scctor y Subsecretarfa de Egresos
antes SPP a los programas-presupuesto de las entidades dc la APF y a los
objetivos y prioridades del Plan con fundamento en el Art. 14 de la Ley de
Planeacién. En cl tercer nivel el titular del Ejecutivo Federal somete los
resultados de la evaluacién 2 el Congreso de la Unidn a través del Informe
de Gobierno con fundamento en el Art. 6 de la Ley de Planeacién y en el

37" Sistema Nacional ds P idn D, dtica. Principios y Organizacidn®. SPP 1982, Edit. Talleres Gréficos de la Nacida.
Pap. 23,
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mes de marzo de cada afic se somete a la Comisién Permanente del
Congreso de la Unién el informe de las acciones y resuitados de la
ejecucién del Plan y programas. Finalmente, se prevee la participacién de la
poblacién cn la cvaluacidn de los resultados, ésto ligado en tiempo y
resultados con el Gobierno Federal Estatal y Municipal.

La gvaluaci6n debe ser un instrumento iitil para identificar y sistematizar los
elementos que ayuden a introducir los ajustes necesarios a las estrategias y
Iineas de accién que sustentan al Plan Nacional de Desarrolio y a los
programas que lo desagregan por temas estratégicos.

Por este motivo es relevante la idea de que la evaluacién se debe concentrar

" en el andlisis de los resultados de la ejecucidn del Plan y los Programas
Anuales, con el propésito de reiterar o rectificar el procedimiento seguido
para alcanzar los objetivos definidos.

B. La Estructura Institucional,

En la estructura del] SNPD se vinculan tres niveles y tiene su fundamento en
la Ley de Plancacién y ¢n la LOAPF:

. Global
- Sectorial
- Institucional

a) Definicién

“La Estructura Institucional del Sistema es integrada por las Dependencias y
Entidades de la Administracién Publica, por los organismos de coordinacién
entre la Federacion, Estados y Municipios y por las represcntaciones de los
grupos sociales que participan cn las actividades de Planeacién” .3

Estas dependencias se vinculan por medio de: las Unidades de Plancacién
de cada dependencia o entidad paraestatal, como responsables de las

38 "515ema Nacional de P i6n D dlica. Principios y Organizacién®. SPP 1982. Edil. Tallcres Grificos de lo Nacidn,
Psg. 26.
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actividades de Planeacion; los gabinetes especializades, como Grganos
asesores del Sistema; las comisiones intersectoriales que se establezcan para
coordinar y operar ciertas dreas o temas de Ia Planeacidn; los responsables
de las actividades de Planeacitn estatal o municipal, dentro de los organos
de coordinacién existentes y a través de convenios entre Federacidn y
Estados; l0s mecanismos de participacién social en cada etapa del Praceso
de Planeacién; y ofras insiancias de comunicacién y didlogo que sean
instituidas, en funcion de las necesidades del Sistema,

b) Nivel Global.

El Nivel Global comprende las dependencias que efectian actividades
referidas a los aspectos mds generales de la economfa y la sociedad, es
decir, la SHCP y SECOGEF. Antes estaba SPP, con la reforma del 25 de
encro de 1993 se incorporé a la SHCP como Subsecretarfa de Egresos.

En basce a la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal, a la Ley
de Planeacitin y al Reglamento Interior de la SHCP, le corresponde a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico las siguientes atribuciones.

-"Proponer al Presidente de la Repiblica 1a politica del Gobicrno Federal en
las materias financiera, fiscal, de gasto piblico, crediticia, bancaria,
monetaria, de divisas y de precios y tarifas de bienes y servicios del sector
publico, para la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo.

-"Someter a la consideracion y, en su caso, aprobacidn del Presidente de la
Republica, ¢l Plan Nacional de Desarrollo y los Programas Especiales que
le encomiende el Ejecutivo Federal, asf como coordinarse con la Secretarfa
de Desarrollo Social en los aspectos de su competencia, cn materia de
autorizacién de acciones ¢ inversiones convenidas con los gobiernos locales
y municipales tratdndose de Planeacién nacional y regional”.

-"Formular, para aprabacién del Presidente de la Repiblica, ¢l Programa
Nacional de Financiamiento del Desarrotlo, el Programa Operative Anual
de Financiamicnto y el Programa del Gasto Piblico Federal conforme a la
polftica del Gobierno Federal en las materias a que se refiere fa fraccidn
anterior, y dirigir 1a cjecucién de los mismos para apoyar ci Plan Nacional
de Desarrollo, ast como evaluar sus resultados”.
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-"Proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de Presupuesto de Egresos de
la Federacién y det Departamento del Distrito Federal”.

-"Llevar las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades
paraestatales, para fines de congruencia global de 1a Administracién Publica
Paraestatal con ¢l Sistema Nacional de Planeacién”.

-"Blaborar el programa scctorial cn congruencia con ¢l Plan Nacional de
Desarrollo y con los programas regionales y especiales, asf como formular
los programas anualcs para la ejecucién de aquél en los términos de la Ley
de Planeacién”.

-"Proponer el proyecto de presupuesto de la Sccrctarfa, el de los ramos de
la deuda piiblica y de participaciones a entidades federativas y municipios,
asf como el del sector paraestatal coordinado por clla, en congruencia con
los programas respectivos”.

-"Vigilar que las entidades paraestatales coordinadas por la Secretarfa
conduzcan sus actividades con sujecién a los objetivos, cstrategias y
prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, del programa sectorial y, en su
caso, del programa institucional de la entidad que corresponda, y cuidar que
guarden congruencia los programas y presupuestos de dichas entidades, asf
como su gjecucién, con los citados objetivos, estratcgias y prioridades,
auxilidndose para ello con las unidades administrativas que se sefialan en
este Reglamento".»

¢) Nivel Sectorial.

El Nivel Sectorial esta conformado por la actual estructura de la
Administracién Publica Federal, es decir, por las Secretarfas de Estado y
Departamentos Administrativos, que atiendan aspectos especificos de la
economfa y la sociedad,

La responsabilidad de la Plancacidn recae en el titular de cada dependencia,
quién a! mismo tiempo sc apoya en una unidad de planeacién y en una

3% Reglamemo SHCP 1993,
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estructura administrativa y ejecutiva. La primera integra los programas,
presupuestos y la segunda aplica las estrategias, es asf que de la adecuada
coordinacion entre estas dos dreas depende el exito de la Planeacién y el
logro de objetivos y metas propuestas.

Corresponde a las Dependencias de Sector, en base al Art. 16 de la Ley de
Planeacidn lo siguiente;

~Intervenir en el dmbito de su competencia en la elaboracién del PND,
-Expresar los objetivos y prioridades sectoriales y nacionales del PND, a
través de programas de mediano plazo y sus programas anuales con la
participacidn dc otros sectores.

-Expresar los objctivos y prioridades del nivel institucional (entidades de
sector con los gobiernos de los Estados y grupos sociales interesados),
(Organismos descentralizados: paracstatales y fideicomisos).

-Asegurar congrucncia entre programas sectoriales del PND y regionales
especiales que determine el Presidente.

-Elaborar POA

-Considerar el dmbito territorial de sus acciones procurando congruencia
con los objetivos y prioridades de los planes y programas de los Estados.
-Vigilar que las entidades de sector coordinen sus actividades con ¢l PND
es decir, congruencia con los plazos, programas sectoriales y programas
institucionales si es que existen.

-Verificar la congruencia de las entidades paraestatales con los programas
presupuestos de las entidades de sector.

d) Nivel Institucional,

"El Nivel Institucional esta conformado por las entidades paraestatales de la
APF: organismos descentralizados, cmpresas de participacién estatal,
fondos y fideicomisos, que se ubican en el sector administrative que
corresponde a las actividades productivas o de servicios que lleven a
cabo" .4

40° Sigema Naciona) de Plancaciin tica. Principios y Organizacidn®, SPP 3982, Edit, Talleres Graficos de fa Nacidn,
Pag. 30,
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Este nivel esta conformado de la siguiete manera: Para empezar diremos
que los Organismos Descentralizados son instituciones creadas por el
Congreso de la Uni6n o en su caso por el Ejecutivo, con personalidad
juridica o patrimonio propio."Las Empresas de Participacién Estatal
Mayoritaria", (Incluye Instituciones Nacionales de Crédito y
Organizaciones Auxiliares y a las Instituciones Nacionales de Seguros y
Fianzas), éstas son aquellas cn las que el Gobierno Federal, del D.F., o una
0 mds entidades paraestatales representen el 50% o mds del capital social,
con acciones de serie especial que s6lo pueden ser suscritas por el Gobierno
Federal, que el Gobierno Federal nombre a la mayoria de los que
intervienen en la toma de decisiones. "Son fondos o fideicomisos" los
constituidos por la Administracién Piiblica Centralizada y que se instituyen
con recursos de las entidades paraestatales.

El nivel institucional se vincula a la Plancacidn Global a través de los
programas sectoriales, este nivel elabora programas institucionales de
mediano plazo cuando lo delermine expresamente el Presidente de la
Repiiblica, es decir cuando tengan la capacidad técnica y administrativa y en
1a razén de su importancia dentro de la economfa nacional, el resto sc ajusta
al PMP dentro de su sector.

Las entidades paraestatales desarrollan las siguicntes actividades bésicas:

-Participan cn la elaboracién de los PMP y POA,

-Establecen objetivos, prioridades y estrategias de los PMP y POA s
respectivos.

-Considerar la dimensién espacial de acciones con los Gobiernos de
los Estados, con la politica regionai del PND y con los programas de
mediano plazo.

-Verificar periddicamente sus actividades con los resultados de
ejecucién, con los objetivos y prioridades de sus PMP y POA.

-Elaborar sus programas presupuesto con los PMP y POA's del
sector a que corresponda.
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C. Infraestructura de Apoyo.

Es una infracstructura de servicios que sirve para precisar el Proceso de
Planeacién y mejorar la calidad de los planes y programas gencrados en el
SNPD, apoyando las acciones y decisiones mediante la capacitacién de los
recursos humanos y la investigacidn en la planeacién econdmica y social,
actualizar y enriquecer los métodos y técnicas, vincular las decisiones de
inversién de los sectores publico, social y privado y en general la base
administrativa def sector piiblico capaz en el ejercicio del SNPD,

Para ello tenemos 3 fases la de Capacitacién de los Recursos Humanos y la
de Investigacion ¢ Informacidn.

La capacitacidn de recursos humanos consiste en la actualizacién de
conocimientos de los funcionarios piblicos a nivel Federal, Estatal y
municipal con capacitacion técnica y formacién profesional.

La investigacién son aquellas actividades que llevan a fortalecer la
estructura conceptual y técnica del SNPD, a través de una permanente
retroalimentacion, de desarrollo de métodos y téenicas de cvaluacién de
proyectos, andlisis comparativos y andlisis socio-econémicos.

La informacién es a través del INEGI "Instituto Nacional de Estadistica y
de Informacién Geogréfica’, sc da a través de datos ordenados,
cuantificables o no, que sirvan para el sustento a 1a toma de decisiones tanto
en el plano operativo, como administrativo det Proceso de Planeacidn. Los
datos se clasifican por su uso en: estadfsticos, cartogrdficos, cuentas
nacionales ¢ informacién documental.

3.2.2. Los Instrumentos del SNPD,

El SNPD cuenta para su funcionamento con diversos instrumentos cuya
aplicacién en cada etapa del proceso implica su jeraquizacién y ordenacitn
temporal y espacial, de acuerdo con la funcién que desempefiardn en cada

una de ellas y con la refacitn que existe entre ellos mismos.

Los instrumentos se clasifican de la siguiente manera:
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A) Normativos de Mediano Plazo
a) Plan Nacionat de Desarrollo
b) Programas de mediano plazo
- Sectoriales
- Estratégicos
.Regionales
.Especiales
- Institucionales
B) Operativos, de corto plazo
a)Programas Anuales
-Progama Operativo Anual Macro
-Programa Operativo Anual Preliminar
-Programa Anual Definitivo
b) Ley de Ingresos
¢) Presupuesto de Egresos
d) Convenios Unicos de Desarrollo
) Contratos y Convenios de Concertacién
f) Instrumentos Administrativos

C) De Control
a) Informes trimestrales de la situaci6n econdmica y social
b) Informes de los Gabinetes Especializados
¢) Informes de la Comisién Gasto-Financiamiento
d) Informes de las auditorfas gubernamentales

D) De Evaluacién
a) Informes de Gobierno
b) Informes de Ejecucién del PND
¢) Cuenta Publica
d) Informe de los foros de consulta popular
¢) Informes Sectoriales e Institucionales
f) Informe sobre dreas y necesidades especificas
g) Informe anual de evaluaci6n de la gestién gubernamental

A. Instrumentos Normativos de Mediano Plazo

a) Plan Nacional de Desarrollo
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"Caracteristicas generales:

Nivel en que se elabora: global
Cobertura espacial; nacional
Cobertura temporal: mediano plazo

Funci6n: Definir los propdsitos y las principales polilicas del desarrollo
nacional, asf como indicar los programas de mediano plazo que deben
elaborarse para atender las temiticas y prioridades econémico-sociales del
mismo. Es el marco orientador de todes los demds instrumentos del SNPD.

El PND es el instrumento de mayor agregacién y cobertura de todo cl
sistema y considera a todos los scctores. Orienta las acciones de los niveles
de Planeacion sectorial e institucional, asi como en un amplio nivel, la
Planeaci6n que realizan los Estados y Municipios.

Por tratarse del primer instrumento, el plan cs claborado, aprobado y
publicado dentro dc los primeros seis meses, a partir de la fecha de inicio
de cada administracién. :

Por lo anterior ¢l PND conticne:

-Los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrolio
integral del pafs; '

-Previsiones sobre los recursos a utilizar;

-Determinacién de instrumentos y responsables de su ejecucién;

-Lincamientos de politicas de cardcter global, sectorial y regional.

El PND es sometido para su aprobacién, por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, al Presidente de la Repdblica y una vez aprobado mediante
decreto, se publica en el Diario Oficial de la Federacidn.

b) Programas de Mediano Plazo

Caracterfsticas generales:
Nivel en que se elaboran: seclorial

. . . TOTR Trek

Cobertura espacial: nacional o regional E"' i B. {hak
. M o e I} !11
Cobertura temporal; mediano plazo Sm-m ﬁ& bA
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Funcidn: Desagregar y detallar los planteamientos y orientaciones generales
del plan a través de la identificacién de los objetivos, metas e instrumentos
que en su conjunto contribuirdn al logro de los abjetivos y prioridades del
plan.

Este tipo de Programas se Clasifican en:

-Sectoriales

-Estratégicos
.Regionales
.Especiales

-Institucionales

Ahora los programas serén elaborados a partir de la identificacién de los
temas estratégicos o prioridades del desarrollo.

Programas Sectoriales

Los Programas Sectoriales comprenden los aspectos relativos a un sector de
la economfa o 1a sociedad, que es atendido por una dependencia. .

Los Programas Sectoriales rigen cl desempefio de las actividades del sector
administrativo relacionado con la materia de los mismos. Se integran bajo la
responsabilidad dc la dependencia coordinadora del sector, atendiendo las
normas y lineamientos que emite para su integracién la SHCP.

Las tareas de contro! y evaluacién explicados para ¢l PND, son aplicables
también a los Programas Scctoriales. En la actualizacitn de los Programas

Scctoriales se toma en cuenta la evaluacién de los programas operativos
ejecutados.

Programas Estratégicos.

Estos se dividen en dos tipos:
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Programas Regionales:

Con este programa se atiende a una regién o regiones que se consideran
estratégicas para el desarrollo nacional. Implica la participacién de las
entidades federativas a que correspondan las regiones. Este tipo de
programas presupone también la participacién conjunta de diversas
dependencias y entidades del sector Publico Federal, cuyas actividades estén
relacionadas con los programas.

La SHCP es la responsable de la integracidn de este tipo de programas,
contando con la participacion de los grupos sociales interesados y las
entidades federativas que comprenda la regién.

Programas Especiales:

Los programas especiales se refieren a las prioridades del desarrollo
integral del pafs. En su claboracién intervienen dos o mds dependencias
coordinadoras del sector. Una de ellas ¢s designada por ¢l Presidente de la
Republica para fungir como responsable general del programa.

Programas Institucionales.

Caracterfsticas generafes:
Nivel en que se elaboran: institucional
Cobertura espacial: nacional o regional
Cobertura temporal: mediano plazo

Funcién: Definir la manera ¢n que sc aplicardn y operardn los instrumentos
dc politica con que cuentan las entidades paraestatales para cl cumplimiento
de los objetivos del plan y de los programas que lo desagregan y detallan:

Los Programas Institucionales se claboran por las entidades que a juicio del
Jefe del Ejecutivo Federal se consideren pertinentes.

Conforme a los lineamientos de la Secretarfa coordinadora de scctor, se

establecen los mecanismos anuales que asegurcn la operacién y ejecucion de
los programas institucionales. Para su instrumentacidn, las entidades
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elaboran programas operativos anuales, dichos programas deben ser
presentados a la dependencia coordinadora de sector para su aprobacién.

B. Instrumentos Operativos de Corto Plazo.
a) Programas Anuales

Caracterfsticas generales:

Nivel en que se elaboran: global, sectorial e institucional
Cobertura espacial: nacional o regional

Cobertura temporal: corto plazo (un afic)

Funcién: Expresar anualmente con la definicién de acciones, metas,
politicas, instrumentos y asignacién de recursos, los objetivos y propdsitos
del Plan Nacional y los programas de mediano plazo.

Existen tres tipos de Programas:

-El POA Macroeconémico
-El POA Preliminar
-El POA Definitivo

Programa Operativo Anual Macro.

Este programa constituye el marco general para la integracién de los
programas operativos anuales. El programa conjunta en el corto plazo tanto
el disefio general, como los lincamientos especificos de politica para cada
tema estratégico del desarrolio nacional, sobre cuya basc se asignan los
recursos piiblicos y de esta manera garantiza la compatibilidad entre los
diversos instrumentos anuales de la Planeacién. La SHCP cs responsable de
integrar cstc tipo de programas.

Programas Operativos Anuales Preliminares.
Estos programas especifican y detallan las acciones a realizar en el aiio

correspondiente, se llevan a cabo para cumplir con los programas de
mediano plazo.
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Los Programas Operativos Anuales Preliminares son, el vinculo en el nivel
sectorial del Plan Nacional con el Presupuesto de Egresos de la Federacitn,
por derivarse de cllos los lincamientos programdtico-presupuestarios
fundamentales con los que cada sector administrativo involucrado coadyuva
su cumplimiento.

Programas Operativos Anuales Definitivos,

Estos programas constituyen el conjunte de las acciones de ejecucién que,
en las cuatro vertientes realizan los sectores administrativos durante el afo.

Su principal marco de referencia son los programas operativos anuales y su
funcién es detallar la temporalidad de las acciones y la disponibilidad de
recursos para ejecutarios. Los programas de trabajo especifican la forma en
que sc asignan los recursos anuales y determinan las metas y los
responsables de su consecusion.

En la vertiente obligatoria se sefiala a los responsables de la ejecucién de
los programas, subprogramas y proyectos en los términos que el
presupuesto sectorial, calendariza el gasto y las metas de acuerdo al sistema
de seguimiento que aplica el sector. .

En la vertiente de concertacién el programa especifica los convenios del
sector administrativo con los sectores social y privado.

En la vertiente de coordinacion el programa precisa los convenios a través
de los cuales ¢l sector trabaja coordinadamenic con una o mds entidades
federativas.

En la vertiente de induccidn se detallan las medidas de politica y las
acciones que el sector administrativo aplicard para orientar el
comportamiente de los sectores piblico, social y privado.

Estos programas de trabajo son integrados posteriormenie a la aprobacién
de la Ley de Ingresos y ef Presupuesto de Egresos de la Federacidn,
asegurando de esta manera una asignacion de recursos mds cercana a lo
autorizado.
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b) Ley de Ingresos.

La Ley de Ingresos de la Federacién contiene especificaciones para la
orientacion de las politicas de ingresos, asi como la definicién de los
instramentos de cada una de ellas para su aplicacién. La Ley tiene vigencia
de un afio, lo que permite replantear el uso de determinado instrumento o
polftica, en funcién de los resultados obtenidos durante un ejercicio fiscal,

La integracidn de esta Ley deberd atender los lineamientos de la politica de
financiamiento que propone la estrategia de desarroflo del Plan Nacional
para asegurar que sea congrucnte con los recursos financieros disponibles y
las necesidades de financiamicnto de los proyectos de inversién y gasto
corriente, entre otros.

¢) Presupuesto de Egresos.

El presupuesto de Egresos cumple la funcién de expresar financieramente
los programas de la vertientc obligatoria, especificando metas y
responsables de ejecucidn.

Los presupuestos son elaborados cada aiio; los trabajos de preparacién se
inician en cl mes de enero y e! proceso de formulacién del anteproyecto
comienza a mediados de mayo; tomando en consideracién:

-Las politicas de gasto piblico que fija el Ejecutivo Federal;

-Las polfticas y dircctrices del programa anual global del Sector
Piblico Federal,

-Las evaluaciones de Ias realizaciones ffsicas y actividades financieras
del cjercicio anterior;

-El programa financicro general que elabora la SHCP;

-La interrelacidn con los diversos instrumentos de politica econdmica
y social establecidos por el Ejecutivo Federal;

-Los acuerdos de concertactén con los sectores social y privado, y los
convenios de coordinacién con los gobiernos estatales, y

-Las polfticas y directrices establecidas en los programas operativos
anuales preliminares.
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d) Convenios Unicos de Desarrollo (CUD).

Es el instrumento operativo para la realizacién de las acciones conjuntas de
la Federacién y los Estados, para lograr el desarrolio integral del pafs, a
través de programas que promucvan la descentralizacién de la vida nacional
y el fortalecimiento municipal.

¢) Contratos y Convenios de Concertacidn.

Para dar atencidén a las dreas de concertacién, la SHCP fijard las bases y
procedimientos a través de los cuales se negociard la formalizacién de los
contratos o convenios de concertacién. Estos documentos se revisan
anualmente. Estos contratos deberdn tener cldusulas relativas a las
consecuencias y sanciones que sc deriven de su incumplimiento.

i) Instrumentos Administrativos.

Instrumentos que apoyen las tareas fundamentales de la Planeacién y las
responsabilidades que tendrdn cada uno de los ejecutantes de cstas tareas.

Desde aspectos administrativos, . de procedimientos operativos, .de
lincamientos técnicos hasta de cardeter juridico,

En la ctapa de control se lleva a cabo ¢l seguimiento de la ejecucién del
Plan Nacional y de los programas estratégicos, a través de cvaluaciones
parciales sobre un corte de situacién que se hace, ya sea mensual, trimestral
o semestral, para aportar clementos de juicio sobre la evolucién de los
efectos producidos por las acciones cjecutadas y en caso de desviaciones
respecto a lo plancado, recomendar las medidas de correccidn pertinentes.

a)Informe trimestral de la situacién ccondmica y de las finanzas
piblicas.

b) Informe mensual de los Gabinetes Especializados.

c) Informe mensual de la Comisi6n Intersecretarial de Gasto-
Financiamiento,

d) Informes de Ias auditorfas gubernamentales.
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D. Instrumentos de Evaluacidn.

a) Informes de Gobierno.
b) Informe de Ejecuci6n del PND,
¢) La Cuenta Pdblica.
d) Informes de los foros de consulta popular.
¢) Informes scctoriales ¢ Institucionales.
Informes Sectoriales:
Informes Institucionales:
f) Informe sobre dreas y necesidades especificas.
£) Informe anual de evaluacién de la gestién gubernamental,

3.3 Planeacién, Programacién y Presupuestacion.

Habrd que precisar brevemente, sobre la fntima relacién que guardan con la
Planeacién los procesos de programacién y presupuestacién. Se entiende
por programacién al conjunto de actividades requeridas para elaborar un
programa especifico de operacién, de cardcter socio-econdmico, para
cumplir las funciones del Estado frente a la sociedad. Para ello se requiere
el establecimiento de objetivos o metas cuantificables en funcién de
productos finales que se cumplirdn a través de la integracién de un conjunto
de csfuerzos humanos, materiales y financicros que comprendan al
programa, con un costo global y unitario determinado, y cuya cjecucidn
queda a cargo de una uridad administrativa de alto nivel gubernamental.

La programacidn forma parte de la Piancacidn, pero su dmbito temporal es
mis reducido, ya que gencralmente se destinan al corto y mediano plazo.
Por cllo, queda sujeto a las directrices sociocconémicas y politicas del plan
previsto para largo plazo. Aunque en ocasiones tienen un alcance nacional,
lo comiin es que se limiten a diversas ramas socioecondGmicas especificas o
bien a diferentes regiones o sectores,

La presupuestacién comprende al conjunto de acciones nccesarias para la
integracion del documento quc absorbe las acciones del plan y los
programas, expresadas en términos monetarios.  Presenta un balance
equilibrado de ingresos y gastos para un periodo determinado, generalmente
de alcance anual.
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La presupuestacion es formulacién del documento que enuncia
anticipadamente los ingresos y gastos del gobierno, con ¢l objeto de regular
las operaciones gubernamentales para un perfodo preestablecido, Tanto el
proceso de presupuestacidn, como Ja elaboracién y formalizacién del
presupuesto, estdn sujetos a un rigido esquema juridico en la mayoria de los
pafses contempordneos; se encucntran por tanto estrechamente asociados al
régimen de gobierno y a la relacién existente entre los poderes publicos.
Frecucntemente es elaborado por el Poder Ejecutivo y revisado y
sancionado por el Poder Legislativo. (En México ¢l presupucsto de egreses
lo sanciona dnicamente la Cdmara de Diputados).

Por su estrecha interrclacion con ¢l cumplimiento y desarrollo de los
programas operativos y el plan, debe subordinarse el presupuesto, a las
metas, objetivos y estratcgias de la Planeacién. No obstante, en la mayoria
de los paises subdesarrollados, e incluso en algunas sociedades
industrializadas, ¢s frecuente que el presupuesto y el proceso de
presupuestacién guarden gran autonomia respecto a los programas ¢
inclusive con relacién al propio Plan. Situacidn explicable por la gran
experiencia y antiguedad que reviste en el cjercicio histérico de la funcidn
piblica del proceso presupuestal, a diferencia de las téenicas de
programacién y Plancacidn surgidas hace algunas cuantas décadas.

E1 presupucsto de ingresos forma parte sustancial de los recursos del Estado
y frecuentemente se le asocia con las politicas de captacidn y redistribucién
de recursos. Sin cmbargo es importante sefalar que, de acuerdo con el tipo
de gobierno prevaleciente, pueden existir diversos presupuestos de ingresos
e incluso de egresos. A nivel de drdenes de gobierno podemos hablar de
presupuestos federales o centrales, presupucstos cstatales o regionales y
presupucstos municipales y locales.

Por otra parte, debe recordarse que la funcin presupuestal se encuentra
estrechamente interrelacionada con las politicas de gaslo piblico y por ende
con la planeacién del desarrollo. El ejemplo mds acabado de lo anterior es
el desarrollo inusitado de la técnica de programacién-presupucstacion para
ordenar y soportar financieramente el ejercicio de las funciones piblicas y
la prestacién de servicios., En nuestro pafs, tras largos afios de
experimentacidn, se pueden advertir avances en el uso de esta técnica como
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base para la instrumentacién de los programas operativos de cardcter anual
o de mediano plazo e incluso del propio Plan Nacional. Es decir, se ha
reemplazado a la técnica de presupuestacién tradicional, por la
depresupuestacion  por programas. Las ventajas del uso de esta
relativamente nueva técnica, pueden apreciarse en el cuadro comparativo
quc nos brinda la Subsecretarfa de Egresos.

Asf pues, la funcién presupuestal en nuestro pafs forma parte indisoluble del
ciclo: Planeacién-Programacién-Presupuestacidn-Informacién-Evaluacién;
deben reconocerse sus relaciones interdisciplinarias y su vital influencia en
¢l cumplimiento de los objetivos de desarrollo.

" Por dltimo es interesante resaltar, que dado que en México la aprobacién
del ciclo presupuestal compete al Poder Legislativo (Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos), éste podria eventualmente entorpecer el proceso
de Planeacién por la vfa indirecta de la presupuestacidn, o en todo caso
ofrecer cierto control de la planeacién por la via negativa.

Diferencias e¢ntre: ¢l Presupuesto Tradicional y el Presupuesto por
Programas
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Eiementos de | Presupuesto Presupuesto por
Comparacidn Tradicional Programa
Finalidad Detalla  todas  fas|Enfatiza lo que sc
adquisi-ciones del [ realizard con  los
gobierno. fondos disponibles.
Utilidad para la|No facilita la|Forma  parte  del
planeacién Planeacién e impide la | proceso de Planeacién,
coordinacién entre las | transformando los
metas de largo plazo y | objetivos generales y
las acciones de los|de los planes en
servicios. presupuestos
operativos anuales.
Control de cjccucion | Pone  énfasis en el | Pone énfasis en las
control financiero | realizaciones de  los
legal. programas
Bvaluacién del grado | No permite evaluar y{ Pone de manifiesto las
de eficiencia en la | medir la eficiencia por | ineficiencias de la
produccién de | falta de control en las [ administracidn.
servicios publicos rcatizaciones y

resultados.

Determinacién de

objetivos y metas

Los objetivos quedan
ocultos en el detalle de
las partidas de gastos.

Senala metas de corto
plazo en concordancia
con los objetivos, de
plazos medio y largo.

Determinacién de la
responsabilidad en la
administracién del
presupuesto

Diluye la
responsabilidad por los
resultados de la gestion
administracién.

Precisa la
responsabilidad al
precisar las metas que
deben alcanzarsc.
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Elementos de | Presupuesto Presupuesto por
Comparacién Tradicional Programa
Por su forma de|Muy inorgénica, | Debidamente
presentacién anacrénica y carente de | estructurada en
elementos de|relacibn  a  diversos
informaci6n factores y con amplia
informacién sobre el
asto.
Duplicaci6n de | No permite identificar j Por la  clasificacion
funciones las atribuciones | funcional-institucional,
duplicadas, identificada
duplicaciones.
Por la naturaleza del|Proceso empirico o}Proceso con  base
proceso presupuestario | mecdnico técnica Y
caracter(sticas bien
definidas,
Por el uso de losiLa clasificacién | Por las clasificaciones
sistemas de | institucional y por | utilizadas: econémica,
clasificacién objeto del gasto no se | funcional, por
prestan para andlisis de | programas institucional
fa politica fiscal. y por objeto. Por
resultados permite
andlizar la  politica
fiscal.

FUENTE: DIRECCION GENERAL DE PAGOS, SHCP




CAPITULO IV

4.1 Fundamentos Constitucionales

A reserva de hacer posteriormente algunas consideraciones sobre la forma y
contenido de las reformas, primeramente habrd que analizar cada articulo
en lo particular junto con la ecxposicidn de motivos de la Iniciativa
Presidencial del 3 de diciembre de 1982, Esta iiltima, sostiene la necesidad
de "crear los instrumentos de intervencién del Estado en la economia para
promover un desarrollo méds acelerado y equilibrado de las fuerzas
productivas, hacer frente a los impactos de las crisis econdémicas
internacionales manteniendo la soberanfa de la Nacidn y dar sustento a un
proceso de industrializacién mediante la orientacidn, regulacién y fomento
de las actividades econdmicas”.% Sc toman stas como las iltimas reformas
cn em ambito de la Planeacién,

En otros pdrrafos se enfatiza en que: "Existe una falta de adecuacién entre
el orden normativo y las nucvas exigencias del desarrollo integral que
genera incertidumbre y obstaculiza el desarrollo” 42

"Al scctor privado se le reconoce su funcidn social asi como la
conveniencia de que cxistan condiciones favorables para el
desenvolvimiento de la empresa privada sujetando su desarrollo al interés
piblico. Con el nuevo Articulo 25 se fijan, por tanto, con claridad los
propésitos y la sujecién juridica de los tres sectores al principio de la
legalidad" .+

41 *Iniciativa de reformas y adiciones a fa Constitucién Politics de los Extados Unidos Mexicanos®, 3 de
diciembre de 1982, Pag. 7

42IBID. Pig .10
43 1BID. Pég. 14
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En relacién a la Planeacién: "El Artfculo 26 establece explicitamente las
facultades del Estado para plancar el “desarrollo nacional, actualmente
implicitas en la Constitucién y cstablecidas en leyes secundarias. Al
recoger en la Constitucién los propdsitos, atribuciones y las bases del
Sistema Nacional de Plancacién Democrdtica, y Ia participacién de toda la
sociedad en el proceso, se fortalece la capacidad del Estado para hacer
converger los esfuerzos de la sociedad hacia el desarrollo integral de la
Nacién, que contemple el avance politico, ¢condmico, social y cultural del
pueblo de manera sélida, dindmica, permanente, equitativa y eficiente". %

"Para el fortalecimiento de nuestra democracia integral, se faculta al
Ejecutivo para cstablecer los procedimientos de participacidn de los
* diversos sectores sociales en el Proceso de Plancacién del desarrollo, con lo
cual se amplfa la participacion de! 4mbito politico electoral que analizan los
partidos y asociaciones polfticas a formas de participacion social y
comunitaria que inciden directamente ¢n la administracidn de los servicios
piblicos y en los programas de desarrollo”.*

"Para evitar el incumplimicnto dc los planes, su dispersién, su falta de
oportunidad y las contradicciones entre los diversos programas, se establece
 la jerarqufa orgénica del Sistema Nacional de Planeacion Democratica a
partir de un Plan Nacional de Desarrollo dnico del cual han de derivar los
programas scctoriales de la Administracién Piiblica Federal, fijéndose la
obligatoriedad en el cumplimiento de éstos para el sector piblico, la
coordinacién con las entidades federativas, la concentracién e induccién a
las acciones de los particulares, vinculando las decisiones especificas de
inversion, asf como su localizacién en territorio.

"Es asf como el Articulo 26 cstablece las bases normativas gencrales para la
organizacién de un sistema propio y moderno de Planeacion que incorpore
los criterios de formulacién, instrumentacién, control y evaluacién del plan
y de los programas. Se introduce asimismo atribuciones explicitas del

4pID. pig. 15
4S1BID. Pég. 15

46 1BID. Pég 16
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Congreso de la Uni6n en el Proceso de Planeacién del desarrollo
nacional".

Y por dltimo, sobre el articulo 28 se sostiene: “El texto vigente del articulo
28 protege fundamentaimente la libertad de industria, comercio y trabajo
dentro del marco de una libre competencia que histdricamente no se ha dado
en nuestro pafs ni en ninguna otra realidad nacional. Ello no concuerda con
la evolucién de una economia que, si bien garantiza libertades ccondmicas,
estd sujeta a regulacion social bajo la rectorfa del Estado con estricto apego
al principio dc legalidad.#

4.1.2 El articulo 25 Constitucional.

Dispone el primer pdrrafo: "Corresponde al Estado Ia rectorfa del
desarrollo nacional para parantizar que €ste sea integral, que fortalezca la
soberanfa de la nacién y su régimen democritico y que, mediante el
fomento de} crecimiento econdmico y el empleo, una mds justa distribucidn
de! ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de fa libertad y la
dignidad de fos individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege

esta Constitucidn" ¥

Se propone un abierto intervencionismo del Estado sobre los procesos
econémicos. Abandondndose por supuesto cualquier vestigio liberal,
ateniéndose al principio de legalidad, el conformar el Hamado Estado Social
de Derecho. Al proponer este articulo, "E! fortalecimiento del régimen
democrdtico” nos remite a la definicién que la Constitucidn hace de este
concepto: como no sélo "una estructura jurfdica y un régimen politico, sino
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramicnto econdmico,
social y cultural del pueblo.  Por otro lado establece que el Estado serd
rector y no actor del desarrollo (salvo las dreas que le sean reservadas en
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exclusividad) para alcanzar los fines econémicos planteados como medios
indispensables para que seamos "mds libres y méds dignos".

El segundo y tercer pdrrafo sosticncn que: "El Estado planeard, conducird,
coordinard y orientard la actividad econ6mica nacional y llevard a cabo la
regulacién y fomento de las actividades que demande el interés general en cl
marco de libertades que otorga esta Constitucién.'

'Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social,
el sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de
otras formas d¢ actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la
Nacién".%

En cuanto al tercer pdrrafo, se divide a la sociedad en "sectores”, término
éste que ha sido criticado por diversos estudiosos por considerarlo
"gjurfdico".

"Otras formas de actividad econémica que coniribuyan al desarrollo
Nacional".  Sc puede interpretar que el texto alude a artesanos,
profesionistas y en general a trabajadores individuales, lo cual de ser asf, no
tendrfa ninguna significacidn juridica especial, ya que no era necesaria su
inclusién.

Cuarto y Quinto pdrrafos disponen: "El sector publico tendrd a su cargo, de
mancra exclusiva, las dreas estratégicas que se sciialan en el articulo 28,
pdrrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el Gobierno Federal
la propiecdad y el control sobre los organismos quec en su caso se
establezcan',

'Asimismo, podrd participar por si o con los sectores social y privado, de
acuerdo con la lcy para impulsar y organizar las dreas prioritarias del
desarrollo”.

S 1BID
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Estos dos pdrrafos establecen expresamente el cardcter de economia mixta
imperante en nuestro pafs. Se emplean dos expresiones totalmente
novedosas para denominar las actividades o 4reas econdmicas reservadas
exclusiva o compartidamente al Estado: Las estratégicas y las prioritarias,

El quinto p4rrafo no sufrié modificacién.

Las llamadas dreas estratégicas son aquéllas en las cuales el Gobierno
Federal ostentars la calidad de tinico propictario.

Aunque menos controvertidas, las flamadas dreas prioritarias también
merecen cierlas consideraciones. Ajustdndose al principio de legalidad, el
Gobierno Federal impulsard y organizard las 4reas priorilarias, abriéndosc
la posibilidad para la participacién de los sectores privado y social o bien el
Gobierno Federal por sf mismo. Mi interpretacién e¢s que el Gobierno
Federal podrd participar, 1o cual es muy distinto a monopolizar, con los
demds sectores en la explotacién de estas 4reas.

También se concluye que la participacion del Gobicrno en cstas drcas no
exige necesariamente ¢l que éste conserve el control sobre su participacién
especifica, ya que dependiendo de la figura jurfdica empleada (Sociedad
Mercantil, etc.), podria recaer en los otros sectores el control mayontano
(Empresas de Parlicipacién Estata! Minoritaria).

Continuando con el sexto pdrrafo; "Bajo criterios de equidad social y
productividad se apoyard e impulsard a las empresas de los sectores social y
privado de la economia sujetdndolas a las modalidades que dicta el interés
piiblico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos cuidando
su conservacidn y el medio ambiente”.®

Queda manifiesla en este pdrrafo, la voluntad politica del Estado en
impulsar a las empresas tanto del sector privado como del social. Este
apoyo estard en funcién del uso que en beneficio general se haga de los
recursos productivos. En realidad esta fraccidn tienc escasa significacién
juridica y alto contenido polftico.

3 1BID, Pig 20
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Séptimo y Octavo pdrrafos: "La Ley establecerd los mecanismos que
faciliten la organizacién y la expansién de las actividades cconémicas del
sector social, de los ejidos organizaciones de trabajadores, cooperativas,
comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los
trabajadores y en general, de todas las formas de organizacidn social para la
produccién, distribucién y consumo de bicnes y servicios socialmente
necesarios'.

'La ley alentard y protegerd la actividad econdmica que realicen los
particularcs y proveerd las condiciones para que cl desenvolvimicento del
Sector Privado contribuya al desarrollo econémico nacional, en los términos
que establece esta Constitucién” »

El séptimo pdrrafo sefiala los integrantes del llamado sector social y la
voluntad para que la ley, facilite y fomente la proliferacidn de organismos
situados en este sector.

En cuanto al «ltimo pdrrafo del articulo, se le otorga un papel trascendental
a la inversién privada, como medio indispensable de contribucién para el
desarrollo econdmico nacional.

4.1.3 El Articulo 26 Constitucional.

Del mayor interés para el contenido de cste trabajo es ¢l Articulo 26 de la
Constitucién, cuyo primer pdrrafo dispone que: "El Estado organizard un
sistema de Planeacién democrdtica del desarrollo nacional que imprima
solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y la democratizacidn politica, social y cultural de la
Nacidn" .5

Se pretende cn este articulo, abandonar ¢l pragmatismo en el quehacer
publico, por medio de la institucionalizacién de un sistema nacional de
Planeacién de caricter democrdtico. Uno de los medios de los cuales se
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servird el Estado en el ejercicio de Ja rectorfa del desarrolle nacional, cs
precisamente la Planeacién cuyas virtudes deben permitir que este
desarrollo sea lo mds sélido, dindmico, permanente y equitativo dentro de
un contexto de democratizacion politica, social y cultural de la Naci6n,

El segundo pdrrafo: "Los fines del proyecto nacional conlenidos en esta
Constitucién determinardn los objetivos de la Plancacién. La Plancacion
serd democrdtica. Mediante la participacién de los diversos sectores
sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al Plan y los programas de desarrollo. Habrd un Plan
Nacional de Desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas
de la Administracién Piblica Federal" %

Ciertamente para que estos derechos tengan una dimension real, cs
imprescindible un alto grado de madurez politica tanto de gobernantes como
de gobernados, lo cual inncgablemente tracria consigo una verdadera
significacién real a las sanciones polfticas propias de un sistema
democrdtico.

De alguna manera, visualiza a la Constitucidn desde una perspectiva
programdtica, como esquema del “ideal de sociedad” al cual pretendemos
dirigirnos y hacer uso de la "utopfa” en el sentido positivo, es decir, como
cl punto de referencia ideal hacia donde debemos guiar nuestros esfuerzos.
La significacidn estrictamente juridica es muy limitada (sino inexistente),
mds no por ello habrd de tomarse una postura escéptica que al fin y al cabo
no conduce a ningin lado, la critica auténtica no es destructiva, sino la
constructiva.

Uno de los principios elementales de la légica juridica exige que a todo
derecho corresponde su correlato obligacional y es en este sentido que se
sostiene acertadamente que toda norma juridica es en realidad dos normas a
la vez (una explicita y la otra siempre implicita).

Ahora bien, hemos expresado que los “derechos” resultantes de las normas
programdticas no obligan al Estado a su satisfaccién o lo que es lo mismo,
el sujeto activo tendrfa el derecho de exigir aquéllo a lo que el sujeto pasivo
no estd obligado a satisfacer, Luego, las llamadas normas programiticas no
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son normas jurfdicas; a lo mds se pueden conceptualizar como postuiados,
compromisos, intenciones de cardcter netamente politica.

Continuando con ¢l andlisis de) scgundo parrafo del 26 Constitucional, se
establece que la Planeacion serd democrdtica, mediante la paricipacién de
los diversos sectores sociales cuyas aspiraciones y demandas serfan
incorporadas a los programas y Plan de Desarrollo. Asi pués se pretende
establecer una variante de democracia participativa como complemento de
la representativa.  Este hecho da pie a pensar que implicitamente se acepta
el fracaso de la representatividad ya que se ticne que acudir a medios de
participacién directa para que la sociedad se exprese.

El Congreso si conoce del Plan y los programas y formula tas opiniones que
estima convenicntes. Ahora bien, si el Congreso da sus opiniones sobre lo
planeado, necesariamente tendrfan que ser las mismas que previamente se
recogicron durante la participacién directa de la socicdad en general y en el
caso de ser diferentes sus puntos de vista, tendriamos que concluir que en
ultima instancia no estdn representando verdaderamente a la sociedad, por
lo cual las opiniones acumuladas vfa participacidn directa tendrfan que
prevalecer sobre las del Congreso.

Dispone que habrd un Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetardn
obligatoriamente Jos programas dec la Administracién Pdblica Federal. Lo
dispuesto es natural exigencia para el logro de una coherencia total en lo
sefialado por la gran variedad de programas sectoriales, institucionales, etc.

Bn fo que respecta al 111 pirrafo: "La Ley facultard al Ejecutivo para que
establezca los procedimicntos de participacién y consulta popular en el
Sistema Nacional de Plancacion Democrdtica y fos criterios para la
formulacién, instrumentacién, control y evaluacion del Plan y los
programas dc desarrollo. Asimismo, determinard los organos responsables
del Proceso de Planeacién y las bases para que 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
ejecucién”.s?
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El ltimo pdrrafo dispone: "en el Sistema de Planeacién Democritica, el
Congreso de la Unidn tendrd la intervencién que sefiale 1a ley".

Aunque no define el texto constitucional en que debe consistir esta
intervencién, la cual serfa "posteriormente" precisada por la ley
reglamentaria, sf ordena que efectivamente se dote al Congreso de la Unién
de algin tipo de intervencidn. La férmula original no dotaba de ningtin tipo
de intervencidn al Congreso, ni siquiera para expresar sus puntos de vista,

4.1.4 El Articulo 28 Constitucional.

El texto vigente sefiala: "En los Estados Unidos Mexicanos quedan
prohibidos los monopolios, las pricticas monopdlicas, los estancos y las
exenciones de impuestos en los términos y condiciones que fijen las leycs.
El mismo tratamiento se dard a las prohibiciones a titulo de proteccidn a la
industria.

En consccuencia, la ley castigard severamente, y las autoridades
perseguirdn con eficacia, toda concentracion o acaparamiento en una o
pocas manos de articulos de consumo necesario y que tenga por objeto
obtener ¢l alza de los precios; todo acuerdo, procedimiento o combinacién
de los productorcs, industriales, comerciantes o empresarios de scrvicios,
que de cualquier manera hagan, para evitar la libre concurrencia o Ia
competencia entre sf y obligar a los consumidores a pagar precios
exagerados y, en gencral, todo lo que constituya una ventaja exclusiva
indebida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del
piblico en general o de alguna clase social” . ®

Este articulo establece con toda claridad y ¢n mi opini6n, un modelo casi
‘clisico” del liberalismo ccondmico, acentuando las virtudes que la
competencia perfecta en un contexto de libre concurrencia traerfa
aparejadas. Por lo cual la intervencidn estalal en la economia (salvo las
restringidas drcas que le reservaba expresamente ¢l mismo articulo),
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consistirfa precisamente en evitar toda concentracién, acaparamiento, aclo o
procedimiento que evitara o tendiera a evitar "la libre concurrencia en la
produccidn, industria o comercio, o servicios al piblico; todo acuerdo o
combinacién, de cualquier manera que se haga, de productores,
industriales, comerciantes y empresarios de transportes o de algin otro
servicio, para evitar la competencia entre sf..." Sin perjuicio de las llamadas
"Garantfas Sociales", al Estado se le reservaba una funcién casi de policia
que cuidase el que no se limitara u obstaculizara -menos por el Estado
mismo- la libre concurrencia.

Artfculo 28 pdrrafo tercero: "Las leyes fijardn bascs para que sc sefialen
precios mdximos a los articulos, materias o productos que se consideren
- nccesarios para la economia nacional o el consumo popular, asi como para
imponer modalidades a la organizacién de la distribucién de esos articulos,
materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones innccesarias o
excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi como el alza de precios.
La ley protegerd a los consumidores y propiciard su organizacién para el
mejor cuidado de sus intereses" .

Este pirrafo es totalmente nuevo y sintetiza algunas de las awribuciones mds
importantes quc ¢l ¢jecutivo habia venido ejerciendo "fundamentado" en
algunos ordenamientos secundarios. Al final del mismo pdrrafo se
fundamenta a la actual Ley Federal de Proteccién al Consumidor, que ha
cstado en vigor desde hace varios aiios.

Posteriormente e} cuarto pdrrafo sefiala: "No constituirdin monopolios las
funciones que ¢l Estado ejerza de manera exclusiva en las dreas estratégicas
a las que se refiere este precepto: acufacién de¢ moneda; correos;
telégralos, radiotelegraffa y la comunicacién via satélite; emisién de billetes
por medio de un sdlo banco, organismo descentralizado del Gobierno
Federal, petrdleo y los demds hidrocarburos, petroguimica bdsica;
miherales radioactivos y generacién de energia nuclear; electricidad,
ferrocarriles; y las actividades que expresamente sefialen las leyes que
expida el Congreso de la Uni6n".%
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Esta fraccién solamente enumera las 4reas estratégicas sumandole las
establecidas por la Ley de Inversiones Extranjeras y agregdndole por tltimo’
la comunicacién via satélite. Se especifica igualmente que aunque de hecho
lo sean, la explotacién de estas dreas no serd legalmente considerada como
monopolio.

Quinto pdrrafo: “El Estado contard con los organismos y empresas que
requiera para el eficaz mancjo de las 4reas estratégicas a su cargo y en las
actividades de cardcter prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe
por s 0 con las sectores social y privado”.s?

Este pdrrafo divide a la Administracién Piblica Federal en centralizada y
paraestatal, recogiendo una realidad que tenia mucho tiempo de existir. Lo
complementa ¢l pérrafo citado en cuanto que introduce el concepto de
empresa publica como una de las formas que puede adoptar el sector
paraestatal para la explotacidn de las 4reas prioritarias y estratégicas.

Sexto parrafo: "No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores
formadas para proteger sus propios intereses y las asociaciones o sociedades
cooperativas de productores para que, en defensa de sus intcreses o del
interés general, vendan directamente en los mercados extranjeros los
productos nacionales o industriales que sean la principal fuente de riqueza
de la regién en que se produzca o que no sean artfculos de primera
necesidad, siempre que dichas asociaciones esten bajo vigilancia o amparo
del Gobierno Federal o de los Estados y previa autorizacién que al efecto se
obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas
legistaturas, por si 0 a propuesta del Ejecutivo, podrin derogar, cuidando
asi lo exigan las aulorizaciones concedidas para la formacién de las
asociaciones de que sc trata”.®

Séptimo pérrafo: "Tampoco constituyen monopolios los privilegios que por
determinado tiempo se concedan a los autores y artistas para la produccidn
de sus obras y los que para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a
los inventores y perfeccionadores de alguna mejora® .64
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Octavo y noveno pdrrafos: "El Estado, sujetdndose a las Leyes, podrd en
casos de interés general, concesionar la prestacidn de servicios piblicos o la
explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacidn
salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las leyes fijardn las
modalidades y condiciones que ascpuren la eficacia de la prestacién de los
servicios y la utilizacién social de los bienes y evitardn fenémenos de
concentracién que contrarien el interés piblico.

La sujeci6n a regimenes de servicio pablico se apegard a lo dispuesto por la
Constitucién y sélo podrd llevarse a cabo mediante Ley"¢

Antes cxistfa una flexibilidad excesiva; el Ejecutivo por medio de un acto
administrativo hace la declaratoria -quedando la actividad sujcta a derecho
publico- e igualmente por otro acto administrativo se retira la concesién vy,
consiguicntemente, la actividad sc estatiza integramente. En cambio la
nueva fraccién del articulo 28 exige -con uwna férmula mds rigida que
solamente mediante Ley podrd sujetarse a cualquier actividad a un régimen
dc esta naturaleza.

El ditimo pdrrafo: "Se podrdn otorgar subsidios a actividades prioritarias,
cuando sean generales, de cardcter temporal y no afecten sustancialmente
las finanzas de la nacién. El estado vigilard su aplicacién y evaluard los
resultados de dsta” o

Una vez méds la Constitucién recoge en base al facultamiento, prédcticas que
tenfan ya mucho licmpo de ser una realidad en nucstra economfa. Se
establece una limitacién algo ambigua para cl otorgamiento de subsidios a
las actividades prioritarias lo cual en cierto modo refleja el caricter de "mal
nccesario” de estas précticas que tanto dafio causan a las finanzas del cstado
y la economia en general. Serd inleresante observar las medidas que se
tendrdn que tomar para evitar ¢l llamado "dumping", dado que México se
suscribié al Acuerdo General sobre Aranceles y Tarifas.(GATT).
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4.1.5 El Articulo 73 Constitucional.

La fraccion XXX: "Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a
objeto de ser efectivas las facultades anteriores, vy todas las otras concedidas
por esta Constitucién a los poderes de Ia Unién".¢7

Una de las fracciones adicionadas que es relativa a nuestro temas es:
Arliculo 73. El Congreso tiene facultad:

XXXIX-D, Para expedir leyes sobre Planeacién nacional de desarrollo
econdmico social.

El articulo 26 rcformado claramente establecia estd facullad por lo cual esta
fraccién solamente la reitera.

4.2 Ley Orgdnica de la Administracién Piiblica Federal

La Ley Orgénica de la Administracidn Piblica Federal surge como tal en
1976, durante ¢l gobicrno del Lic. José Lopez Portillo, ¢n este afio el
articulo 90 constitucional le da vida. Sus antecedentes los encontramos con
otras denominaciones a partir de su inicial creacidn.

1917 Ley de Secretarfas de Estado

1934 Ley de Sccretarias de Estado y Departamentos Administrativos y
Dependencias del Poder Ejecutivo Federal.

1939 Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado.

1976 Ley Orpdnica de la Administracién Pablica Federal.

Todas cllas explicadas en el capitulo II, sdlo se hace referencia para hacer
patentes sus antecedentes.

El Artfcuio 90 de la Constitucién dice:

"La Administracién Publica Federal serd cenlralizada y paraestatal
conforme a la Ley Orpdnica que expida ¢l Congreso, que distribuird los
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negocios del orden administrativo de la Federacién que estardn a cargo de
las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y definird las
bases generales de creacién de las entidades paraestaiales y la intervencién
del Ejecutivo Federal en su operacidn.

Las leycs determinardn las relaciones entre tas entidades paraestatales y la
intervencitn del Ejecutivo Federal o entre éstas y las secretarias de Estado
y departamentos administrativos”.

Para empezar diremos que esta Ley tiene como objetivo establecer las bascs
de organizacion de Ja AdministracisSn Piblica centralizada y

- descentralizada, entendiendo por centralizada: al Presidente de la
Repiblica, las Secretarfas de Estado, los Departamentos Administrativos y
la  Procuradurfa General dc la Repiblica, y por organismos
descentralizados: las Empresas de Participacién BEstatal, das Institucioncs
Nacionales de Crddito, las Organizaciones Auxiliares Nacionales de
Crédito, las Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas y los
Fideicomisos. Hacer un andlisis completo de la LOAPF scria demasiado
extenso por lo que sélo haré mencidn de los artfculos mds importantes en
materia de Planeacidn,

Artéculo 20 LOAPF

“Las secretarfas de Estado y Jos Departamentos Administrativos
establecerdn sus correspondientes scrvicios de apoyo administrativo en
materia de Planeacidn, programacion, presupuesto, informdtica, estadistica,
recursos humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscalizacidn, archivos
y los demds que scan nccesarios, en los términos que fije ¢l Ejccutivo
Federal"e

Este artfculo hace referencia a que las secretarfas y departamentos fijan los
lineamientos para prestar un servicio, como ¢l de Plancacién, no obstante
deberfa cstablecerse como una obligacién, independientemente que en la
Ley de Planeacidn se pueda interpretar como un deber.
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Articulo 26 LOAPK

"Para el cstudie, Planeacién y despacho de los negocios del orden
administrativo; el Poder Ejecutivo de la Unién contard con fas siguientes
dependencias:

Secretarfa de Gobernacion

Sccrelaria de Relaciones Exteriores

Secretari{a de la Defensa Nacional

Sccretarfa de Marina

Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico
Secretarfa de Desarrollo Sociai

Secretarfa de la Contralorfa Genceral de ta Federacién
Secretarfa de Energfa, Minas e Industria Paracstatal
Secretarfa dc Comercio y Fomento Industrial
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos
Sccretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretarfa de Educacion Piblica

Secretarfa de Salud

Secretaria del Trabajo y Previgion Social

Secretacfa de la Reforma Agraria

Secretarfa de Turismo

Secretarfa de Pesca

Dcpartamento del Distrto Federat"n

Articulo 31 LOAPF

"A la Scerelaria de Hacienda y Crédito Piblico corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:

I. Proyectar y coordinar ta Planeacién nacionat del desarrollo y elaborar
con la participacién de los grupos sociales interesados, el Plan
Nacional correspondiente,

VIl. Planear, coordinar, evaluar y vigilar e} sistcma bancario del pais que
comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las
demds instituciones encargadas de prestar el servicio de banca y
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crédito,
XVIIL.Formular la cuenta anual de la Hacienda Piblica Federal,

XIX. Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de estadfstica y de
informacion geogrdfica, establecer las normas y procedimientos para
la organizacidn de los sistemas nacionales estadisticos y de informa-
cién geogrdfica, asf como normar y coordinar los servicios de
informdtica de las dependencias y entidades de la administracién
pliblica federal,

XX. Fijar los lineamientos que se deben seguir en la elaboracién de la
documentacién necesaria para la formulacién del informe prcsndmual
¢ integrar dicha dncumemacnén,

XXIIL Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de Planeacién nacional, asf como de progra-
macién, presupuestacién, contabilidad y evaluacidn,

XXIV Proyectar la plancacion regional y coordinar las acciones que al
efecto convenga el cjecutivo federal y

XXV.Los demds que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.
Articulo 32 Bis LOAPF

"A la Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacion corresponde el
despacho de los siguicntes asuntos:

L Plancar, organizar y coordinar ¢! sistema de control y evaluacién
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto puiblico federal y
su congruencia con los presupuestos de cgresos,

1.  Expedir las normas que regulen el funcionamiento de los instrumen-
tos y procedimientos de control de la Administracién Piblica Fede-
ral, La Sccretarfa, discrecionalmente, podrd requerir de las depen-
dencias competentes, la instrumentacién de normas complementarias
para el gjercicio de facultades que aseguren el control,
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X

Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacidn, asf
como asesorar y apoyar a los organos de control interno de las
dependencias y entidades de Ja administracién publica federal,

Establecer las bases generales para la realizacion de auditorias en las
dependencias y entidades de la administracién piblica federai, asi
como realizar Jas auditorfas que se requicran a las dependencias y
entidades en sustitucidn o apoyo de sus propios organos de control,

Comprobar ¢l cumplimiento, por parte de las dependencias y entida-
des de la administracién publica federal, de las aobligaciones
derivadas de las disposiciones en materia de Planeacidn,
presupucestacidn, ingresos, financiamiento, inversidn, deuda,
patrimonio y fondos y valores de la propiedad o al cuidado del
Gobierno Federal,

Realizar, por sf o a solicitud de fa Secretarfa de Hacicnda y Crédito
Piblico, o de la coordinadora del sector correspondiente, auditorias
y evaluaciones a las dependencias y entidades de la Administracién
Piblica Federal con ¢l objeto de promover la eficiencia en sus opera-
ciones y verificar el cumplimiento de fos objetivos contenidos en sus
programas, *

Informar anuaimente al titular del Ejecutivo Federal sobre el resulta-
do de la evaluacidn de las dependencias y entidades de la administra-
cién publica federal que hayan sido objeto de fiscalizacidn, ¢ infor-
mar a las autoridades competentes, si asf fuere requerida, el
resultado de tales intervenciones, "™

* Publicado en el Diario Oﬁcia} de la Federacidn el 21 de Encro de 1985.

2 1BID.

10?7



4.3 LCey de Planeacidn

Se pretende hacer un estudic pormenorizado de la Ley de Planeacién, en
funcién de los conceptos fundamentales que la misma establece. Esto nos
dard la oportunidad de percibir e! contenido juridico real del plan y los
programas y cotejarles en su oportunidad con la igualmente nucva Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La actual Ley de Plancaci6n que vino a reglamentar al articulo 26
constitucional, fue promovida por el presidentc Miguel de la Madrid el 10
de diciembre de 1982, en uso de las facultades confendas a este por el
artfculo 71 fraccién 1 de nuestra Constitucién.

La exposicién de motivos de la Ley plantea la necesidad de establecer un
marco juridico de la Plancacién como respuesta al compromiso contraido
con ¢l pueblo y cuya finalidad es fa de establecer una estrategia clara e
integral de! desarrollo para avanzar cn la transformacién de la realidad
hacia una sociedad mds igualitaria y libre.

Es en momentos de crisis cuando mds se debe planear para definir, con la
. participacién social, las prioridades de asignacidn de recursos escasos -y
asegurar que los esfuerzos de corto plazo estén vinculados a los de largo
plazo y converjan a la satisfaccién de las demandas populares.

En sintesis, la complejidad de la sociedad mexicana, los desequilibrios en el
orden internacional, la gravedad de la coyuntura y la magnitud de los retos
del pais hacen imprescindible que se fortalezca la planeacién como
instrumento de transformacion social y se le institucionalice en un Sistema
Nacional de Planeacién Democritica.”

Siendo la Planeacién indicativa un fenémeno relativamente nuevo para la
ciencia del derccho en general y en nuestro pais en particular, es facilmente
explicable ¢l quc sobre este tema sea sumamente reducida -sino inexistente-
la doctrina que al respecto pudiesemos encontrar; por todo cllo, serd
mediante el andlisis de 1a ley como podremos derivar algunas instituciones o

73 *Procesn Legislativo de 14 Iniciativa Presidencial de la Ley de Planeacicn”. Cémara de Diputados del
Congreso de la Union. L{I Legislatura, pig. 7-8
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conceptos fundamentales que nos permitan conocer un poco més acerca de
este nuevo fendmeno, Especificamente ¢n México no existc una sola obra
quc aborde este tema de una manera seria y sistemdtica, a lo mds que se ha
llegado ¢s a la elaboracién de pequefios artfculos que tocan el tema
fragmentariamente por lo cual ficilmente se pierde la visién de conjunto;
scrdn los grandes estudiosos del derecho administrativo los mds preparados
para realizar ecsta tarea sistemalizadora del llamado derecho de la
Planeacion.

Sobre 1a doctrina extranjera, ésta es igualmente escasa y desgraciadamente
poco 1itil debido a las distinciones que existen entre el sistema mexicano y
los demds. Si bien ¢s cierto que la planeacion mexicana acusa de una fuerte
influcncia de Ia francesa, no por cllo nos es Gtil la doctrina francesa mds
que para una primera aproximacién, las adaptaciones que le hicimos en
México, terminan por hacerla diferente ¢n  miltiples aspectos.
Aboquémonos pues aj estudio de la Ley.

Capitulo primero
Disposiciones Generales

Comentarios al Articulo 1o.

Este artfculo establece e! objeto de la Ley de Planeacién. Sc aprecia desde
esta disposicién que ¢l contenido juridico de esta Ley es sumamente
reducido por lo cual algunos la denominarfan como una "Ley Marco” cn
cuanto que tendrd que estar complementada por leyes especificas, como
serfan las referentes a la contabilidad gubernamental, al presupuesto, al
crédito, control sobre paraestatales, etc. Es asi fundamentalmentc un
ordenamiento organizativo e instrumental cuyas normas podrian clasificarse
como altamente programdticas. Se habla mucho hoy en dfa de la supixes(‘a
decadencia de la coaccién bajo la creencia de que en ocasiones cl empleo de
instrumentos que no necesariamente estén revestidos de coercibilidad,
pueden en algunos casos ser mds cfectivos o si se quiere mds adecuados.

Este ordenamiento nos da la oportunidad de conocer un ejemplo muy

aproximado a esta hipGlesis ya que estando intcgrado por disposiciones
formalmente juridicas, desde una perspectiva material ello es cuestionable.
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No obstante, habrd que cotejar posteriormente a las disposiciones legales
sobre Planeacién con la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos que establece una serie de sanciones al incumplimiento de! Plan y
los programas de lo cual podrfamos concluir que las sanciones existen, pero
localizadas en un ordenamiento distinto.

Comentarios al Articulo 20.

Podriamos sedalar a este articulo como el ideoldgico de la ley, en cuanto
que establece los finesiltimos a los cuales se deberd encauzar la Planeacidn
nacional del desarrollo. Hemos sostenido que la Planeacién en si misma ¢s
una técnica de trabajo, mds no por cllo dejard de requerirse algun
compromiso ideoldgico que le de sentido o contenido a la misma; toda
seleccidn de metas implica el previo empleo de ciertos criterios selectivos,
por lo tanto, necesariamente el uso de ciertos criterios por sobre los demds
posibles, terminan por dotar de algdn cardcter ideoldgico a la seleccién. Al
respecto la iniciativa presidencial sostiene que: "El punto de partida de un
sistema de Planeacién es ante todo, el medio para lograr el ejercicio de las
atribuciones que la Constitucién y las Leyes otorgan al Estado, rector del
desarrollo, a fin de regular y promover la vida econtmica, social, politica y
cuitural del pais, ¢ intervenir en eila para asegurar el cumplimiento de los
grandes propdsitos nacionales, pero evitando en todo momento inhibir o
sustituir las iniciativas individuales y comunitarias de la poblacién para

mejorar sus condiciones de vida. :

Asi entendida, la Plancacidn no cs sélo un proceso técnico de toma de
decisiones, eleccion de alternativas y asignacién de recursos: Constituye,
fundamentalmente, un proceso de participacién social en el que la
conciliacién de intereses y la unién de esfuerzos permite el logro de
objetivos validados para toda la sociedad.™

Tgualmente hemos hecho mencién a la Hamada dimensién programsdtica de
1as Constituciones, es decir, que toda Constitucién de alguna mancra plasma
un proyecto de nacién que supuestamente viene a sintetizar las aspiraciones
mds trascendentales de la sociedad; desde esta perspectiva, lo natural es que
los ideales politicos, econdmicos sociales y culturales inscritos cn el

™ IBID. P4p. 85-90.
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ordenamiento de mayor jerarqufa, sean los que proporcionen la sustancia a
la Planeacidn.

Un Estado que interviene sistemdticamente en la vida de la sociedad
necesita un punto de referencia que le proporcione la finalidad dltima a su
intervencién, es decir, una ideologfa por llamarla de alguna forma. Esta
finalidad- supuestamente implicita en todo acto de gobierno- es la que en
itima instancia justifica y legitima su intervencién y con mucho mds razén
cuando el Estado a buscado implementar un sistema de Plancacion que dé
orden y coherencia a su quehacer, lo cual, claro estd es lo mismo que
selectividad conforme a cualquier tcolologia. Dificilmente un Estado puede
garantizar jurfdicamente la consecucidn, verbigracia, de una sociedad "mis
igualitaria”, lo que si pucde y debe hacer es establecer - democridticamente
desde lucgo- las directrices y el hacia donde queremos llegar; muchas veces
un esceplicismo general nace por la falta de credibilidad en un gobierno en
particular,

Comentarios al Articulo 3o0.

Se conceptualiza a la Planeacidn como una ‘“ordenacidn racional y
sistemdtica de las accioncs" naturalemente que el hecho que el Estado
¢jerzea alguna de esas atribuciones por medio de la Planeacién, no
convicrte a esta tltima en la fuente de estas atribuciones, el Estado podria
en algun momento dado ejercitar sus facultades que, verbigracia, le
corresponden en materia econ6mica sustrayendose de un sistema de
Planeacién cn particuar. La ventaja resultante de la obligacién de planear es
que, dadas sus muiltiples atribuciones es de desear que las cjercite de la
manera mds cficaz y eficiente posible. La complejidad y magnitud de la
injerencia estatal reclama el uso de una técnica de trabajo apropiada, sobre
todo si ella permite la unidad, gracias a un mejor control sobre las diversas
entidades que conforman el estado.

El segundo pdrrafo del Articulo simpiemente vincula al medio con el fin ya
establecido por ¢l Articulo anterior aungue agregdndole que la Plancacitn
servird para la "transformacidn de la realidad det! pafs” lo cual es una clara
referencia a los postulados programiticos.



Comentarios al Articuio 4o.

La dedicatoria de este Articulo un tanto categérico fue el Congreso de la
Unién, es decir, la Plancacién es esencialmente un gjercicio del Poder
Ejecutivo, ¢s una técnica del Administrador Piblico y no -méds que
indirectamente- del Poder Legislativo. Se recoge el mandato constitucional
de que la Planeacién serd participativa, es decir se l¢ dard voz mds no voto -
seria imposible- a los diversos grupos sociales. El propdsito en todo caso
€s mantener una continua comunicacién entre ¢l Ejecutivo y la sociedad
ddndole el cardcter de representativo, es decir que el Ejecutive tenga
comunicacién con fa sucicdad y pueda captar para conciliar y ademds exista
una confrontacidn de poderes con la que el legislativo tenga una injerencia

~en ¢l plan a manera de Ley, ddndole importancia legislativa, pudiendo
hablar no $6lo de participacién social sino de un régimen representacién en
sentido estricto.

Comentarios al Articulo 5o.

Se atribuye al Poder Ejecutivo Federal la responsabilidad de conducir la

_ Planeacién Nacional del Desarrollo; para que el Poder Legislativo de la
Unién conozca y participe de las tareas de planeacién, asi{ como de
ejecucidn de las tareas rclativas, la ley establece que el Ejecutivo hard ilegar
al Congreso de la Unién los criterios que servirdn de base para la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, a cfecto de que esa
representacién nacional formule las observaciones y recomendaciones que
Jjuzgue pertinentes; informard anualmente de la cjecucién del plan y los
programas a través de las diferentes instancias que la Constitucion
contempla como facultades de las Cdmaras para analizar la actuacitn del
Poder Ejecutivo Federal, estas son: El Informe Presidencial; Las Cuentas
Anuales de la Hacienda Piblica Federal y del Departamento del Distrito
Federal; Las Iniciativas de Leyes de Ingresos; Los Proyectos de
Presupuestos de Egresos; El Informe que los Sccretarios de Estado y los
Jefes de Departamentos Administrativos deben rendir al Congreso de la
Unidn y las Comparccencias de éstos y de los Directores de las Entidades
Paracstatales, cuando sean cilados para ello por cualquiera dc las Cdmaras
en los términos de la Constitucién y la Ley".™
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Se ha sostenido que ef Congreso no debe ostentar facultades que le permitan
claborar o eventualmente aprobar ¢l Plan y los programas por dos razones
fundamentales a saber: ¢n primer término por ser la Planeacién una técnica
de previsién cuyo objeto es que el Poder Ejecutivo realice sus funciones del
modo mis eficiente posible. Seria ridiculo que, supuesto que el Ejecutivo se
disciplinara conforme a una técnica de esta naturaleza, ello trajera como
consecucncia ¢l que las facultades propias de este poder se vieran
disminuidas en favor de la representacién nacional. Para el Ejecutivo serfa
entonces una mala idea elaborar planes y programas ya que ello implicarfa
sacrificar una parte importante del poder que sustenta, luego, mejor habrg
que desligarse del uso de esta técnica dade el alto costo que traeria
aparejado. Institucionalizar un sistema de Planeacién en nuestro pafs ticnen
como meta el que el Ejecutivo cumpla con sus obligaciones del mejor modo
posible, seria ingenuo pensar que lo buscado era debilitar al Ejecutivo
fortaleciendo ostensiblemente al Legislativo como si se deseara dar un giro
hacia alguna variante de parlamentarismo,

La segunda razén -por la cual no debe intervenir ¢l Congreso-, estd dada
por el hecho de que la elaboracidn del Plan y los programas es una labor
fundamentalmente de téenicos y no de politicos; la tribuna parlamentaria
estd lejos de constituir ¢l foro ideal para ventilar todos los aspectos de la
Planeacién. Sin embargo, a mi opinién personal la solucién es elevar el
Plan a Ley, serfa convenicnte que ¢l Congreso participara ¢n la aprobacién
del Plan como tal y no sélo como una opinién a un documento que carezca
de validez juridica. Esto obligaria al Ejecutivo a cumplir con sus funcioncs
asf la Plancacidn no sélo tendria el cardcter de preventivo sino también
imperativo y obligatorio. No disminuirfa poder al Ejecutivo, ya que éste
clabora ¢l Plan y ¢l Congreso aprueba o desaprueba.

Comentarios al Articuto 6o.

Esta disposicion recoge la inquictud para que exista una amplia
comunicacién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Se identifican tres
instrumentos: el primero de cllos obliga al Presidente de la Repiblica a
estructurar su informe anual al Congreso de tal manera de que este
documento sc coteje con los objetives de la Planeacién y poder de esta
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manera apreciar los avances alcanzados en el cumplimiento de los objetivos
previamente establecidos, por lo tanto, se busca un nuevo enfoque en el
cumplimiento de dicha obligacion presidencial.

Propiamente nuevo ¢s ¢l segundo instrumento consistente en que durante el
receso del Congreso General, la Comisién Permancnte conocerd de los
avances logrados en esta materia turnando a las diversas comisiones
especializadas que conforman a este organo, los informes que le sean
remitidos para su estudio y revisién.

El dltimo instrumento se refiere a la Cuenta Puiblica tanto Federal como del
Distrito Federal obligando a que estos documentos integren en lo
conducente, las relaciones y adecuaciones de lo programndo en funcién de
las asignaciones del gasto gubernamental.

Comentarios al Articulo 70.

Queda patente en este articulo la intima relacién que guarda el proceso
programacin-presupuestacién, es natural exigencia el que lo programado
se ajuste a las posibilidades del presupuesto ya que de otro modo se
carecerfa dc los medios para un cabal cumplimiento de los programas
operativos anuales.

Comentarios al Articulo 8e.

El articulo que comentamos obliga a los Secretarios de Estado y Jefes de los
Dcpartamentos Administrativos a que al presentar su Informe Anual de
Labores ante ¢l Congreso de la Unidon sobre el estado que guarde la
administracidn bajo su competencia, lo presenten de tal manera que pueda
la representacidn nacional apreciar los avances que en materia de
Planeacidn se hayan logrado o bien para explicar las causas que impidieron
su cumplimiento.

E! segundo pdrrafo obliga tanto a los funcionarios citados como a los
Directores y Administradores de las entidades paraestatales a presentarse
cuando sean citados por cualquicra de las Cdmaras en la cual se discuta una
ley o se cstudic un negocio concernienle a sus respectivas ramas o
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actividades de tal manera que se puedan identificar las relaciones que
guarden respecto de los objetivos de la Planeaci6n nacional. Este artfculo,
al igual que e! sector previamente analizado, crea algunos medios por los
cuales la comunicacion entre los poderes coadyuve a que los objetivos de la
Planeacién no encuentren obstdculos legislativos que imposibiliten su
cumplimiento, mds aun, la legislacién debe ser uno de los medios idéneos
que ayuden a inducir al conjunto de la sociedad hacia las prioridades de la
Planeacién.

Dc igual modo, estas obligaciones de los altos funcionarios publicos pueden
ayudar significativamente a disciplinarlos conforme a los objetivos de la
Planeacidn, es decir, como un medio de contro! y de censura hacia aquéllos
cuyas responsabilidades inciden en aspectos importantes de la Planeacién y
no han tenido suficiente voluntad parz autodisciplinarse conforme a ésta.

Comentarios al Articulo 90.

El primer pdrrafo de este articulo no presenta dificultad alguna, se obliga a
las dependencias de la Administracién Piblica Centralizada a programar sus
actividades con sujecicén a lo dispuesto por el Plan Nacional, por lo tanto, se
busca evitar posibles contradicciones entre el plan bésico y los programas
sectoriales que, al fin y al cabo, cumplen la funcidn de complementar en lo
especifico a los grandes lincamientos contenidos en el documento rector de
la Plancacion,

Bl Artfeulo 9 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal
reitera esta obligacidn: "Las dependencias y entidades de la Administracién
Piblica Centralizada y Paracstatal conducirdn sus actividades en forma
programada, con base en las politicas que para c! logro de los objetivos y
prioridades de la plancacién nacional del desarrollo, establezca el Ejecutivo
Federal” ™

El articulo citado, al igual que cl scgundo parrafo de su similar de la Ley de
Plancacidn, obliga a las entidades del sector paraestatal a que ajusten sus
actividades hacia la consecucién de las prioridades de la Plancacidn

8 1BID
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nacional, siendo responsabilidad de los coordinadores de sector el proveer
en lo conducente a que las entidades que le han sido agrupadas cumplan con
dichos objetivos. Aquello de "proveer en lo conducente es, a mi juicio,
ajustdndose al régimen legal de la entidad paraestatal; en ¢l caso de
organismos publicos descentralizados el problema es menor ya que existirfa
siempre -salvo disposicidn legal en contrario-, plena vinculacién de
obligatoriedad respecto del Plan y los Programas. La dificultad se presenta
cuando algunas de las entidades estd sujeta al régimen juridico de Derecho
Privado (Empresas de Participacidn Estatal), en cuyo caso deberdn ajustarse
a los mecanismos usuales de Ja vida colegiada de estas ultimas respecto de
la Administracién Central, posibilitan su oposicidn a los lineamientos de la
Plancacién, solamente en base a la concertacién se podria lograr que estas
- entidades se solidaricen con los objetivos de la planeacién, en ningin caso
le serfa permitido a la coordinadora de sector imponer dichas directrices.

Comentarios al Articulo 100.

Utilizando el mismo enfoque que toda una gama de disposiciones legales
contenidas en diversos ordenamientos de Derecho Piblico, se pretende que
todas las acciones del gobierno expresen en lo conducente, las relaciones
que estas guarden con los objetivos de la Plancacidn de tal manera que en la
medida de lo posible dichas acciones se¢ ejecuten en funcién de éstos.

Comentarios al articulo 11o.

Este es un articulo casi ritual que encontramos ¢n todos los ordenamientos
dc este género, se refiere simplemente a la interpretacién que para efectos
meramente administrativos lleve a cabo alguna dependencia del Ejecutivo
Federal sobre el articulado de fa presente ley. Dado que el ordenamicnto
atafie a todas las dependencia en quien recae con mayor peso su
aplicabilidad la Hamada a realizar esta interpretacién. En este caso por lo
tanto la mds adecuada y por lo mismo correctamente sefialada por la ley, es
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.
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Capitulo Segundo
Sistema Nacional de Planeacién Democritica

Comentarios al articulo 120.

Al igual que la anterior csta disposicidn se explica por sf sola, quizd lo
tinico que habrd que resallar es que no se refierc a la creacién de un nuevo
aparato administrativo burocrético, sino simplemente se crea un sislema en
sentido funcional o de coordinacidn, utilizando los cuadros administrativos
existentes aunque agregdndoles aquéllas unidades administrativas para
realizar las funciones de Planeacién cn cada una de las dependencias y
entidades. '

Comentarios al Articulo 130.

La ley que nos ocupa dcjd muy vagamente especificado la forma como éstos
y otros organismos representatives tendr(an la oportunidad de expresarse en
el Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, a mi juicio y considerando
legitima esta inquietud, lo mds adccuado serd el que cventualmente el
reglamento de la propia ley sefale con mayor detalle la forma como se
instrumentard la participacién popular, no solamente por ser deseable en sf
mismo el que la Planeacién sca lo mds democrdtica posible siendo de
cardcter indicativa parece imprescindible un alto grado de concenso, sino
porque incluso cs, segin nuestra Constitucion a que hemos aludido en el
transcurso de este trabajo, una obligacin constitucional claramente definida
en ¢l Artfculo 26,

Tenemos entonces que a esta dependencia le corresponde coordinar la
Plancacién nacional y regional dec desarrollo; la elaboracién del Plan
Nacional cuidando que los programas que se generen guarden coherencia
con el mismo y verificar las relacioncs que guarden entre si, los programas
¥ presupucsto que elaboren las diversas dependencias y entidades de la
administracion publica

A mayor abundamiento el art. 32 de la Ley Orgdnica de la Administracién

Piblica Federai establece: "A la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
corresponde el despacho de los siguientes asuntos; I. Proyectar la
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planeacion nacional de desarrollo y elaborar, con ia participacién de los
grupos soctales interesados, El Plan Nacional corcespondiente, I1. Proyectar
y coordinar con la participacién que corresponda a los gobiernos estatales y
municipales la planeacion regional, asi como la ejecucidn de los programas
especiales que le sehale el Presidente de la Repablica, 111, Coordinar las
actividades de planeacién nacional del desarrollo, asi como procurar la
congruencia entre las acciones de la Administracién Pidblica Federal y los
objetivos y prioridades del Plan Nucionat de Desarrollo”? .

Comentarios al Articulo 140,

La Plancaci6n es encomendada a una Secretarfa de Estado no abstante que
el articulo 10 de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal
establece: "Las Secretarias de Estado y tos Departamentos Administrativos
tendrdn igual rango y entre ellos no habrd, por lo tanto, preeminencia
alguna”.

Es asi que no existe jerarquia alguna, jefe de Gabincte o cualquiera que
diferencie en importancia a las Secretarfas de Estado,

Acorde con estas reflexiones, el presente articulo sefiala a la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Piblico como la encargada de coordinar el Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica. Tenemos entonces que a esta
dependenciz le corresponde coordinar la Planeacién nacional y regional del
desarrollo; la elaboracidn del Plan Nacionat cuidando que los programas
que se generen guarden coherencia con el mismo y verificar las rclaciones
que guarden entre sf los programas y presupuesto que elaboren las diversas
dependencias y entidades de la Administracién Piblica.

A mayor abundamiento ¢l articulo 32 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Pidblica Federal establece: "A la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Piblico corresponde el despacho de los siguientes asuntos: L.
Proyectar la Planeacion nacional de desarrollo y claborar, con la
participacién de¢ los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente, !I. Proyectar y coordinar con la participacién que
corresponda a fos gobiernos cstatales y municipales la Planeacién regionat,

" 181D

1



asi como la ejecucién de los programas especiales que le sefiale el
Presidente de la Republica, II.Coordinar las actividades de Planeacidn
nacional del desarrollo, asi como procurar la congruencia entre las acciones
de la Administracién Pdblica Federal y los objetives y prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo. "7

Comentarios al Articulo 150.

La participacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico en la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo es de vital importancia para
definir las politicas financicra, fiscal y crediticia.

No obstante que en el Plan Nacional no se plantean asignaciones de
recursos financicros -no se costea el Plan-, e¢s sumamente Util que se
conozcan a grandes rasgos cudles serdn las expectativas de ingresos del
sector piiblico en un periodo determinado.

Comentarios al Articulo 160,

Se sefiala en primer término que todas las dependencias deben intervenir
respecto de las materias que les competan, en la elaboracién del Plan
Nacional de Desarrollo.

Queda patente cn csta disposicién, la importancia que reviste la
sectorizacidn para la administracién piblica de la Planeacién. A cada
Secretaria de Eslado le corresponde, como cabeza de sector, claborar sus
programas sectoriales tomando en cuenta las propuestas que le presenten las
entidades que lc han sido agrupadas, al igual que las emitidas por los
gobiernos de los Estados y grupos sociales interesados, Naturalmente
tienen que ascgurar la congruencia de sus programas con el Plan. En la
fraccién IV se manifiesta la preocupacidn para que, respetando la autonomia
de las entidades federativas, se obtenga coherencia cntre las dcciones
previstas por la Plancacion Federal y la estatal; ésta adquiere especial
relevancia en relacion al ejercicio de las llamadas fucultades coincidentes.

BID P, 14
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Es obligacién de las dependencias elaborar porgramas anuales para la
ejecucién de sus programas sectoriales los cuales servirdn de base para la
integracidn de los anteproyeclos de presupuestos anuales de las mismas,

Finalmente, las cabezas de sector deberdn vigilar y verificar la relacidn que
guarden los programas y presupuestos de las entidades paracstatales bajo su
coordinacién, con el programa scctorial correspondiente.

Comentarios al Articulo 170.

El tercer nivel de la Planeacién estd conformado por los programas
* institucionales, son elaborados por las entidades paraestatales sicmpre y
cuando asf lo determine expresamente el Ejecutivo Federal. En todo caso
cstardn obligados a elaborar programas anuales en base a los objetivos de
los programas sectoriales o en su caso, institucionales.

S¢ advertird fa presencia de un escalonamiento jerdrquico entre los
programas y de dstos con el Plan Nacional. (Plan Nacional-Programas
Scctoriales-Programas Institucionales).

Comentarios al Artfculo 180.

Este articulo Hlama Ja atencidn por su vaguedad, ello se puede atribuir a que
la Ley de Plancacién fue elaborada al mismo ticmpo que aquélla que cred a
la Secretaria de la Contraloria, por lo cual, ain no sc establecfan
concretamente cuales iban a ser las facultades de csta nueva dependencia.
Consecuentemente, habrd que mencionar lo que establece al respecto la Ley
Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal. (LOAPF)

Articulo 32 Bis.- A la Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

V.- Comprobar el cumplimiento, por parte de las dependencias y entidades
de la Administracion Piblica Federal de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de Planeacién, presupuestacién, ingresos,



financiamiento, inversién, deuda, patrimonio y fondos y valores de la
propiedad o al cuidado del Gobierno Federal.

VIL- Realizar, por si o a solicitud de las Sccretarfas de Hacignda y Crédito
Piblico, de Programacion y Presupuesto o de la Coordinadora def Sector
correspondiente, auditorfas y evaluaciones a las dependencias y entidades de
la Administracién Pudblica Federal con el objeto de promover la eficiencia
en sus operaciones y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos
en sus programas.®

Comentarios al Articulo 190.

Esta disposicién tiene su similar casi idéntico en el artfculo 21 de fa
LOAPF, se refiere a la facultad del Presidente de la Republica para
constituir comisiones intersccrctariales para el despacho de  asuntos
relacionados con la Planeacién. Se faculta a estas comisiones para crear
subcomisiones para la elaboracién de aquellos programas especiales que ¢l
Presidente determine y cn Jas cuales podrdn comparecer representantes de
las entidades paraestatales cuando se aborden asuntos relacionados con su
objeto.

Una reflexi6n, las comisiones intersecretariales deben ser visualizadas como
organos de estudio y comunicacién no como drganos de decisién ya que
para ello cuenta nuestro pais con las Sccretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos. Siendo - las comisiones- creacién del
Presidente, este carcce de facultades para dotar de competencia a estos
organismos, solamente por Ley del Congreso seria vdlido dicho
facultamiento,

Comentarios al Articulo 200,

Sc prevee que en cl dmbito del Sistema Nacional de Planeaci6n
Democritica, tendrd lugar la participacién social. De manera enunciativa,
s¢ cnumeran una serie de organismos que, para su consulta permanente de
las vicisitudes de la planeaci6n, serdn cscuchados a través de los Foros de
Consulta Popular.

79 *Ley Orgadnica de la Administracion Piblica Federal.™ Art, 32 Bis
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Es importante que sc tenga en consideracidn que la participacién social en
la Plancacidn cs una ardua tarea de instrumentar, por io cual, para que esta
cobre una dimensidn real habrd que experimentar con diversas férmulas no
bastaria la veluntad polftica, un sistema de Planeacién relativamente nuevo
en nuestra realidad nacional, deberd concedérsele un lapso razonable de
liempo que permita detectar sus fallas para corregirlas.

Hubiera sido deseable que ¢l Congreso no los diputados y senadores en
particular, sc pronunciaran con anterioridad a la claboracién de! Plan y de
los Programas.

Capitulo Cuarto
Plan y Programas .

Comentarios al articulo 210,

Esta disposicién no presenta dificultad alguna, el Plan Nacional de
Desarrollo es el instrumento de mayor jerarqufa y tnico que puede -cn el
dmbito federal- ostentar ¢l nombre de Plan. En ditima instancia todos los
instrumentos de la Planeacion le lienen quc ser fieles; por su misma
amplitud de materias, se requiere que sus directrices y previsiones sean
desarrolladas con mayor extensién por toda la gama de programas a que da
lugar, ya que el Plan "previene” mientras que los programas "estiman” los
recursos.

Por lo demds, se entiende que su dmbito temporal es el mediano plazo (6
afios), es decir, ajustado con el perfodo constitucional de la presidencia. Las
proyecciones a largo plazo son mds que nada un ejercicio d¢ futurologia sin
ningin cfecto disciptinario.

Comentarios al Articulo 220.

El Plan indicard los programas que deban ser elaborados y su vigencia serd
también de scis aios. Incurriendo - 1a Ley- cn una clara contradiccidn, el
presente artfculo nos indica que la elaboracidon de los programas
institucionales (paraestatales) se hard cuando asf esté indicando en ¢l Plan
Nacional mientras que, el articulo 17 nos habfa sefialado que estos se



elaborarian cuando a si lo determinara expresamente el Presidente de la
Repiiblica, Para salvar esta obvia contradiccién, una posible interpretacién
consistirfa en que, en ¢l caso de que e} Plan no haya previsto la elaboracién
de un programa institucional que se estime conveniente, el Presidente podrd
suplir esta deficiencia exigiendo expresamente su claboracidn.

Comentarios al articulo 230.

Se especifica que los programas sectoriales contendrdn cstimaciones de
recursos, determinaciones de instrumentos y responsables de su ejecucidn.

Comentarios al articulo 2da.

Se menciona la exigencia de ajustar los programas institucionales conforme
a las previsiones contenidas en el programa sectorial correspondiente. Debe
resaltarse que el presente articulo menciona expresamente que las entidades
paraestatales claboraran sus programas ajustndose a la ley que regule su
organizacidn y funcionamiento.

En el caso de entidades con estatuto de Derecho Privado, soy de la opinidn
de que, no solamente no estdn obligadas a cumplir con los programas
sectoriales -por ministerio de Ley- sino que, por lo mismo, tampaco estardn
obligadas a elaborar el programa institucional que les exigiese el Presidente
de la Repiiblica o e} Plan Nacional.

En el caso que dicho programa fuera elaborado tal y como lo exige cl
presente ordenamiento, su origen seria en todo caso la decisién del organo

. de gobierno de 1a entidad y nunca por estar vinculados con una norma que
as( se los exiga. Creo que lo dicho cs por demds obvio.

Comentarios al articulo 250,
Se conceptualiza bajo ¢! rubro de programas regionales, aquelios que se
refieren a regiones prioritarias o estratégicas cuya cxtensidn territorial

rebase el dmbito juridiccional de una entidad federativa. En respeto a la
autonomia de los Estados federados, las acciones que prevengan dichos
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programas serdn objeto -como se apreciard mds adelante- de coordinacién
con los gobiernos estatales.

Lo que ciertamente causa confusién es la referencia a regiones prioritarias o
estratégicas. Ello no tendria nada de particular si no fuera porque Ja propia
Constitucién utiliza estos vocablos para referirse a las dreas cuya
importancia las hace acreedoras a estos "dramdticos” calificativos. Por
desgracia la Ley de Planeacién hace suyos estos vocablos y los emplea de
un modo completamente distinto a su sentido constitucional. Inmerso -El
legislader- en ¢l uso de estos nuevos conceptos, los usa
indiscriminadamente con una faita de cuidado patética. Convenir con el
legislador pensé "4reas" donde dijo "regiones" serfa ain mds absurdo; de

- ser asf, resuitarfa entonces -conforme a csta disposicién que el Plan
Nacional es e! medio por el cual se realiza esta clasificacién constitucional.
En realidad el legislador quiso calificar de alguna mancra a las regiones de
particular importancia pero, incurriendo en un descuido imperdonable,
utilizé conceptos que le eran prohibitivos.

Comentarios al articulo 26o.

_ Para calificar a un programa como especial se sefialan dos supuestos: el

segundo supuesto no presenta ningin problema, cuando las actividades
previstas en el programa atafien a dos o mds dependencias coordinadoras de
sector, los programas serdn denominados con ¢l nombre de especiales. En
relacién al primer supuesto, ;Qué ocurre si un programa referido “a las
prioridades del desarrollo integral del pais" cae bajo la competencia de un
sdlo sector? Es decir ;Serd un programa especial o sectorial? Mc parece
que en este caso. seria técnicamente dificil dar una respuesta categdrica,
salvo que el Plan Nacional cspecificara expresamente -como parcce dar a
entender la disposicién- qué programas ostentaran dicha denominacidn y a
pesar de que en cstricto sentido se adecuara al supuesto de sectorial. Es
decir, sin una referencia expresa, serfa sumamente dificil diferenciarlos en
base a su contenido especifico. Finalmente da la impresion de que es un
tanto ociosa la difercnciacidn que hace la ley en el caso del primer
supuesto,



Comentarios al articulo 270.

Se establece que todas las dependencias y entidades de la Administracién
Piblica Fedcral estdn obligadas a elaborar, conforme a sus programas a
mediano plazo programas ‘"operativos" anuales que especificamente
establezcan las acciones a ejecutar durante e} afio en cuestién y que a su vez
servirfn de gufa para quc claboren sus ante proyectos de presupuestos
anuales. La estrecha y ldgica relacidn que guardan programacién y
presupucstacion queda perfectamente demostrada. El dmbito temporal de
estos programas se explica por el cardcter anual del presupuesto de egresos.
Concluyendo, los programas anuales son el fundamento directo para
elaborar lo que podriamos denominar como progratnas-presupuesto.

Comentarios al articulo 280.

Ajusténdose al cardcter federal de la Repiiblica y al régimen de cconomfa
mixta que lo caracteriza, se cstablece que Jos programas especificardn las
acciones que serdn objeto de coordinacién con los gobiernos de los Estados
y de induccién y concertacién con los grupos sociales interesados. Estas
referencias generalmente las encontraremos en los capitulos finales de los
programas estableciendo al detalle, aquello que se concertard con los
particulares, o bien s¢ coordinard con los Estados.

Comentarios al articulo 290.

Los primeros dos pdrrafos no presentan problema es decir, los programas
especiales y regionales son elaborados por la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico y aprobados por ¢l Presidente. Igual tratamiento se da a los
programas sectoriales salvo que la aprobacién presidencial ticne que estar
precedida por un dictamen de la SHCP lo cual es I6gico en virtud de las
facultades que, como ccordinadora de la Plancacién, oslenta dicha
depcndcncm

El tercer pdrrafo es controvertible a la luz de lo que hemos comentado en
referencia del estatuto juridico de algunas paracstatales, me explico, no
obstante que genéricamente se establece la obligacién de presentar Jos
programas institucionales a que los apruebe el titular de la dependencia



coordinadora de sector, cicrtamente esta obligacidn no puede hacerse
extensiva a las personas morales de derecho privado en las cuales tenga
participacidn el gobierno. De hecho no existird mayor problema cuando la
participaci6n sca mayoritaria. El verdadero “conflicto” surgirs en ¢l caso de
ser minoritaria.

El Jltimo p4rrafo simplemcnte establece que aquellas entidades aun no
sectorizadas, presentaran sus programas directamente a {a SHCP para que
los apruebe.

Comentarios al artéculo 300,

Esta saludable exigencia cumple una funcién meramente informativa
supuesto que el Plan y los programas no son leyes en s{ mismos. Sus efectos
disciplinarios Jo deben fundamentatmente a la Ley que nos ocupa.

Por ‘otro Jado no deja de ser curioso el que aparcntemente se discrimine a
los programas regionales y especiales en cuanto a dicha publicacién siendo
que estos ultimos guardan el mismo nivel jerdrquico.

Habrd que agregar por iltimo, que esta disposicién no se cumple en
refacidn a los programas ya que dnicamente se publica una sintesis de los
mismos. Bsto se explica por {a extraordinaria extensién de algunos
programas lo cual lo hace imprdctica su publicacidn, quizd podriamos
convenir que la publicacién de una sintesis, satisface al espfritu del precepto
que no es otro que ¢l de informar (no dotar de validez formal ya que cHa la
da en este caso fa aprobacidn presidencial).

Comentarios al Articulo 3lo.

Queda patente &l cardcter flexible y dindmico de la Planeacién, es natural
que un cambio dramitico en fas variables a que cstdn sujetos los programas
¢ incluso ¢l Plan, exijan su adecuacidén a las nuevas circunstancias; aunque
serfa descable que no hubicra necesidad de modificar los programas, tal
cosa resultarfa utépica en un mundo de interdependencia en que los factores
externos tienen graves implicaciones en lo interno. Por lo demds, sc cxige
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que las modificacioncs sc publiquen igualmente en el Diario Oficial y por
iltimo se remite al Reglamento de la Ley para que establezca la
periodicidad en que serdn revisados los programas, lo cual, a mi juicio,
deberfa de ser anualmente.

Comentarios al Articulo 32¢.

Los primeros dos pdrrafos cstablecen la obligatoriedad del Plan y los
programas con respecto a las dependencias y entidades de la Administracién
Puiblica Federal, aunque haciendo mencién a la multireferida excepeidn
referente a las entidades paraestatales de derecho privado.

Los tres ultimos pdrrafos patentizan el cardcter indicativo de la Planeacién
respecto de los particulares, se previcne el uso de la concerlacién e
induccién a fin de propiciar una mayor participacién de los particulares en
la consecucién de los objetivos de Ia planeacién. Igualmente se sefiala la
posibilidad de celebrar convenios de coordinacién con los gobiernos de los
Estados.

Capitulo Quinto
Coordinacidn

Comentarios al Articulo 330.

Casi innecesario resulta comentar que nuestro federalismo se caracteriza
por la presencia de dos ordenes juridicos cocxtensos, esto es, dos Grdenes
jurfdicos de la misma jerarqufa sin predominar el uno sobre el otro. De ello
se desprende que, el Plan y los programas federales, no sean obligatorios
para los Estados federados y por lo mismo cl medio que permite que los
Estados se adeciien a lo establecido por la Planeacién Federal, sean los
llamados Convenios Unicos de Coordinacién. (Ahora llamados de
desarrollo).

Su finalidad cs buscar ¢l concenso de las voluntades de la accidn federal y
local para concerlar accinnes conjuntas, para atender asuntos de
competencia concurrente, estimular el desarrollo econdmico y social y en
general formar parte de la estrategia de la Planeacién general, sectorial y
regional.
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Cuando fueron introducidos, provocaron algunas polémicas en virtud de que
este instrumento contractual, se prestaba a que la Federacidn transfiriera a
los Estados algunas de sus facultades constitucionales, Como se
comprendera ello implica la destruccién del orden constitucional: ;De qué
servirfa el que la Constitucidn realizara el reparto de competencias si
eventualmente estos convenios las modificarfan?,

Ahora bien, el Articulo 115 constitucional aborda esta cuestién seialando:

ART. 115 Fraccién X."La Federacidn y los Estados, en los términos de la
Ley, podrédn convenir la asuncién por parte de estos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucién y operacién de obras y la prestacién de servicios
publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo hagan necesario,

Los Estados estardn facultados para celebrar esos convenios con sus
municipios, a efecto de que estos asuman la prestacién de los servicios a la
atencién de las funciones a las que se refiere el pdrrafo anterior,*

Dado que c¢s imaceptable que un precepto constitucional permita una
excepcion tan grave al principio constitucional de que las competencias
entre los drdenes del gobierno las realiza precisamente la norma
fundamental - sino seria tanto como negarse asf misma- es menester realizar
una interpretacién sistemdtica de esta fraccion con ¢l resto de la
constitucién.

Esta interpretacién consistirfa en que, efectivamente s¢ pueden transferir
facultades pero de una manera delegada o funcional; me explico, el poder
que deleg6 alguna de sus facultades continuaria siendo el responsable del
uso que hiciese de estas el poder receptor. Si el Ejercutive Federa delega a
un gobierno estatal algunas de sus facultades, no por ello dejard de ser el
resposable del uso que dicho gobierno haga de estas, y estard obligado el
Ejecutivo, al rendir cucntas al Congreso de la Unidn, sobre la marcha de la
administracién publica, a responder sobre ¢l uso de estas facultades
delegadas. En el fondo lo delegado no es la facultad en si misma sino el

%0 -Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicunos”, ref y adiciones publicadas en ¢l diario

olicial ¢l 6 de fehrero de 1984
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ejercicio de la facultad. (como quicn dice se delega la capacidad de ejercicio
y no la de goce).

Desde luego no debe entenderse que este implica que los gobiernos estatales
scan irresponsables de sus aclos, el tercer pérrafo del articulo 108 de la
Constitucion establece "Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a
las legislaturas locales y los magistrados de los ribunales superiores de
justicia locales, serdn responsables por violaciones a esta Constitucién a las
Leyes Federales, asi como por el mancjo indebido de fondos y recursos
federales"s

Comentarios al Articulo 3do.

El presente articulo es esencialmente de orientacién técnica, el Ejecutivo
Fcderal podrd convenir con los gobiernos de los estados a que participen en
la Planeaci6n nacional a través de las propuestas que estimen pertinente
formular.

La segunda fraccién reviste mayor importancia, para alcanzar el desarrollo
integral de toda la republica se estima conveniente que la Planeacion estatal
guarde congruencia con la planeacién federal y a la vez ambas con la
municipal. El instrumento convencional serd el lamado Convenio Unico de
Desarrollo en base a los cuales los municipios convengan con los estados y
éstos con el gobierno federal a que la Plancacién sea armdnica entre todos
los dérdenes de gobierno que utilicen ésta técnica.

Vaiga agregar, que por la mds obvia salud politica, la federacién no debe
celebrar con los municipios convenios de ésta indole; las relaciones de la
federacién deben ser con los eslados y sélo indirectamente -por mediacion
de éstos-, con los municipios. Nuestro pais es una federacion de estados y
no de municipios entendiéndose  que éstos son una institucin
fundamentalmente de derecho local; normalmente las constituciones
federales establecen la lamada garantfa institucional del municipio que
consiste en mencionar Hanamente que habrd municipios permitiendo que el
derecho local precise la forma que revestirdn.

*HiBID
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Comentarios al Articulo 350,

Esta disposicién sc refiere a las delegaciones federales en los estados, la
participacién de los delegados en las actividades de Plancacion estatal que
en su caso convenga al Ejecutivo Federal, se realizard por medio de Ia
concurrencia de ¢stos con Jos funcionarios estatales en Jos flamados Comités
de Planeacidn para el desarrollo de Jos Estados (COPLADES), que son
organismos piblicos descentralizados de derecho local.

Comentarios a} Articulo 360,

De suma importancia cs la publicaci6n en el Diario Oficial de los convenios
que se suscriban con los gebiernos de las entidades federativas. Ello como
consecuencia de la alteraci6n convencional a que pueden estar sujetos del
ejercicio dc las facultades; es imprescindible que el destinatario de 1a norma
conozca que autoridad la va a ejecutar, Serfa descable que la legislacidn
local previera esta publicacidn en los periddicos oficiales de los Estados.

Capitulo sexto
Concertacién e Induccién

Comentarios al Articulo 370.

Se faculta al Ejecutivo Federal. a las dependencias y eatidades de la
Administracién Pablica Federal a concertar con las representaciones de los
grupos sociales o los particulares interesados, las acciones previstas por el
plan de los programas. Queda manifiesta la naturaleza indicativa de la
" Planeaci6n respecto a los particulares,

Comentarios al Articulo 380,

Simplemente se sefialan a los contratos y convenios como los medios de
concertacin previniéndose la integracién de cldusulas penales para ¢l caso
de incumplimiento de las obligaciones que de ellos deriven,
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Comentarios al Articulo 390.

Se entiende que estos contratos son de derecho piblico en virtud de que el
cumplimiento de las obligaciones se consideran de interés general. Estos
contratos también llamados adminisirativos tienen antecedentes en los
lamados contratos de obra o de suministro. Estos contratos, serfan del
conocimiento de los tribunales federales, es decir, de los juzgados de
distrito,

Comentarios al Articulo 40o.

Todos los instrumentos gubernamentales lldmense proyectos de
presupucstos de cgresos, iniciativas de leyes de ingresos, actos de las
dependencias de la Administracién Pidblica Federal, etc., deben ser
congruentes con los objetivos y prioridades del Plan.

Comentarios al Articulo 4lo.

Esta disposicion se refiere a fa induccidn o los particulares hacia los
objctivos dc la Plancacién.  Sc cnticnde por induccidn a una seric de
estimulos que reciben los particularcs como consccuencia de las politicas
que normen ¢l ejercicio de las atribuciones que las leyes confieren al
Ejecutivo Federal,  Algunos cjemplos serian; El otorgamiento ficil de
delerminadas licencias, ¢l acceso a crédito barato, las asesorias (Cenicas,
estimulos de tipo fiscal, etc.

Capitulo V11
Responsabilidades

Comentarios al Articulo 420.
Las responsabilidades en que pueden incurrir fos Servidores Pdblicos por
contravenir las disposiciones de esta ley, se encuentran en sus tres tltimos

articulos y en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.
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La presente disposicién, previene que aquellos funcionarios de la
Administracién Piblica Federal que contravengan las disposiciones de fa
ley, se les impondrdn las medidas disciplinarias de apercibimiento o
amonestacion; dichas medidas son tomadas por ¢l superior jerdrquico y
consisten en una liamada de atencion, con mayor o menor formalidad segiin
sea ¢l caso. Supuestamenle ¢l apercibimiento consiste en cxigirle al
funcionario a que actiie conforme a su deber y la amonestacién seria un
poco mds grave en cuanlo que supone una especic de advertencia sobre fa
posibilidad de aplicarse sanciones mids severas,

Lo realmente importante es, que cuando la gravedad de la infraccién lo
amerite, ¢l titular de Ja dependencia o cntidad podrd suspender o remover
dc su cargo al funcionario rtesponsable. Supuesto que dichas medidas
pueden estar en conflicto con las disposiciones laborales, el segundo pdrrafo
de la disposicién aclara que los propios titulares de las dependencias y
entidades, promoverdn ante las autoridades que resulten competentes a Ja
aplicacién de las mencionadas medidas disciplinarias, es decir, esta
disposicion s¢ debe de interpretar en tuncion de un reenvio a4 otros
ordenamientos.

Habrd que estar conscienles que sc requeririn . muchos  afios  para
perfeccionar un régimen juridico respecto de las responsabilidades en
materia de Planeacién y adn asi, nunca serd fdcil apreciar hasta que grado
un funcionario sea indisciplinado del cumplimiento de la Planeacién a 1al
grado que se haga acreedor a una sancion tan grave como podria ser la
remocién de su cargo. Recordemos que nuestra expericncia en el uso de
esta nueva técnica es sumamente limitada, no obstante, se aprecia una clara
voluntad por dotar a la Plancacién dcl mayor contenido jurfdico que las
circunstancias v nuestra experiencia lo vayan permitiendo.

Comentarios al Articulo 430.
Este articulo no tiene nada en particular, una misma conducta puede

acarrearle al infractor diversas sanciones en la medida que esta conducta se
adecde a las hipdtesis normativas de diversos ordenamientos juridicos.
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Comentarios al Articulo ddo.

La preocupacién por fincar responsabilidades queda una vez mds
manifestada en esta disposicién. Todo convenio que se suscriba con los
gobiernos de las cntidades federativas, propondrdn la inclusién de una
cldusula que prevea sanciones al incumplimiento. Serd la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién la que resuelva respecto a las controversias que sc
susciten,

Articulos Transitorios,

Anccdéticamente, ¢l articulo tercero transitorio abroga la Ley sobre
Planeacién General de la Repiblica del 12 de julio de 1930 que desde luego
nunca se aplicé. Digamos que es un simple escripulo por ordenar el marco
legislativo de la Planeacidn.

4.4 Ley de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

Promovida por el Lic. Miguel de la Madrid, la actualmente vigente Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pidblicos contiene algunas
disposiciones que sancionan conductas contrarias a la planeacién nacional
del desarrollo.  El que dicho ordenamiento contemple en sus supuestos
normativos ¢l desacato al Sistema Nacional de Planeacién Democrética, se
debe a su promulgacién del (D.O. 31 de diciembre de 1982).

Esta Ley reglamenta al Titulo IV de fa Constitucién Politica cuyo articulo
110 establece:

Artfculo 110.- "Podrdn ser sujetos de juicio politico los Senadores y
Diputados al Congreso de la Uni6n, Los Ministros dc la Suprema Corte de
Justicia de Ja Nacién, Los Secretarios de Despacho, Los Jefes de
Departamento del Distrito Federal, El Procurador General de la Repiblica,
Bl Procurador General de Justicia del Distrito Federal, Los Magistrados de
Circuito y Jueces de Distrito, Los Magistrados y Jueces de Fuero Comuin
del Distrito Federal, Los Directores Generales o sus equivalentes de los
organismos descentralizados empresas de participacién estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos”.®

R2 yBID
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La presente ley, sefiala como sujetos a juicio politico a los mencionados por
Ja Constitucién, cuando sus actos u omisiones redunde en perjuicio de los
intereses piblicos fundamentales o de su buen despacho. (Ars. 5y 6
LFRSP).

En jo que nos atafie, establece el artfculo séptimo de esta Ley:

Artfculo 7.- "Redundan en perjuicio de los intereses puiblicos fundamentales
y de su buen despacho: VIII.- Las violaciones sistemdticas o graves a los
planes, programas y presupuestos de la Administracién Pudblica Federal o
del Distrito Federal y a las Leyes que determinan el manejo de los recursos
econdmicos federales y del Distrito Federal”.»

Le corresponders al Congreso de la Unién valorar {a existencia y gravedad
de los actos u omisiones a que se refiere la fraccidn transcrita y en su caso,
si la resolucién que se dicte en juicio polftico es condenatoria, se sancionard
el Servidor Publico con destitucidn o bien inhabilitacién para el ejercicio de
empleos, cargos o comisiones en el servicio publico desde un afio hasta 20
afios, (Arl. 8)

Por lo que respecta a todo Servidor Piblico -no solamente los sujetos a
juicio polftico-, i articulo 47 de fa Ley establece:

Articulo 47.- "Todo Servidor Publico tendr4 las siguientes obligaciones para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben ser observadas en el desempefio de su empleo, cargo o comisidn, y
cuyo incumplimiento dard lugar al procedimiento y a las sanciones que
correspondan segin la naturaleza de Ja infraccidn en gue sc incurra, y sin
perjuicio de sus derechos laborales, previstos en las normas especificas que
al respecto rijan en el servicio de tas fuerzas armadas.

IL.- Formular y ejecutar Jegalmente, en.su case, los planes, programas y
presupuestos correspondientes a su competencia, y cumplir las leyes y otras
normas que determinen el manejo de recursos econdmicos piblicos"™

8 =Ley Federal de Responsahilidades de los Servidores Publicos * Secreturia de fa Contralotia General de
la repiblics, Direceitin Geneml de O icacifn Social
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Sc considera el incumplimiento de estas obligaciones como faltas
administrativas sujetas a las sanciones establecidas en el articulo 53,

Articuio 53.- "Las sanciones por falta administrativa consistirdn cn:

I.- Apercibimiento privado o piblico;

I1.- Amonestacién privada o publica;

1I1.- Suspensidn;

IV.- Destitucién del puesto;

V.- Sancién econémica; e

VI.- Inhabilitacidn temporal para desempefar empleos, cargos o
comisioncs cn ¢l servicio publico".*

Asi pués, en principio toda violacién a las normas que regulan al Sistema
Nacional de Plancacién Democrdtica, harfa 2l sujeto infractor acreedor de
las sanciones a que hemos aludido.

No es objeto de estudio del presente trabajo, el desglosar los modos,
procedimicntos e incluso dificultades que la aplicacién de esta ley puede
conllevar, es decir, cl tipo de tratamiento que se darfa a un servidor piblico
que incurre en responsabilidad -sobre todo en los casos- de suspensién o
remocién del cargo, varfa dramdticamente segiin el régimen laboral a que
esté sujeto. (Apartado "A" o "B" del 123 Constitucional). Dado que hacer
un estudio pormenorizado de estas vicisitudes rebasa el dmbito e intencién
de la presente lesis, nos conformamos con resaltar que los instrumentos
jurfdicos que, para fincar responsabilidades de los servidores piblicos,
existen incuestionablemente; estoy cierto  que fas  dificultades
procedimentales -cuyo estudio podria ser objeto de una tesis completa que
pueden surgir, dificultardn en muchos casos la aplicacién de las sanciones
previstas, pero ello no debe desanimarnos, siendo una verdadera novedad
nacional cl uso de estas técnicas de plancacidn, e¢ncuentro natural de su
refinamiento sélo se pueda dar a través del tiempo, tiempo que brindard
experiencia prdctica y que igualmente dard oportunidad a que los estudiosos
de derecho piblico reflexionen sobre este nuevo fendmeno y nos aporten
por ende, sugerencias que seguramente serian de mucha utilidad. (A la
fecha, la doctrina mexicana al respecto es précticamente inexistente).
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CAPITULO V

5.1 Avance Programiitico 1993
Planeacién Nacional del Desarrollo

Es de gran importancia hacer patente que el SNPD se manifiesta en el Plan
Nacional de Desarrollo, el cual contiene ¢l diagndstico de la situacién del
pais al inicio de un sexenio, ademds de las politicas y estrategias a seguir
para lograr los cambios que el Ejecutivo propone.

El Plan Nacional de Pesarrollo propone avanzar hacia el logro de cuatro
objetivos fundamentales: Defender la soberania y preservar los intereses de
México en el mundo; ampliar nuestra vida democrdtica; recuperar el
crecimiento econdmico con estabilidad de precios; elevar productivamente
¢! nivel de vida de los mexicanos.

Para el logro de estos objetivos, el Ejecutivo propone tres acuerdos:

Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida Democrdtica, Acuerdo para la
Recuperacién Econémica con Estabilidad de Precios y Acuerdo para cl
Mcjoramiento Productivo del Nivel de Vida. El texto considera que
mediante estos acuerdos, se logrard la medernizacién de México y que esta
modernizacién serd fa estrategia para alcanzar los objetivos marcados.

La estructura general de la estrategia del Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994, es la siguiente:

"A, Soberan(a Seguridad Nacional y Promocién de los Intereses de México
en ¢l Exterior.
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B. Ampliacién de Nuestra Vida Democrdtica.
C. Recuperacidn Econdmica con Estabilidad de Precios,

- Estabilizacidn continua de la Economfa.
-Ampliacién de la Inversidn.
- Modernizacién Econdémica.

D. Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida,

- Creacién de Empleos Productivos y Bien Remuneradas.
- Atencidn de las Demandas Sociales Prioritarias,
- Erradicacién de la Pobreza Extrema" %

Los tres acuerdos que propone para alcanzar los objetivos marcados, se
acompafian de las acciones a realizar para el logro de sus objetivos
correspondicntes; el lema que nos ocupa, "Aclividad Financicra dcl
Estado”, queda contemplado principalmente en el Acuerdo Nacional para la
Recuperacién Econdmica con Estabilidad de Precios, del cual extracremos
sélo lo mds importante para nuestro estudio,

Es asf que a fin de cumplir con los objetivos del PND se intensificaron las
acciones del proceso de modernizacidn administrativa, ¢ste concepto es muy
ambiguo por su amplitud, por lo que lo concretaremos al ambito de las
finanzas piiblicas, "modernizacién financiera”, la cual se dio a través de la
actualizacién y renovacién del marco juridico y operativo que norma la
actuacion de los distintos intermediarios {inancieros,

En el So. Informe de Gobierno podemos encontrar los avances, asi
cncontramos que las reformas que se dieron fueron: en junio de 1993 se
aprob6 la iniciativa que reformd los articulos 28, 73 y 123 de nuestra
Constitucién para dotar de autonomfa al Banco de México; en mayo de
1992 se envié al H. Congreso un paqucte de reformas a las leyes de
Instituciones de Crédito y para regular las Agrupaciones Financieras; del
Mercado de Valores; General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros,; Federal de Instituciones de Fianzas; y General de Organizaciones

85 Plan Nucional de Desarrollo 1989:1994,
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y Actividades Auxiliares de Crédito; las cuales sc aprobaron cn julio del
presente afo.

Esto permile la estabilidad financicra y monetaria, se esfuerza el control de
la inflacién, da certidumbre al ahorro-inversién, acrecenta la captacién de
recursos internos y externos y canalizarlos hacia los secores y aclividades
mds productivas, mayor scguridad jurfdica y promover ¢l proceso de
internacionalizacién de sus operaciones.

Se hicieron ajustes en las estructuras, dependencias y entidades del Poder
Ejecutivo Federal para confomar un aparato administrativo cada vez mds
eficiente congruente con la ejecucion adecuada de las politicas y programas
sectoriales e institucionales y con ¢l uso racional de los recursos ptiblicos.

La conduccién de das actividades del proceso de Planeacién 1993 para la
programacién-presupuestacién de los recursos publicos correspondiente al
ejercicio de 1994, implicd la participacién de diversas dreas de la Sceretaria
de Hacienda y Credito Piblico en conjunto con las dependencias y entidades
del sector piiblico, para la revisién de los programas nacionales de mediano
plazo y la ofmrulacién de los Programas Operativos Anuales de su
responsabilidad, ¢n el seno de los Camites Técnicos para la Instrumentacién
del Plan; asi como la revisién y la actualizacién de las estructuras
programdticas y proyectos prioritarios tanto a nivel sectorial como
institucional con base en los cambios introducidos en el marco juridico y los
reglamentos internos de las dependencias y entidades, a fin de lograr una
mayor compatibilidad de las grandes lineas y estrategias del PND con los
oljetivos y metas de la Administracién Piblica Federal.

Este mecanismo permitié fortalecer la congruencia de los anteproycctos con
los objetivos y prioridades sectoriales dc corto y mediano plazo,
coadyuvando & que ¢! Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacicn
que serd sometido a la consideracidn de Ta H, Cdmara de Diputados, para
impulsar la inversidn productiva, el gasto social y la reduccién en ¢l gasto
corriente.

En materia de evaluacién se intensificaron los esfuerzos por mejorar los

instrumentos  que permiten valorar cuantitativamente los  resultados
obtenidos con la aplicacion de Plan, la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Publico continué con la claboracién y entrega oportuna del Informe de
Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo correspondiente a 1992; los
Informes Trimestrales sobre la Situacién Econémica, las Finanzas Piblicas
y la Deuda Pubiica; 1a Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 1992; y
con la integracidn de la informacion sobre aspectos econdmicos, politicos y
sociales de cobertura global, sectorial y regional que se incluyen en el V
Informe de Gobicrno.

5.2 Finanzas Piblicas

La palitica fiscal aplicada durante el primer semestre de 1993 conlinud
sicndo ¢l cje fundamental para consolidar no sélo la estabilidad
macroeconémica, sino también asegurar la viabilidad del programa
ccondmico, coadyuvé al abatimiento de las presiones inflacionarias,
mediante la reduccién de las necesidades de financiamiento del sector
piblico; y a la vez, permitié una canalizacién creciente de recursos
presupuestales a la atencién de las demandas de la poblacidn en materia de
desarrollo social ¢ infracstructura bdsica; el balance piiblico (cgresos menns
ingresos) registrd un superdvit de 12,993.6 millones de nuevos pesos, cifra
congruente con la meta programada para todo el afo. En la consecucién de
este resultado fue fundamental la estricta disciplina en el ejercicio del gasto
y su rcorientacidn, la disminucién anual de 33.4 por ciento en términos
reales del servicio de la deuda piblica, y el incremento anual real de 1.7
por ciento de los ingresos presupuestales.

Los resultados globales ¢n materia de finanzas piblicas, fucron congruentes
con los objetivos establecidos en el programa econdmice, contribiyendo al
logro de las metas trazadas para 1993 en fos Criterios Generales de Politica
Econémica en a Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacién.

5.3 Ingresos Piblicos
La solidez y la estabilidad alcanzadas por el sistema tributario en 1993,
permitieron obtener una mayor recaudacion sin necesidad de introducir

modificaciones fiscales cn los primeros nueve meses del afo, lo cual
permitié a los contribuyentes tener un conocimiento méds amplio de sus
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obligaciones impositivas, quc se tradujo en un mejor cumplimiento de sus
COmMpromisos.

Las reformas al Cédigo Fiscal de la Federacion y a las leyes que rigen las
aplicaciones de los diversos impuestos, lograron:

-Reducir las tasas impositivas y el nimero de gravdmenes, en especial
aquéllos gue se aplicaban a los contribuyentes de menores ingresos;
-Aumentar la base impositiva, asf como el nimero de contribuyentes de un
millén 760 mil en 1988 a 4 millones 783 mil en 1992, a partir de incorporar
a grupas distimos de asalariados a la tributacién;

-Eliminar tratamientos fiscales especiales; sustituir los incentivos
especificos a la inversion por uno de aplicacién general, basado en fa
deduccién inmediata de impuestos;

-Eliminar la doble tributacidn interna y avanzar en la erradicacién de la
doble tributacion internacional;

-Simplificar los procedimicntos del esquema tributario, otorgando mayores
facilidades a los contribuyentes en el cumplimiento de sus obligaciones;
-Mejorar el proceso de fiscalizacidn para combatir las prdcticas de evasién
y elusidn.

-La politica de precios contituyd un apoyo importante, ya que los ajustes se
llevaron a cabo de mancra gradual y pauiatina, y en su mayorfa significan
incrementos anuales que no rebasan el 10.0 por ciento, de conformidad con
los compromisos adquiridos en la concertacion det Pacto para la
Estabilidad, fa Competitividad y el Empleo en octubre de 1992,

-La politica dc estfmulos fiscales, durante los primeros seis meses de aiio,
se otorgaron 17.9 de nuevos pesos. De este total, 9.1 millones sc
canalizaron mediante la devolucidn de impestos de importacidn a los
exportadares, y los restantes 8.8 a través de cheques emitidos por la
Tesorerfa de la Federaeton,

-Se continu6 con la suscripcidn de tratados para evitar la doble tributacidn
internacional; actualmetne han entrado en vigor los firmades por México
con Cdnada, Francia, y Suecia; se aprobaron acuerdos con Bélgica, ltalia,
Ecuador, Holanda y Suiza y se concluyeron negociaciones con Noruega,
Corea, Finlandia y Reino Unido y prosiguen con Dinamarca y Rumania. Lo
que elimina cargas fiscules, intercambio de capitales, bienes y servicios que
alimentan la inversidn extranjera en el pafs
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En conjunto, estas modificaciones impulsaron la integracion de un sistema
fiscal mds eficiente y equitativo que favorece la competitividad internacional
de la planta productiva del pafs y alienta la inversién para impulsar el
crecimiento econdémico y la generacién de empleos.

Dec esta forma, la tendencia apunta a que al cierre de 1993 la captacién de
recursos presupuestales del sector piiblico promueva un financiamiento no
inflacionario del gasto. y en combinacién con la disciplina presupuestal, sc
logre por tercer afio consecutivo un balance presupuestal superavitario.

En 1993 continué el proceso de "simplificacion y modernizacién de la
administracién tributaria”, descentralizando las funciones que pueden
realizarse con mejores resultados. Destaca la instalacion de 80 modulos de
recepeidn de trdmites fiscales en 239 oficinas de correos cn todo el pafs;
mediante la  concertacibn con agrupaciones, cdmaras, colegios
confederaciones y centros comerciales. En estos 319 mddulos sc reciben
todos los tramites de inscripciones, modificaciones de situacidn fiscal,
solicitudes de servicios y los relacionados con aclaraciones de créditos
fiscales; asimismo, se crearon 20 administraciones locales que se suman a
las 45 ya existentes cn toda la Republica, en las cuales se ubicaron médulos
de atenciZn fiscal al contribuyente, para prestar, ademds de los servicios
antes sefialados, los correspondientes a orientacidn, solucién de problemas
y consultas.

En ¢l primer semestre de 1993 los ingresos del sector plblico presupuestal
ascendicron a 139 149.6 millones de nuevos pesos, monio superior en 1.7
por ciento real al del mismo periodo de 1992, Este comportamiento muestra
la mayor recaudacién de!l Gobierno Federal por los mayores ingresos
captados, principalmente por el impuesto sobre la renta y al valor agregado,
derivados de la reforma fiscal, asf como ¢l mayor dinamismo de los
ingresos propios de los organismos y cmpresas de control presupuestal
directo, en especial de PEMEX, CFE, IMSS ¢ ISSSTE.

Durante los primeros seis meses de 1993 la recaudacién del Gobierno
Federal ascencié a 95 213.3 millones de nuevos pesos, monto superior en
0.7 por cicnto términos reales con relacién a la obtenida en el primer
semestre de 1992, Esta evolucién se explica fundamentalmente por el
dinamismo de los ingresos tributarios, que crecieron en 2.3 por ciento anual
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real, derivado a su vez de la mejor administracion fiscal que permitis
aumentar la recaudacién con menores tasas impositivas a partir de un mayor
nmimero de contribuyentes, una base tributaria mds amplia y un mejor
cumplimiento de las obligaciones de los contribuyentes. Destaca la
recaudacion por concepto de los impuestos sobre la renta y al valor
agregado que se incrementaron en 3.8 y 2.4 por cicnto anual real,
respectivamente, no obstante el menor ritmo de crecimiento de la actividad
productiva.

Los ingresos no tributarios tuvicron una reduccién anual real de 3.6 por
ciento, situacién que se derivé de la caida real de 42.9 por ciento en el
renglén de los productos, en virtud de que en el primer semestire de 1992 en
esc rubro se registraron ingresos por poco mis de 600 millones de nuevos
pesos, correspondientes a los intereses derivados de los recursos obtenidos
de la venta de los bancos, situacidn que no se presente de 1993, Asimismo,
los derechos registraron una reduccién de 0.6 por ciento, a causa del menor
volumen de exportaci6n de petréleo crudo respecto ¢ igual periodo del afio
anterior.

5.4 Gasto Piiblico

El Gasto se integra del "Gasto Primario” (Gasto Neto Pagado menos
intereses y Gastos de la Dcuda) y del "Gasto Neto Pagado” (Gasto
Programable mds el Gasto no Programable); y el Gasto no Programable sc
integra de 1a suma de las participaciones y estimulos, intereses y gastos de
la deuda mds los adeudos de ejercicios fiscales anteriores.

En base a los Criterios Generales de Politica Econdmica y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, la politica de gasto siguid un ejercicio
disciplinado de los recursos y la determinacién de su monto en niveles
consistentes con el cumplimiento de las metas financieras y econdmicas
previstas, logrando asi ¢! combatc a la inflacién, un financiamicnto sin
presién en la estabilidad de los mercados y mayor productividad.

El Gasto Neto Pagado cn el primer semestre de 1993 del sector piiblico,
ascendi6 a 124,55.2 millones de nuevos pesos, monto superior en 0.6 por
ciento al monto ejercido durante ¢l afio anterior. Esto se debié a la



recalendarizacidn de las erogaciones programables para la compra de
granos bisicos; €l adelanto en el pago dc los scrvicios personales del
magisterio de julio y agosto con motivo de su periodo vacacional; y la
aplicacidn del nuevo sistema de federalizacion de la educacion bdsica.

El Gasto no Programable decrecid a 37,022.9 millones de nuevos peso de
40,438.2 representando un -17% con respecto al afio anterior. La
renegociacién de la deuda externa y la estabilizacién econémica permitieron
la cafda en el pago de intereses, comisiones y gastos de la deuda y de la
informacién de mejores condicione de plazo en el vencimiento de las
obligaciones contraidas, en los dmbitos exlerno e interno, logrando un
decremento de 14,932.8, esto es un 33.4 por ciento anual real respecto a
1992,

Por lo que se reficre al pago por adeudos de ejercicios fiscales anteriores,
se contrajo a 3,379.1 de un 7.4 por cicnto anual rcal, producto de la mejor
posicién financiera del Gobierno Federal y el esfuerzo realizado por las
dependencias que lo integran para reducir los diferimicntos de pagos con
proveedores y contratistas,

Las participaciones a Estados y municipios y los ecstimulos fiscales
ascendicron a 18,711.0 millones de nuevos pesos al término de 1993, 0.7
por cicnto mds en términos reales respecto al afio anterior. De csto total
18,192 correspondieron a las participaciones de ingresos federales pagadas
a los Estados y municipios, lo que significé un crecimiento anual rea! de 4.1
por ciento. Por su parte fos gastos por la administtacién financicra de las
participaciones y los estfmulos fiscales ascendieron a 501 y 17.9 millones de
nuevos pesos, respectivamente.

El Gasto Presupuestal Programable con el sancamiento fiscal alcanz6é un
gasto de 87,532.3 millones de nucvos pesos, 10.6 por ciento de incremento
anual real, con lo cual se fortalecié el proceso de reestructuracion del
presupuesto para canalizar mayores asignaciones al sector desarrollo social,
destinado al Programa Nacional de Solidaridad, lo que permitié en el corto
plazo atenuar los efectos de la desaceleracidn econdmica, que incide con
mayor intencidad en los grupos de menores ingresos de la sociedad, lo que
ha coadyuvado a mejorar ¢l nivel de vida de la poblacidn beneficiaria del-
programa.
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CONCLUSIONES

1. Por nuestra parte diremos que la Planeaci6n es el conjunto de actividades
o procedimicntos requcridos para la ¢laboracién de un Plan determinado.
Por lo mismo es un proceso de adopcién de técnicas prescriptivas, apoyadas
en proyecciones estadisticas, evaluaciones cuantitativas y estimaciones
cualitativas para prever y dirigir en alguna medida el futuro en funcidn de
objetivos y metas previamente establecidas. Algunas definiciones expresan
ciertos rasgos caracterfsticos: se insiste en la racionalidad durante la
seleccién de objetivos, su coherencia con las prioridades de desarrollo
econdmico y social, la asociacién de metas, objetivos y polticas.

I1. Es importante hacer 1a distincién entre Planeacién y Planificacién, ésta
se debe bdsicamente a la forma gobierno, y para hacerlo mds claro diremos
que: la Planeacidn es indicativa en cuanto no obliga a los gobernados; los
particularcs ‘tienen una porcién més importante de los medios de
produccitn; se utiliza el mecanismo de mercados; el lucro puede ser ¢l
motivo de la implantacidn de un plan; propicia las nuevas ideas y los
adclantos cientificos y por wltimo, las cdmaras de representantes populares
pueden controlar los planes. En tanto que en la Planificacién, el Estado ha
tomado bajo su tutela la totalidad de los medios de produccién; se prescinde
del mecanismo de mercado; no se busca el lucro de las empresas al ¢laborar
los planes; propicia el burocratismo y reduce la posibilidad de hacer
innovaciones y por ltimo no existen controles del piblico por su cardcter
central y totalitario,

1L Méxice representa un ejemplo claro de un pafs en vias de desarrolio
con economfa mixta, esto significa que la vida cconémica se encuentra
compenetrada por cantidad de empresas publicas, con la responsabilidad
social de la produccién y distribucién, principalmente de los artfculos
bisicos. Los gobiernos de este tipo de economfa se consideran proveedores
a bajo costo de bienes y servicios en los cuales ¢l sector privade no
muestra interds, debido a que no hay una expectativa lucrativa, sin embargo



podemos decir que en México sélo el 5% de las compafifas paraestatales
mucestran un verdadero propésito social, "empresas estratégicas". Sin
embargo en México también impera la libre empresa, apoyada en la libre
concurrencia, donde el Estado tiene la rectorfa la economfa nacional. A
todo csto, se debe que su Plancaci6n tenga un cardcter indicativo para los
particulares y otro imperativo para las entidades publicas.

IV. El Gobierno Mexicano, debe tener bien establecidas sus metas, tener
presente que cs una meta, ya que se tiende a confundir metas con funciones,
a la vez que deben ser medibles para que puedan llegar a ser evaluadas. La
meta general es el Bicn Comiin, después encontramos las metas especificas
(macroeconémicas, microeconémicas, polfticas, sociales, internacionales,
etc.), cada organismo participa como responsable de su propio programa,
va a dar scguimiento, comprometiéndose a cumplir con las metas fijadas.

V. No estd de mds claborar un "Manual de la Planeaci6n", que sca
extensivo a todo' funcionario, en el que sc condense todo lo relativo al
Sistema Nacional de Plancacién Democrdtica, todos los procesos
administrativos como legales, a fin de crear una capacitacién y conciencia
de lo importante del referido sistema.

VI. Naturalmente, lo antcrior se permite sélo en aquellos casos en donde cl
Sistema de Plancaci6n dispone de flexibilidad para un proceso de adaptacién
dindmico. La mayorfa de los modelos desarroilados en el extranjero son
tremendamente rigidos, una vez establecidos los planes bésicos y las
alternativas, se llevan a cabo invariablemente., En pafses en vias de
desarrollo, un procedimicnto de esta indole contradice a su cultura
organizacional y pucde poner en peligro la realizacién de los planes
establecidos, por ello aparte dc la Plancacién bisica se necesitan opciones y
un cierto grado de improvisacidn.

V1L Por iltimo diremos que debe haber una dindmica de grupo, por lo
general, el encargado de la Planeacién ocupa en el organigrama una
posicién de staff, En organizaciones con larga trayectoria el planificador
normalmente no encuentra resistencia, cn paises en vfas de desarrollo la
relacién entre linca y staff se considera menos madura. Por ello conviene
que los participantes estén familiarizados con las reglas bdsicas de la-
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dindmica de grupo, desarrollo organizacional y mecanismos de solucién de
conflictos.

Diremos que la primera ctapa (1810 a 1920), se caracterizd por crear planes
a fin de resolver los movimientos de Independenciz y después de la
Revolucidn Mexicana, por lo que no podemos hablar de planes
administrativos como tales,

En Ia segunda etapa (afios 20's a mitad de los 30's), se instituyen 6rgancs
que buscan coordinar la accién publica y dar participacién a la sociedad en
asuntos econdmicos, no obstante, no son visualizados formalmente como
instancias de Plancacién. Cabe destacar la Ley de Planeacidn de 1930 de
muy escasa aplicacidn y el hecho de que no se generd un Plan Nacional de
Desarrollo y menos una Plancacidn Integral de Desarrollo,

En la tercera ctapa (de los 30's a la mitad de los 40's), sugen una
proliferacién de 6rganos y de ordenamientos, generdndose un caos
administeativo y legisiativo, Fueron emitidos dos Planes Sexenales por el
pactido dominante de los cuales solamente el primero fue aplicado (1935-
1940), en virtud de que el segundo (1940-1946), coincidié con distorsiones
generadas por la segunda guerra mundial,

En la cuarta etapa (40's a 1977) perfodo en el cual todavia no surge una ley
de Planeaci6n, expidiéndose numerosos acuerdos y decretos sobre la
materia, Por primera vez se explican en esos ordenamientos procesos de
Planeacidn del desarrolio instituyéndose diversas dependencias que conocen
de estos procesos. En 1963 sc promueve una iniciativa de Ley Federal de
Planeacion, a la cual no se le da trdmite ¢n ¢! Senado. Por dltimo surgen en
este perfodo tres leyes destinadas a controlar las actividades paraestatales,

En la quinta etapa (1977-1982), sc caracteriza por la creacién de la
Sccretarfa de Plancacién y Presupuesto como la instancia rectora def
proceso de Planeaci6n y se emite, por primera vez cn la historia de México,
un Plan Global de Desarrolio por el Gobierno de la Repiblica. A pesar de
ello, se carecc de una Ley de Planeacion, proliferando de mancra inconexa
diversos ordenamientos. Absurdamente se generan primero los programas
sectoriales y después el Plan Global.



La sexta etapa surge a partir de las reformas constitucionales de 1982 las
cuales captan la cuestién de la Plancacién y se emite fa actual Ley de
Planeacidn. Se emite también el Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988)
los Programas Sectoriales. Se le faculta a la SPP la Planeacién Nacional y a
las dependencias la Programacién Sectorial. Se clasifican claramente las
vertientes de coordinacién, concertacidn ¢ induccién.

Por iltimo podriamos decir que en 1988-1944 sc siguc con la misma linea,
s6lo tenemos cambios de estructura como Ia reforma publicada en el Diario
Oficial de 25 de encro de 1993 que desaparece la SPP para formar parte de
la SHCP, como Subsecretaria de Egresos.

VHI. La historia nos muestra que las tentativas del gobierno mexicano para
planear el desarrollo nacional con anterioridad a sus dltimas reformas
constitucionales, se nos presentan sin relacién, superpuestas e incluso
contradictorias, La accién piblica sc ha caracterizado en la realidad por un
alto grado de pragmatismo y por la carencia de una conceptualizacién muy
precisa de que debe ser la Planeacién.

IX. La instauracién de un Sistema de Plancacién conlleva paulatinamente a
revisar muchos procedimientos polfticos, juridicos y administrativos; a
concebir de manera diferente las actividades de la administracién publica,
tales como Ja formulacién de presupuestos, la integracién de cuentas
piblicas, la asignacién de recursos, las decisiones de inversién y en general
a fortalecer los mecanismos de reordenacidn y comunicacién con otros
niveles de decisién que operan en la sociedad. Con una infraestructura
bésica inicial para plancar, ya cxistente, ¢n lo que se reficre al marco
juridico, a insumos de informacidn, a personal calificado, a documentos de
Planeacién para el mediano plazo, todavia queda un largo camino para
recorrer,

X. "Bl Sistema Nacional de Plancacién Democratica” constituye un
conjunto articulade de las relaciones funcionales, para las dependencias y
entidades del sector piiblico entre si, con las organizaciones de los diversos
grupos sociales y con fas autoridades de las entidades federativas, a fin de
efectuar acciones de comun acuerdo. Dentro del sistema se da un Proceso
de Planeacién con sus cuatro etapas que son: formulacidn, instrumentacion,
control y evaluacién. El sistema se apoya en una estructura institucional,
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que en distintos niveles de operacién define responsabilidades para todos los
participantes (Secretarias y Entidades Publicas) y cuenta con una
infraestructura bdsica que sirve de apoyo a su funcionamiento general.

Mediante responsabilidades y funciones claramente establecidas, se generan
distintos documentos de Planeacién que se distinguen por su jerarqufa, su
cobertura espacial y temporal y por la funcién a cumplir dentro del sistema.
Estos documentos, al ser cjecutados para el logro de ciertos fines, son
revisables en funcién de necesidades cambiantes, para ser modificados y
actualizados. Estos documentos se clasifican en: Normativos de Mediano
Plazo, Operativos de corto plazo, de control y de evaluacién.

" XI, El Plan Nacional del Desarrollo es el documento de mayor importancia
en el SNPD, se elabora a nivel global, su cobertura espacial es Nacional y
su’cobertura temporal es de mediano plazo, tiene.como funcién definir los
propositos, la estrategfa general y las principales politicas del desarrollo
nacional as{ como indicar los programas de mediano plazo que deben
elaborarse para atender las prioridades econémicas y sociales del mismo. Es
el marco orientador de todos los demds instrumentos. Es elaborado,
aprobado y publicado dentro de los primeros seis meses, a partir de la fecha

. de inicio de cada administracién. Es sometido para su aprobacién por la

SHCP al Presidente de Ia Repiiblica, y una vez aprobado mediante decreto

se publica en ¢l Diario Oficial de la Federacién.

XII. Es de vital importancia la vinculacién entre los instrumentos del
SNPD, ya que no existe ninguna relacién entre los documentos normativos
con los operativos y los de control con los de evaluacién y por consecuencia
no podemos hablar de relacién de los normativos con los de evaluacién, si
los documentos estdn claborados de tal mancra en que no hay hilacién entre
lo que sc norma y o que se hace, ¢stamos en la premisa de que no puede
haber un avance programdtico y mucho menos una evaluacién del plan.

Se¢ deben precisar ¢l funcionamiento de las etapas de formulacién e
instrumentacién, as{ como realizar el seguimiento permanente de las
actividades de!l Sistema, a fin de aportar nuevos elementos que mejoren la
coordinacién entre dependencias y entidades.
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XIIi."La Estructura Institucional®, se compone del Nivel Global, que
comprende las dependencias que efectdan actividades referidas a aspectos
econémicos y sociales, es decir SHCP Y SECOGEF; el Nivel Scctoria!,
integrade por las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y
por ltimo el Nivel Institucional, estd conformado por las entidades
paraestatales de 1a APF. En mi opinién se debe fortalecer esta estructura, a
fin de desarrollar mecanismos para integrar las empresas piblicas al SNPD
y fortalecer la coordinacién en el interior de Jos sectores administralivos,
para orienfar la operacién de las entidades paraestatales hacia el
cumplimiento de los programas de mediano plazo.

XIV. Por lo que se refiere a la "Infracstructura de Apoyo” se debe integrar
el Subsistema de Capacitacién para [a Planeacién econémica y social,
precisar la vinculacién entre el Sistema Nacional de Informacién y cl
SNPD, continuar con la difusién del Plan Nacional: del SNPD y los
principales resultados de la Planeacién Nacionai del Desarrollo.

XYV. En relacién dei SNPD con las Entidades Federativas y los Municipios
en mi opinién hay que apoyar la Planeacién estatal y municipal para
consolidar a los sistemas estatales de Plancaci6n, en cuanto a la vinculacién
entre la Planeacion Federal y 1a Plancacién Estatal y Municipal, se deberd
tender, por un lado, a precisar las bases juridicas y administrativas que den
sustento a dicha relacién, a través de convenios y acucrdos especificos y
por otro, a fortalecer la capacidad organizativa de estos 6rdenes especificos
de gobierno, se deberd asesorar técnicamente a los Estados para introducir
en las Constituciones Estatales, disposiciones que formalicen la Planeacién
como instrumento de trabajo y por ultimo consolidar el COPLADE como
mecanismo dnico de vinculacidn entre los Sistemas de Planeacién Nacional
y Estatal, a través del fortalecimicnto de su cstructura administrativa y de
sus funciones de Planeacidn.

XVI1. Las reformas constitucionales lograron fundamentaimente formalizar
lo que previa y lentamente habia llegado a la constitucion real, Se dota al
Estado de facultades amplisimas en materia de desarrollo nacional quedando
plasmados los conceptos de cconomia mixta y rectorfa estatal. La
Planeacién se nos presenta como el medio mds adecuado para que el Estado
ejercite estas facultades del modo mds eficiente posible.
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XVII. Aunque a la nueva Ley de Planeacién se le pueden objetar algunas
deficiencias, en terminos generales la considero como un ordenamiento
adecuado con la salvedad de que adn podrd perfeccionarse en diversos
aspectos. Quiza los mds significativos sean los referentes a la participacién
social y el fincamietno de responsabilidades para el caso de indisciplina de
los servidores piiblicos. Serd igualmente deseable el uso intensivo de la
concerlaci6n con los particulares hacia los objetivos de la Planeacién,

XVIIL. El que por el Sistema Nacional de Planeacién Dcmocritica se
alcancen los ambiciosos frutos pretendidos, serd primordialmente un
problema de voluntad politica mds que de simple expedicién de
ordenamietnos jurfdicos. La Planeacién puede llegar a ser un instrumento
extraordinario quc ayude a la consecucién de las diversas prioridades
nacionales.

XIX. Se debe publicar el Reglamento de la Ley de Planeacidn, seguir con la
revisién y adecuacién de otros ordenamietnos juridicos y avanzar hacia una
adecuada definicién juridica para la celebracién de contratos y convenios de
concertacidn con los particulares o grupos interesados.

XX. La Plancaci6n se nos presenta como el medio mds adecuado para que
¢l Estado ejercite sus facultades del modo mds eficiente posible. La
Planeacidn es una técnica de trabajo cuyo objeto es ordenar acciones para la
consecucién de metas consideradas como descables. En iltima instancia lo
que se busca es que el Estado ejercite sus facullades del mejor modo
posible, la Plancacion en si misma no es m4s que un marco para el ejercicio
de sus facultades, estrictamente la Plancacién no convierte al Estado en mds
poderoso sino posiblemente en mds definido, ordenado y disciplinado.

XXI. No hay continuidad de la Planeacién sopretexto de cambio de
sexcnios, la Planeacion es interrumpida cada 6 afios, esto limita la
Planeacién a largo plazo existiendo en realidad sélo una planeacién a
mediano plazo. Se deberfa dc cstablccer una Planeacién a largo plazo
digamos de 10 a 15 afios, existiendo asi continuidad, sobre todo en lo que se
refiere al aspecto econdmico y social de una naci6n.
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KXIL Debe haber una programacién mds precisa, con metas especificas
que realmente impliquen un indicador medible, para que en el momento de
la evaluacién efectivamente se pueda llevar a cabo la misma, a manera de
medir 1o planeado contra lo claborado, pudiendo asi establecer una
calificacién de cumplimiento, con el porcentaje exacto del avance de cada
meta en particular, logrande medir de lo mis pequeiio que es una meta al
nivel mds bajo desde el punto de vista administrativo, hasta lograr tener un
control micro y macro socioeconémico. Para ello se deben elaborar
estdndares de medicién que queden a criterio de cada dependencia, ya que
cada una de éstas es conocedora de sus funciones, competencia y potencial.
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