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INTRODUCCION

En la elaboracion de Ja presente investigncion se prescntaron
multiples obstaculos que hicieron que su avance fuera en ocasiones
verdaderamente penoso. Iniciar una investigacion, y mas cuando resulta
ser la primera, es un trabajo que requiere mucha seriedad y dedicacion,

Este trabajo intenta encontrar las relaciones que a menudo de
manera imperceptible se establecen entre dos dreas cognoscitivas que de
suyo son extraordinariamente fascinantes: el Derecho y la Economia. De
esta manera Hegamos al primer y principal problema de los que hablamos
en las lineas que nos anteceden. Efectivamente, a pesar de que en las
relaciones humanas cotidianas se establecen vinculos entre los fendimenos
juridicos y econdmicos, éstos han sido poco estudiados y, atn mas, hasta
ignorados o menospreciados en aras de una pureza conceptual en el
estudio del derecho que a nuestro parecer resulta insostenible en fos
tiempos actuales,

La sitnacion descrita puede considerarse con toda razon como el
problema foco o rector del cual derivan otros problemas que no podrian
enumerarse en un orden creciente o decreciente de importancia por
constituir una unidad que conforma una situacion entera. Asi pues, el
poco estudio que ha merecido la interelacion juridico-economico ha
incidido en una exigua produccion intelectual al respecto; situacion que
constituye realmente un obstaculo digno de considerarse por si mismo.

La iltima cuestion preliminar que mereceria ser mencionada seria
la relativa a la formacion que los jovenes aspirantes a ser los "hombres
del derecho del futuro” reciben en las escuelas y facultades de derecho.
A pesar de que el presente trabajo no dedica sus energias a ditucidar este
aspecto creemos que la formacion académica-profesional que recibimos
influye notablemente para que se tiendan a establecer diferenciaciones
poco utiles cntre los fendmenos eminentemente juridicos de los no
Juridicos por exclusion; cuestion que nuevamente nos lleva al enfoque
pwro del derecho.

Por las razones expuestas y por otras de indole de método
cientifico consideramos, mi asesor y yo', oportuno iniciar Ja investigacion

Do aqui wn adelante stilisaremos esta (armuln no 8610 como una sstycuturs gramatical que facilita la ewcriturs,

sluo tasblin coma uha oaners de zassitar Is paiticipacidn de conduseidn y tutels de ml ssepur on Aa tarea de
inveaxigacicn.
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con un primer capitulo que denominamos "consideraciones preliminares”.
Este constituye el marco tedrico de referencia que nos sirve de plataforma
conceptual para desarrollar el tema que nos interesa propiamente. El
lector encontrard que en gran medida el método que utilizamos fue el de
las aproximaciones graduales.

En este orden de ideas, el primer capitulo se forma por una serie de
definiciones que demostraran la bondad y oportunidad de su realizacion a
lo largo del trabajo. Ademas, por ser este trabajo un intento de poner de
manifiesto las relaciones entre el Derecho y Ia Economia, resulta aiin mas
necesario evidenciar las definiciones de conceptos econdmicos que por
razones naturales y evidentes quedan fuera del campo de influencia del
estudio doctrinal del Derecho.  Asimismo, se presenta un marco
introductorio a las relaciones mismas entre las dos areas de estudios ya
mencionadas que parte de posiciones doctrinales muy bien definidas,
hasta el estudio objetivo de las relaciones, es decir, despojadas de toda
posicion subjetiva.

Finalmente, el primer capitulo culinina con la presentacion somera
de la ubicacion que le corresponde a la planeacion dentro de la ciencia
juridica. Esto es, se presenta un esbozo del derecho economico como el
ambito dentro del cual se inserta la plancacion como una técnica
econdmica que requiere ser instrumentada por medio de normas juridicas
que impulsen el desarrollo econdmico y social de una nacion. Se cumple
asi la naturaleza y funcion que es inherente al derecho econdmico: ser
instrumento del cambio social.

Como se vera en la presente exposicion, la planeacién como una
técnica juridico-econdomica-politica no ha sido fruto espontineo de este
siglo, sino que por el contrario presenta toda una evolucion a la que es
necesario remontarse si realmente se quiere conocer- sus alcances y
significado. De este modo en el capitulo segundo se revisari con mayor
amplitud la intervencion del Estado en la csfera economica. Para ello,
tomamos dos aspectos bdsicos o interpretaciones distintas que nos
penmiten seguir conservando ¢l rumbo y objetivos que planteamos al
inicio de la investigacion: el econdmico y el juridico.

En un primer momento analizamos las corrientes econdmicas que
han tratado de mancra expresa el problema de la intervencion estatal en la
economia. Este cardcter "expreso” lo remarcamos con especial interés
porque constituye el punto de referencia a partiv del cual iniciamos el
estudio de las corrientes econdmicas que han manifestado una posicion
franca frente a la intervencion del Estado en la economia,



Desde nuestra perspectiva las corrientes econamicas que mereeen
ser estudiadas por contener pronunciamientos importantes  respecto del
tema objeto de nuestro interés son las siguientes;  Mercantilismo,
Fisiocracia, Liberalismo, Socialismo utopico y Marxisino (socialisimo
cientifico), Neoliberalismo y la importante aportacion de lohn Maynard
Keynes.

Posteriormente, analizamos los principales sistemas economicos
por los que ha atravesado la huanidad a lo largo de su historia desde
una dptica eminentemente juridica. Es decir, analizamos las principales
instituciones juridicas que han servido de sustento a los diferentes
sistemas econdmicos; se dara prioridad al analisis de los sistemas
juridicos a través de una interpretacion juridica. Se demostrard como
todo sistema econdmico siecmpre ha necesitado del cauce que proporciona
el Derecho para poder subsistir y imantener las relaciones economicas y
sociales que se susciten en su seno.

En aras de no dispersar los esfuerzos, nos vemos obligados una vez
mas a restringir nuestro campo de estudio.  Por tal motivo, las
instituciones juridicas que estudiaremos en el apartado que mencionamos -
se limita al analisis del derechio de propiedad y al sistema de contratacion
o forma de adquirir derechos y de obligarse. Veremos como los sistemas
econdmicos han girado y giran alrededor de estas dos importantisimas
instituciones juridicas.

El segundo capitulo cierra con la mencion de los limites que
enfrenta el Estado en las sociedades contemporaneas, herederas histéricas
del liberalismo politico decimondnico, y en especial por lo que respectaa
las sociedades democriticas. Claro esta, que las libertades democraticas
a que nos referimos en este apartado de los limites culmina a su vez en el
apartado de las modalidades que puede adoptar la planificacion o
planeacion estatal.  Veremos que la planeacién no es una técnica
exclusiva de un sistema politico-econdmico determinado, socialistas o
comunistas, y que por exclusidn aquellos que no la practican son paises
capitalistas o de libre mercado, democriticos.  En suma, lo que
pretendemos en la parte final del capitulo es desmitificar los falsos
paradigmas que se han construido en tormo a la tan vilipendiada v
malestendida técnica de la planeacion, asi como las implicaciones o
efectos que produce el derecho sobye ella.

Es importante resaltar que el objetivo que persigue este trabajo
tiene un marcado acento nacionalista. Nacionalismo que no tiene nada
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que ver con sectarismo o con una vision aislada de la realidad en
menoscabo de fa abrumadora realidad internacional que impone cada vez
con mayor fuerza esquemas de  globalizacion. Entiéndase  por
nacionalismo el cultiva y respeto de los valores que son propios de
nosotros los mexicanos, ¢l apego a nuestra cultura v tradiciones, pero
sobre todo la ambicion de un proyecto de nacion que respetuoso de su
historia e identidad nos permita alcanzar progresivamente  mayores
niveles de vida para todos los mexicanas,  Asi pues, teniendo presente
esta circunstancia la investigacion se enfoca al ambito particular de la
planeacion en nuestro pais, Consideramos de vital importancia hacerlo
con la finalidad de aportar de acuerdo a nuestras posibilidad alguna luz
que oriente futuros esfuerzos.

En este orden de ideas, el tercer capitulo inicia presentando un
panorama de la trayectoria evolutiva que ha tenido la planeacian desde el
primer cuarto del presente siglo hasta el momento actual en que ha
logrado adquirir carta de naturalizacion y modalidades propias en nuestro
pais. Como el trabajo estd dirigido a alcanzar el grado de licenciado en
derecho, a partir de este momento el enfoque que predominara sera cf
juridico. Por tal razon se recurrird con harta frecuencia a disposiciones
normativas que sustentan nuestras aseveraciones.

La forma de realizar el analisis juridico de la técnica de la
planeacion fue el siguiente: En primer lugar se partio, de acuerdo a la
pirimide kelseniana, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como la noma de normas, supemorma, de la cual derivan su
fundamento y validez las nonnas secundanas, Este primer paso da lugar
a su vez a la remision a los ordenamientos secundarios que de acuerdo a
la técnica constitucional desarrollan los principios generales contenidos
en la Carta Magna,

Por otro lado, debemos dejar en claro que la técnica de la
planeacion pertenece al ambito de estudio del derecho econdmico, el
cual, como se verd, tiene al dinamismo como una caracteristica inherente
a su propia naturaleza. Atendiendo a esta caracteristica la
instrmnentacion normativa de la planeacion de acuerdo a los lincamicntos
generales contenidos en la Constitucion dificilinente se encuentran
contenidos en su totalidad en un solo cuerpo normativo,

Podria aludirse a la Ley de Plancacion como aquél cuerpo
normativo que por antonoinasia redne las menciones relativas a la
planeacion del desarrollo nacional. Hacer esto seria cometer un error que
no podria atribuirse sino a la falta de conacimiento y de sensibilidad.
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Debe tenerse presente que la planeacion del desarrollo nacional ¢s una
técnica que poco a poco fue tomandose como una practica habitual en
nuestro pais, que la plancacion rebasod los limites que le impuso la
Ciencia Economica y que la Ciencia Juridica y sobre todo la
Administracion Piblica han explorado sus enormes posibilidades. Baste
recordar las lamadas "reformas administrativas" que sacudieron a la
administracion puiblica de México, que por consiguiente incidicron en
gran medida en la rama del derecho administrativo. Estas tuvieron como
objetivo fundamental adecuar la estructura administrativa a las
necesidades de la planeacion del desarrollo nacional. En especial
podemos tomar también como punto de referencia la trascendental
reforma administrativa emprendida en diciembre de 1976,

Las modificaciones que se han dejado sentir a partir de esta fecha
han permeado en todas las estructuras. La estructura juridica sobre la
cual opera el sector piiblico, en especifico, y en general la sociedad en su
conjunto, experimentd grandes cambios que se tradujeron en acciones
legislativas concretas: se reformo v adiciond nuestra Constitucion; se
modificaron, adicionaron, derogaron y abrogaron nuestros cucrpos
normativos. Todo esto en funcién del objetivo comin que perseguia
tanto la sociedad como el Estado: la planeacion democritica del
desarrollo nacional.

“En tal virtud, podriammos hablar de toda una lluvia de disposiciones
normativas que contienen referencias, unas mas importantes que otras, a
la planeacién. Sin embargo, aliora no es el caso porque en su momento
oportuno se hara.

Finalmente, el gran dinamismo de las nonmas juridicas que han
caracterizado a la plancacion del desarrolla nacional se ha reflejado en
una gran proliferacion de disposiciones que encuentran su manifestacion
bajo la forma de Decretos, Acuerdos Presidenciales y Reglamentos. Esta
circunstancia hace atn ns dificil su estudio porque si bien es cierto que
ciertos acontecimientos requicren de la rapidez propia del Ejecutivo
Federal, para resolver cuestiones coyunturales, también es cierto que
produce confusion y hasta incertidumbre juridica.

El altimo capitulo de la investigacion lo hemos reservado para
analizar-a fondo el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.
Veremos como este sistema ha identificado a la planeacion del desarrollo
nacional coma democritica y conciliadora de las garantias individuales y
sociales contenidas en la Constitucion con los intereses colectivos.  Este
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sistema reafirma la vocacion democrdtica y sacial del proyecto nacional
contenido en nuestra Constitucion,

Se analizara asimismo la naturaleza del sistema, se determinardn
las causas de su creacion, la forma que adopto y la forma en que estd
compuesta, las relaciones que sostiene con el sector publico, social y
privado, asi como su papel privilegiado en {a coordinacion de las
actividades de dichos sectores.

Al final, como en todos los trabajos, vendrd una seccion de
conclusiones en las que se presemtavin los resultados que arojo la
investigacion,  Se determinara si efectivamente se establecen las
relaciones entre el Derechio y la Economia que nosotros planteamos, si la
técnica de la planeacion ha influido o no en la configuracion actual de
nuestro pais y si el Derecho mantiene un papel privilegiado en la
formacion del México modemo que todos deseamos. Estas son algunas
de las pregumtas que se resolveran.
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CONSIDERACIONES PRELIMINARFES

1. Devecho: A) Planteamienta del problema, 8) Definiciones, C) Exposiciin, D) Nuestia
definiciong 2. Economing A) Phanteamienta del problema, B) Definiclones, C) Exposleita, D)
Nuestea definicidn 3 Inervencionismo estatal: A) Plaateamiento def prabilema, B) Definiciones,
C) Expuosicloa, D) Nuesten definiclan; 4, Divigismu: A) Planteamicatu del peahlena, B)
Definiclones, C) Expasiciva, ) Nuestea alefiniciing 8 Plonitieneidn ccandmica: A) Planteamlents
del prabloma, B) Definiciones, CYExposiciin, D) Nuestea definicidn 6, Expasiclon; A)
Planteamicnta el prolicma, B) Deiniciones, C) Exposiclon, D) Nuestea definicion; 7,
Crecimicnta ecnndmicn: A) Phanteamicnta del prohlemn, B) Definiclones, C) Expasicion, D)
Nuestra definicion; 8. Desarolla ecomdmico: A) Planteamiento def prolilema, B) Definiciones, C)
Expuosicidn, D) Nuestra definicions 9, Relaciones entee o Deveeho y fn Economiat A) Nota
introductoria, B) Pyincipales corrientes que estudiag las velaciones, a) Posturn materialista de kn
historia, a.1) La veivindieacion del Devecho: Rodolf Stwmmler, br) Extadio objetivo de fas
relaclones; 10, Devechn econdmico, A) Marco de veferencia, B) Carncteristicas C) Sujetas, D)
Temas de extudia, E) Definicion,

1. Derecho

A) Planteamiento del problema

El derecho es una ciencia que sin lugar a dudas ocupa uno de los
escaios de mayor antigiiedad de entre todas las que existen; tenemos
noticia de su existencia desde antes de los sumarios y los babilonios, A
lo largo de la historia se han venido observando cambios en las
concepciones que el hombre tiene acerca del papel que debe desempeiar
el derecho como un instrumento para ¢l cambio social; se ha buscado
la manera de encauzar la conducta humana dentro de la concordia,
previniendo los conflictos cuando esto puede hacerse y dirimiéndolos
cuando estan presentes. Para ello, el jurista busca incansablemmente los
significados de las conductas que animan las normas juridicas, muestra de
ello lo tenemos en el caso de la tipificacion de alguna figura delictiva, en
Ia que es fundamental precisar el objeto tutelado®,

No obstante el grado de evolucion que presenta el derecho, se ha
suscitado un importante alegato entre los juristas en relacion con lo que

for asempla, en Ja lunialaciin penal wicontramns 1 figura de dellion contia 1a sabud en 1a qua se debe precisar
an prirer nam el copcepte de eagud
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debe entenderse por derecho.  Las posiciones docn'inales; que
encontramos cn ocasiones Hegan a ser verdaderamente encontradas™.

Por esta razon, nosotros no pretendemos dar una definicion que
agote la naturaleza, objeto y fines del derecho, sino que nuestro proposito
consiste en dar un panorama general que nos permita tener un marco de
referencia de! cual partir para el desarrollo de nuestro trabajo, es decir, la
finalidad de este esfuerzo consiste en determinar que es lo que se
entiende cuando en la literatura juridica se usa el término derecho o las
expresiones que lo contienen.

B) Definiciones
Transcribimos a continuacion algunas definiciones:

###  "La palabra derecho se usa en dos sentidos. Significa: una facultad
reconocida al individuo por la ley para llevar a cabo determinados
actos, o un conjuma de leyes, o normas juridicas aplicables a la
conducta social de los individuos.” Efrain Moto Salazar.

###  "En general se entiende por derecho todo conjunto de nonnas
eficaz para regular la conducta de los hombres, siendo su clasificacion
mis importante la de derecho positivo y derecho natural.  Estas
normas se distinguen de la moral.” Rafael de Pina Vara®

#i#t "Es el complejo de las condiciones por las cuales el arbitrio de cada
uno puede coexistir con el arbitrio de los demads, segin una ley
universal de libertad”. Emmanue! Kant.’

#i#t "Derecho es el querer entrelazante, autarquico e inviolable".
Rudolf Stammler.”

3

Coma un ejemplo ys tradlclonal, se cita 1a vesls lusnaturslista y la luspositiviats cos 1a correspondlente
caracterlzaclin del derecho en dos vertientea: 1) derecho ponltivo; y, 2)derecho nateral; *La diferencia ss hace
conslstly en ) fundamento de su valldsa. EP natural vale por sl miemo, en ocuanto litrinsecamente Justo; el
positivo es oaracterliado atendiendo a su valor formal, sn tomar en conslderaclén la justicla o tnjusticia de su
contenlda,* Eduardo Garcia Haynes en *Introducnldn sl Estudio del Derecho®, p. 40. Al ruspecto, exlete un libro
auy Interesanie pur parte del mlemo autor en el yue teata excluslvamente estus dos puntos de vigta y que ae llams
*rositivismo Juridioe. Reallemo foclnldgleo y lucnaturalimmo® .

Var & Kfrain Hoto salarar an Elementas de detecho, p. $.

Ver a Rafael de Ploa Vara en Diocinerio de Derecho. p, 102,
"

Ver s Juan D. Ramirez Gronda i Diceionarie Jutidico. p. 164,

Ihidam,
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#a#  "..el derecho constituye un orden o sistema (subsistema) social, es
decir un complejo de instituciones que realizan funciones sociales de
cierto tipo (resuelven controversias, eliminan el uso de la fuerza, etc.),
La idea de que ef derecho sea o constituya un orden, presupone la
concepeion de que es un conjunte de normas o disposiciones creadas
por ciertas instancias apropiadas, reconocidas como las instancias
creadoras del derecho y que son, por lo general eficaces, esto es, que
sonn, mavormente seguidas u obedecidas."  Rolando Tamayo y
Salmoran.*

C) Exposicion.

Mucho se ha discutido acerea del concepto de derecho, se han dado

multiples y variadas opiniones sobre lo que se debe entender por este

término, incluso algunos se han aventurado a decir que hay uno y
solamente un concepto de derecho. Esto hamotivado que la precision del
concepto haya quedado sumido en fa mas completa de las oscuridades a
lo largo de la historia. Sin embargo, para dar un concepto de derecho
debemos determinar que es lo que los juristas quieren dar a entender
cuando emplean el término derecho. Debemos saber como se emplea el
término.

En todo esfuerzo de andlisis juridico, la ctimologia nos ayuda a
conocer el origen del término o concepto que estemos investigando. En
el caso que nos ocupa, el ténmino derccha proviene del latin directun el
cual deriva a su vez de dirigicre (enderezar’, "dirigiv’, ‘encaminar’). En
la actualidad, la palabra latina que comesponde a derecho, o sus
equivalentes en las lenguas modernas: right, recht, divito, proviene de la
antigua raiz indoiranica ius.

Por otro lado, el término derecho es empleado en diversos modos.
Asi, hemos encontrado que es wilizado para denotar una facultad de
exigir una conducta, o algo, a alguien; como la creacion de las nonmas
juridicas; el lugar donde se imparte justicia; el acto de impartir justicia; {a
referencia a lo que es por esencia justo, como un orden; como un
conjunto o sisteia social; como un conjunto de nomas reguladoras de la
conducta humana; como sinonimo de impuestos, como leyes o normas
que rigen Ia condueta humana. ete.

Vi A R andu TAmaye y Salnaban en Dioannan - tap gdecs flewdane po i
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De las definiciones que transcribimos, la de Efrain Moto Salazar
contiene dos de las acepciones que hemos mencionados, es decir,
contempla al derecho como un derecho subjetivo o como un orden que
hace posible la convivencia humana en sociedad, Respecto a la aportada
por Kant, creemos que por ubicarse dentro de la corriente del idealismo
no abarca todo el concepto de derecho, es decir, se limita a describir una
parte del todo que forma al derecho, ya que solamente hace referencia al
derecho natural como un debe ser. ° Asi, "se ha senalado que esta
definicion se refiere se al Derecho Natural (ideal juridico), en tanto que la
definicion logica y universal del derecho debe comprender todos los
posibles sistemas de Derecho habidos y por haber; no solamente el
" Derecho justo, sino también el que no lo es.""

Por su parte el filosofo aleman del derecho, Rudolf Stammler,
seiiala que el derecho es un querer por que pertenece al reino de los fines
( teleologia " del derecho). Dentro del querer, el derecho esta referido
necesariamente a la vida cn sociedad, a las interelaciones que el hombre
sostiene con sus semejantes y no a la vida interior de cada individuo. Es
por eso que lo califica de entrelazante. Asimismo, el derecho se distingue
de otras reglas convencionales'', en que por su naturaleza coactiva tiende
a realizarse por encima de todo, aun en contra de la voluntad del
obligado. Es por eso que Stammler conficre al derecho la caracteristica
de ser autarquico o autosuficiente.

También es frecuente que encontremos a autores, como Rafael de
Pina y Vara, que al momento de definir al derecho hagan referencia a
dos de sus mas importantes clasificaciones, esto es, al derecho positivo y
al derecho natural. El primero de ellos es un hecho que estiiba en la
observancia de cualquier precepto sca vigente o no, es decir, es el
derecho que efectivamente se aplica en un lugar y tiempo determinados.
Antes de precisar [0 que es el derecho natural, hemos hecho referencia a
la vigencia del derecho (derecho vigente) por lo que nos sentimos
obligados a mencionarla aunque sea de manera breve.  Asi pucs, la
vigencia se define como el conjunto de normas impero-atributivas" que
en un tiempo y lugar determinado la autoridad politica declara
obligatoria. La vigencia es un elemento meramente formal que infiere la

Para Kant, el derscho s un debes qne esta cosprendido en los de los imperativos categoricaos unlversalep.
Sotos Imperatlvae categdricos fueron upd coustanie en el penmamiento del (ilésofn de Kdnigsbary, puss  se esmrerd
per encontiss las leyss de valider univereal que Abarcarao los posiblea valores y ronductas humanas.

1
Var a Juan Remires Gtonda. p. 167, Op. it

Fars mayor informeciun sobve detecha, moral y vonvenciopallsmoe aocisles consultar a pdoardo Garais Haynec en
yniroducaicn al Estudio de)l Deyenho.

[H

Be dice que aop dmpeio-aty ihut svar psieun ddaman de (bt detmion otor e fatultades
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existencia de un poder politico que tenga la suficiente fuerza como para
aplicar, a través de los organos cncargados, las normas juridicas que
emanen de él. Esto es, no todo derecho positivo es derccho vigente y
viceversa.

Por lo que toca a la segunda clasificacion, esto es, al derecho
natural, diremos que es entendido de diferentes maneras por lo que se
refiere a su misma forma de denominarse, ¢s decir, qué es lo que debe
entenderse por naturaleza: un orden fisico, la naturaleza racional del
hombre, leyes inmutables y eternas.

Basicamente la diferencia entre las acepeiones de derecho positivo
y derecho natural radica en el fundamento de la legitimidad, toda vez que
mientras que el derecho vigente se legitima por ser aquel que emanade la
autoridad politica reconocida, el derecho natural se legitima por ser aquel
que tiene su fundamento en la naturaleza, entendida ésta como el
conjunto de principios inmutables y etemos.” Eduardo Garcia Maynez al
respecto realiza una interpretacion magistral que resume del siguiente
modo: "La diferencia se hace consistir en el distinto fundamento de su
validez. El natural vale por si misino, en cuanto intrinsecamente justo; el
positivo es caracterizado atendiendo a su valor formal, sin tomar en
consideracion la justicia o injusticia de su contenido"."”

Desde otra perspectiva, el derecho es contemplado como un
subsistema social conformado por instituciones que cumplen una funcion
social al resolver controversias a través de medios o instrumentos
(medios institucionales) que recurren al ejercicio de la coaccidn como
tltimo recurso. La innovacion de este enfoque reside precisamente en la
concepcion institucional del derecho, es decir, como un cuerpo u orden de
instituciones que inciden en el cuerpo social a través de dos formas
concretas: la produccion normativa que tiene lugar a través de
instituciones creadoras que se legitimen como tales, y, la ejecucion o
vigilancia de la eficacia de las normas que han sido creadas siguiendo
todo un proceso de elaboracion (proceso legislativo). Esta manera de
entender el derecho, y a la cual nos adherimos, nos parece adecuada
porque entiende que el derccho es un subsistema social. Con esto se
reconoce implicitamente las interelaciones y cfectos reciprocos que se
producen entre los distintos subsistemas sociales. Rolando Tamayo y

13
Algunos celacionaran wote de conjemdo da priuelpios tnmutables y etepnos inmediatamatte con la ides de 1a

divinidad, Keta tnterpratacicn es considarada como vAlida deade o] punto de vieta de la catitente de la concepridn
taoldgics dal derecho natural.

'
Var a Eduside dareza Hayneg an Teteodaon af Estudio del Derecho. p. 10,
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Salmoran opina que "El derecho es un orden juridico institucionalizado
en la medida en que su creacion, aplicacion, y modificacion son,
fundamentalmente, realizados o regulados por las instituciones. Esto es,
por ciertas instancias o entidades sociales cuyos actos , en vez de
atribuirse a sus actores son referidos a la comunidad (p.e. al Estado). Las
instituciones normalmente son separadas en: instituciones creadoras e
instituciones aplicadoras de derecho. Las instituciones aplicadoras par
excellence son los tribunales""

D) Nuestra definicion

Como comentamos ariba, nosotros nos adherimos a la perspectiva
del institucionalismo juridico. Por ello, 1a definicién proporcionada por
Rolando Tamayo y Salmordn es la que nos parece mas adecuada para el
desarrollo de nuestra exposicion. En este orden de ideas, la transcribimos
para tenerla presente:

El derecho constituye un orden o sistema (subsistema) social, es
decir un complejo de instituciones que realizan funciones sociales de
cierto tipo (resuelven controversias, eliminan el uso de la fuerza,
etc.). Laidea de que ¢l derecho sea o constituya un orden, presupone
la concepcién de que es un conjunto de normas o disposiciones
creadas por ciertas instancias apropiadas, reconocidas como las
instancias creadoras del derecho y que son, por lo general eficaces,
esto es, que son, mayormente seguidas u obedecidas,

2. Economia.

A) Planteamiento del problema

Pareciera que el conocimiento no fuera asequible al hombre por su
propia naturaleza humana y que estuviera condenado a que ninguna area
de la ciencia sea totalmente explorada y conocida por él. Aunado a esta
limitacion, que por si misma es enorme, los hombres misinos
representamos uno de los mayores obsticulos para alcanzar el

Ver & Rolando Tamayo y Salmorén en Dlcelnnario Jurfdico Maxloaso. p. #28,
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conocimiento, porque a menudo construimos torres de Babel en fas que
cada uno habla su propia.leugua, sin que los demas lo comprendan. El
campo de lo econdmico no es ajeno a esta problematica toda vez que
conceptos tan fundamentales como el de  economia no estan
desarrollados con toda precision ni existe concordancia entre todos los
sectores de la doctrina de esta importante ciencia, amen de que individuos
de otras ciencias pretenden dar su definicion desde la optica de la ciencia
a la cual pertenecen.

Se han llegado a proporcionar definiciones de la economia que van
desde afirmar que es la ciencia de la escasez; que es la utilizacion
racional de los recursos existentes para la satisfaccion de las necesidades
de. hombre hasta decir que se wata de ‘a ciencia de! comportamienio
humano. Cada una de las definiciones que se han dado corresponden a
distintas corrientes del pensamiento que han sido validas para un
momento historico y lugar determinados. Por tal motivo, nosotros hemos
pensado exponer solamente aluum de las muchas definiciones que
existen sobre el término economia® " porque querer agotar el tema seria
demasiado pretencioso, ademas de que escaparia de los alcances de este
trabajo.

C) Definiciones

Una vez vista la problemdtica a la cual nos enfrentamos,
transcribiremos algunas de las definiciones que nos parecen nds
ilustrativas para después establecer cul es la definicion que nos parece
adecuada para el desarrollo del presente esfuerzo analitico:

#i##  "Con este vocablo se designa tanto la ciencia econémica como el
objeto de la ciencia econdmica, es decir el conjunto de los hechos
econamicos”. '7 Sergio Ricosa.

### " a) El uso dptimo de los recursos, de forma que una cantidad dada
produzca la maxima satisfaccion, o que una cantidad dada de
satisfaccion derive de la cantidad de recursos mis pequeia posible; la
cantidad global de satisfaccion es {a mayor posible cuando una
cantidad dada de recursos se aplica a diversos usos, de forma tal que la
pérdida de utilidad que se sigue de Ia retirada de una unidad marginal

Cabe seiialer qua 1o que aqei llsmamos economia se le puede encontrar bajo dlnnu denoaloaeioasss en 1a
litarsturs que tyata el tema. Dlohas denoslnaclénes eoai olennla da. teoris & s politios.

" #icoss Serqle, Dicc. de Kconomia p. 201
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de recursos es la misma para todos los usos. b) El sistema econdémico
de un area, region o pais".”®  Arthur Seldon.

###  "La economia es el estudio de la manera en que los hombres y la
sociedad ternmninan por elegir, con dinero o sin él, el empleo de unos
recursos productivos "escasos’ que podrian tener diversos usos para
producir diversos bienes y distribuirlos para su conswuno, presente o
futuro, entre las diversas personas y grupos que componen la
sociedad. Analiza los costes y beneficios derivados de la mejora de

los patrones de distribucion de los ingresos”.” Paul Samuelson.

#W##  "La Teoria Economica es la ciencia que estudia las alternativas de
la actividad humana encaminada a obtener y luego usar satisfactores
escasos en la forma mejor."® Hugo Rangel Couto.

#H## "La Economia Politica es la ciencia de la administracion de los
recursos escasos. Estudia las formas que adopta el comportamiento
hwnano dentro de las posibilidades que ofrecen tales recursos, analiza
y explica las modalidades segiin las cuales un individuo o una
sociedad debe utilizar los medios limitados para la satisfaccion de

deseos numerosos ilimitados".?'

C) Desarrolio.

Hemos visto algunas de las definiciones que se han dado de
economia, sabemos que se trata del estudio de los asuntos ordinarios de
la vida de los hombres, que es una ciencia que se ubica dentro del
terreno de las ciencias sociales, que implica una racionalizacion o empleo
planeado de recursos que son escasos por 1o existir en abundancia en la
naturaleza y que el hombre debe arrancarle al medio fisico después de
gjercer transformaciones sobre ¢l mismo, que esos bienes debe ser
utilizados para un fin determinado entre una pluralidad de posibilidades
y, finalinente, que dichos bienes son utilizados para satisfacer
necesidades humanas.

11
Beldon, Arthur et al, Dleacloanrle de Rconomia, p. 217,

]
Ver & Feul samuelecn en el Curso de Economis Modarna, p. 3.

10
Ver o Hugo Rangel Couto en 1a Teorls Fcondmies y el Derscho, p. 1.

1
Ver a Raymond Barre en *Economis Politicss, p. M.
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Como ciencia que estudia la satisfaccion de necesidades humanas
utiliza los instrumentos que brinda el método racional, 2 sin embargo es
menos precisa que las ciencias exactas, como la fisica por ejemplo, ya
que cuenta con un elemento de impredecibilidad que hace que momento a
momento deban reformularse sus planteamientos y expectativas porque
al referivse  a hechos humanos éstos deben cambiar cuando cambia el
hombre misino. Esto ha sido sustentado por Sergio Ricosa al afirmar
que cuando la economia "... se encuentra de nuevo enfrentada a los
errores, las locuras y las injusticias de la humanidad, tiene que hacer las
cuentas con la inevitable incertidumbre del futuro y con las limitaciones
de nuestra racionalidad y de nuestra ética”. *  Por otro lado, diremos
que a diferencia de las ciencias exactas, la ciencia econdmica no puede
someter a un proceso de laboratorio los fendmenos sociales que estudia
porque la naturaleza de dichos fendmenos no es susceptible de ser aislada
y sometida a un analisis de este tipo.**

Ahora bien, creemos que al momento de definir un objeto se debe
de hacer de manera clara v sencilla, de tal manera gue no se preste a
confusiones y que tanto el individuo que tenga conocimientos sobre el
tema como el que no los tenga encuentre una respuesta pronta. Con esto
queremos hacer notar los inconvenientes que incorpora la definicion de
Arthur Seldon, toda vez que presenta conceptos tan especializados como
el de optimizacion y el de utilidad que deja al lector en la misma
situacion de duda que cuando empezd. De igual manera, la definicion de
Paul Samuclson contiene mis clementos de los necesarios para alcanzar
su objetivo, ya que hace aclaraciones innecesarias, como la de que con o
sin dinero los hombres acaban por decidir el empleo de bienes,
independientemente de que se corre el riesgo de perderse en el contexto
porque es una definicion muy extensa.

Por lo que respecta a las definiciones de Hugo Rangel Couto y de
Raymond Barre no realizamos mayores criticas, toda vez que apuntan
caracteristicas afines a las que en el inicio del desarrollo enumeramos y
que consideramos acertadas.

En otro contexto, la cconomia como ciencia esta interclacionada
con otras en su devenir dentro de un plano de estricta igualdad.? Estas

Al decir que la economia utiliza el método racionsl quermmns hacey relerencis s que determine y dellmita el

problems que quiere yeaclver, elabaya hipdtesie y lleye a nuncluslones en las que ee confirman como vilidas o
squlvocadas,

] '
Ricosa sergin, Dice, de Xconomia p. 204.

Ls clencia scondmica canclente de esta dificultad recurve a ias abatrscvlones mantaios, o decit, hace ls
suposioidnes de condicivnes qQue en 1a realidad no existen y daduce los poslbles afectos que en «lla producirian.
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ciencias son: el Derecho, la Geografia, las Matematicas, la Psicologia, la
Historia y 1a Sociologia por nombrar algunas, Hugo Rangel Couto opina
que: "..los fendmenos econdimicos se encuentran tan entrelazados con los
juridicos, los psicologicos, los éticos, los sociolégicos, que no podemos
enfocarlos correctamente como si fueran aislados..."*

D) Nuestra definicién
Para los fines de la exposicion, definiremos a la economia como:

La ciencia del comportamiento humano en sociedad que trata
del estudio de las necesidades humanas y de su satisfaccion mediante
12 obtencion y utilizacion racional de recursos escasos,

3. INTERVENCIONISMO ESTATAL

A) Planteamiento del Problema

La definicion del intervencionismo estatal es  objeto de
confusiones, pues el intervencionismo puede ser entendido de diversas
naneras, es decir, como la injerencia de un Estado en la vida de otro(s)
Estado(s) o como la intromision estatal en las actividades de los
individuos a los cuales se dirige; aon mas, dichas formas
intervencionistas pueden subdividirse a su vez en dos grandes apartados
que corresponden al enfoque historico y al sociolégico respectivamente,

"
No as puwde concabir el hacho da que una clenclia pretenda erljirse como la mis importante en detrimento da las
damds porque siplsdamenta no obtlene Otia coka  min que una vialon paralsl de la realidad.
M
Var a Hugo Fangel Cowly en ta Teoria Ecanomiva y el Deyeciin
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Otro problema al que nos enfrentamos, al igual que en casi todas
las definiciones que hemos tratado, consiste en que se identitica al
intervencionismo estatal como sindnimo de intervencionisimo econdimico.
Con el desarrolio de la definicion veremos que no es asi.

B) Definiciones

Una vez planteado el problema, transcribiremos algunas

definiciones de intervencionisma estatal,

###  Intervencion estatal. Accion positiva de los gobiernos, por afectar
la actividad economica. La intervencidn estatal puede tomar la forma
de regulacion, participacion, control y operacion directa y propiedad.
..1a intervencion estatal en el sentido madesmo ha surgido, en pante,
debido al impacto de la industrializacion y los métodos de produccion
en gran escala sobre la sociedad y, en parte, como un resuitado directo
de Ia ampliacion de los privilegios y el desairollo de la demacracia,

siendo, ademas, un subproducto de las dos guerras mundiales...".
)
Setdon, Arthur et al.”?

###% “Cuando hay wna actividad estatal que interfiere en la de los
individuos, aparece el intervencionisino, éste es un hecho irrefutable,
La expresion intervencianismo adquiere un significado de contenido
economico que es consecuencia de la intensa crisis que acompada al
Estado gendarme. El intervencionismo administrativo se destaca

. como la actividad donde ¢l Estado concwire, ya sea para colaborar,
para ayudar, para promover, para satistacer necesidades o actividades
de los particulares o en beneficio directo o indirecto de la colectividad.
El intervencionismo produce en cada consagracion una nueva
actividad administrativa...". Jos¢ Alberto Garrone.™

###  "Conjunto de funciones, poderes, frecursos, instrumentos y
mecanismos por los cuales y a través de los cuales el Estado realiza
actividades en difercntes niveles y aspectos de la economia y de la

Ver Arthur eldun Seldon, Arthur et al, Diccionsrio de Feonomia, p. 110,
at 3}, Olccionario de Zoonomie, p. 310,

Ver & José Alberto Gatrone en  Dlosiunssic Juridico Absledo-beisot p. 3.
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sociedad respectivas, que directa o indirectamente debe orientarlas en

un sentido determinado y conforme a los objetivos fijados para sus
I . b}

politicas generales o sectoriales” Marcos Kaplan.?

C) Exposicion.

No cabe duda que la historia es una ciencia de invaluable ayuda
para cualquier andlisis. En nuestro caso no podemos prescindir de ella
para el estudio del intervencionismo estatal, toda vez que desde el
planteamicnto del problema adelantamos que dicho fendmeno tiene una
secuencia historica que nos permite entenderlo.

En este orden de ideas, advertimos desde tiempos inmemoriales la
presencia autoritaria® en todos los érdenes de la vida del hombre. Sin
embargo, existe acuerdo en sefialarle como fecha de surgimiento fonnal
los albores del siglo XIX, y como lugar especifico de aparicion Inglaterra,
como consecuencia de la serie de desajustes sociales que trajo consigo la
revolucion industrial.  La intervencion estatal en este caso se
circunscribio al establecimiento de un cuerpo normativo que regulara las
condiciones de trabajo imperantes en esa época” sin proporcionar
soluciones de fondo a tan graves problemas. Con posterioridad, el
intervencionismo se presenta con fuerza inusitada en los periodos de
posguerra, de tal modo que se llega a hablar de la econoiia de guerra en
la que ¢} Estado interviene de forma decidida con el objeto de hacer
frente a las situaciones de emergencia y de reconstruccion nacional.

Siguiendo con el enfoque historico, la forma culminante del
intervencionisimo estatal esta configurado por el tenomeno de la
planeacién. En opinion de Marcos Kaplan el  desarrolio del
intervencionismo estatal tiene fugar; "En las primeras décadas del siglo
XX se van dando las otras dos formas fundamentales de
intervencionismo, que coexisten desde entonces hasta el presente; el
dirigismo v la planificacion”.

19
Vor a Harcos Faplsn en Dicclonar in Juridico Hexicanu, p. 1803,

Basta recosdar a la antigua desopotamia , al modo asiético de produccion, el perindo shaolutista, wl nueve
tégiman, etc para confirmar la afismacion. Asimismo, hablamos de {ntervencidn autoritaria pars ser estrictus en
cusnto &1 us- ‘del térmlno Eatadc. pues dste lambidh tiana ura evolucion histdrica gua no nos peinite ussrlo
indiscriminamernts.

3
Entre otras cosas se fegulaton el trabajo de Jos niiine, anciancs y el de las mujeren; La duraclén de la jornada
de trabajo, ate.

RN

Ver & Mare.s Kaplan en dDleclonsrio Jur{dico Mexleano, p.1804
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Desde el punto de vista sociologico, el imervencionismo estatal
surge como el reflejo de intereses particulares que coinciden con la etapa
del afianzamiento del poder estatal frente a los grupos sociales y frente a
otros Estados. Se afirma por esta corriente que el Estado es wtilizado por
quien ostenta el poder como instrumento para favorecer  intereses
grupales o individuales, es decir, ¢l Estado se convierte en el escenario de
lucha politica entre grupos o individuos que adquieren la conciencia de
que si tienen el poder estatal también tienen el poder econdmico. Lo
anterior justifica la nocion del intervencionismo estaral como un reflejo
de intereses particulares. Jorge Witker comenta al respecto que: "Se
trata, en consecuencia, del Estado que es centro de poder utilizado o
utilizable en favor de qmen lo controla o influye, el instrumento para
intervenir cn la econonua para desarvollar los intereses de los grupos o
individuos inflnyentes."”

Ahora bien, en el planteamiento del problema hicimos notar que el
término tiene por lo menos dos cohnotaciones, a saber: i) como la
injerencia de un Estado sobre otro, y ii) como cuafquier forma de
intromision  estatal en la vida de los individuos. Nosotros nos
ocuparemos tan solo de la segunda de ellas, pues es la que nos interesa
para el desarrollo de nuestro trabajo.

Una vez delimitado el campo de nuestra definicion, recordamos
que también dijimos que el inrervencionismo estatal es confundido con
frecuencia con una de sus manifestaciones mas conocidas, es decir, con el
intervencionismo econdmico. A lo cual respondemos que no debe
cometerse ¢l error de pensar que ¢l primero se concreta tnicamente al
ambito ccondmico, pues " No se trata exclusivamente de la introduccién
del Estado en las leyes del mercado, sino en todas las necesidades que
sienten los individuos en su existencia social, como sucede con la cultura,
la moral, la seguridad, etcétera”.™ No obstante lo anterior, vemos que en
las definiciones que dan diversos autores no dejan de introducir el
elemento econdinico como factor fundamental para alcanzar la
definicion.

El intervencianismo esiaral también supone el desplicgue de una
actividad administrativa® que sea congruente con el grado de

n
Ver 8 Jorge Witker an Derecho Kuohémico, p. 24,

M
Var & Joad Albesto Garrone en Dicolonarlo Juridicu Abeledo, p. 4.
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intervencionisino mismo, pues forzosamente se necesita de toda una
infraestructura para introducivse en las actividades econdmicas o para
brindar servicios como el de seguridad, salubridad, educacidn, etc.

El intervencionismo estatal, en su concepcion modema, debe
desarrollarse con estricto apego a fa ley, pues las actividades estatales, no
importando su finalidad, deben estar  fundamentadas en un principio
legal, ya que en caso contrario carecerian de toda tegitimidad frente al
organo social; ademas de que no es imaginable, por ser una aberracion
juridica, el hecho de que actos ilicitos pretendan adquirir un matiz de
legalidad.

D) Nuestra definicién

De las definiciones que se dieron de intervencionismo estatal
estamos de acuerdo con la suministrada por Marcos Kaplan, aunque
sentimos que debemos hacer algunas modificaciones a efecto de que
contemple todas las posibles formas de intervencionismo estatal, y sin
que se otorgue preeminencia a un aspecto en especifico, para quedar del
siguiente modo:

Intervencionismo cstatal es el conjunto acciones, funciones,
competencias, recursos, instrumentos y mecanismos por los cuales el
Estado realiza actividades diversas en la sociedad con el objetivo de
orientarla en un sentido determinado y conforme a  los objetivos
fijados en sus politicas generales o sectoriales' .

4. DIRIGISMO

A) Planteamiento de! problema

La definicion  del concepto dirigismo no presenta tantos
inconvenientes, pues existe coincidencia entre los autores que tocan el
tema en el sentido de que sefialan las mismas caracteristicas para el
fendmeno objeto de nuestro estudio.
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instrumentos necesarios para ejercer una influencia decidida sobre un
cuerpo social y las relaciones que de €l emanan,

Como primera aproximacion al fendmeno que queremos definir
resulta de gran ayuda las aclaraciones que hemos hecho, sin embargo es
imperioso precisar sus caracteristicas para poder  proporcionar su
definicion, es decir, necesitaimos de las semejanzas y diferencias con
otros fenomenos.” En este orden de ideas, diremos que el dirigismo se
asemeja al intervencionismo estatal en el sentido de que ambos son
acciones realizadas por una autoridad reconocida que busca incidir en la
sociedad entendida como un todo, es decir, el dirigismo no se restringe
unicamente a acciones piblicas en el marco econdmico, sino que puede
presentarse a través de multiples manifestaciones politicas o culturales.

Su diferencia especifica consistiria en que el intervencionismo
estatal como fenomeno historico antecede al dirigismo y en que el
dirigismo alude a acciones pablicas mas racionales y organizadas que
buscan la realizacion de metas planteadas de antemano, es decir, en el
dirigismo existe un principio de planeacion en tanto que el
intervencionismo advertimos que las acciones piblicas son un tanto
‘improvisadas’ y que persiguen objetivos Unicos que no estan
entrelazados con otros. Marcos Kaplan al respecto opina que : "El mero
intervencionismo se identifica con una variedad de injerencias frecuentes
pero no sistematizadas. No se pretende orientar a la economia en un
sentido determinado, ni eliminar las restricciones, desequilibrios y
conflictos, sino paliar las consecuencias...Se trata en todos los casos de
simples directrices econdinicas...".* Dicho de otra manera, las acciones
piblicas desarrollados en el dirigismo puede ser a largo plazo o a corto
plazo; a corto plazo puede buscar sacar a la economia de una crisis
coyuntural y a largo plazo puede buscar un proyecto que comprenda un
tiempo mas o menos largo.*!

De igual manera podemos proceder al establccer la semejanza y
diferencia especifica con el fenomeno de la planeacion, pero por el
momento nos limitaremos a mencionar que la planificacion representa el
grado mas evolucionado de la intervencion estatal.”? .

B8 el caso especifico de la definlcidn que nos ocupa no eetamos hablando de otra cass mée que del método
deductivo en el que se establacen las pemejaniss con ol género prdximo y 1a diferencis espescifica.

40
Var Xaplap, Karcos en Eatudlos de Darecho Bcondmico, p. 11.

Be oportunc mencionat que sn el dirlglamo & largo plazo caben scciones o Intervencionas piblicss a corto plaso
pora hacer upesatlivas las plantsadas & lsxgo plaso,

Sobre el concepto de planiflcaclin cus reteriremas mis adelants en eu correspondiente incian por 1o injottaneln
Que reviate.
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5 PLANIFICACION ECONOMICA™

A) Planteamiento del problema

En el lenguaje cotidiano se identifican como sindénimos los
términos de planificacion y el de planificacidn econdmica, situacion que
es incorrecta pues la planificacion es un fenomeno global que wmprende
a la sociedad en su conjunto, en tanto que la planificacion econdmica es
un aspecto particutar, La distincion que acotamos al momento de tratar cl
concepto del intervencionismo estatal es valida y totalmente aplicable en
este momento, sin embargo, para efecto de mayor claridad transcribimos
la opinién de Marcos Kaplan: "La planificacion es forma culminante de
la intervencion del Estado en la economia, la sociedad, la cultura y el
poder. Aquella no es fendmeno reciente ni episodio, sino presencia
antigua Iv dato general de la historia desde un pasado remoto." Marcos

Kaplan. A la confusion conceptual se suma el énfasis que los
encargados de la planificacion pongan en alguno de los aspectos objeto
de la planeacion, es decir, se puede conceder mayor importancia o énfasis
a algiin aspecto en detrimento de los otros, por ejemplo se puede otorgar
preponderancia al aspecto economico en perjuicio del social o del
politico.

Existe acuerdo generalizado en todos los sectores de la doctrina
para sefalar que la planificacion es un proceso racional que analiza
situaciones; realiza dictimenes acerca de prioridades; propone objetivos a
alcanzar, medios e instrumentos para sn consecucion; y evaliia resultados
a través de un sistema de monitoreo o vigilancia, por lo que la planeacion
economica al ser una parte de la planeacion le son aplicables las etapas o
fases del proceso al que acabamos de referirnos.

Por otra parte, la planificacion puede presentar modalidades en
cuanto a su comcepcion y posterior ejecucion, circunstancia que va
asociada al sistema politico-economico que impere en cada pais; nosotros
hemos pensado desarrollar  especificamente las que hacen a la
inductividad o imperatividad de la planeacion en el capitulo tercero de
este trabajo.

B) Definiciones

"
Se dabe entedel qus «) tésmino planificacion y planasclon son aquivaleuntes,

"
Met A MA o BApLaL e Bt adien de ersehn Ecandmica. 10, @) suliayads o8 nuentio
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A continuacion transcribimos algunas definiciones de planificacion

economica:

#4#  "La planeacion economica constituye una técnica de intervencion a

partir de un diagnostico integral del proceso socio-economico y
politico, y de sus leyes, y que inserta en la Carta Fundamental, define
un proyecto nacional en funcion de objetivos pnc»ssddos en una
ideologia constitucional y politica.” Jorge Witker,*

#A# "Por planeacion econdmica en el sentido mas amplio del ténmino

entendemos la técnica mediante la intervencion deliberada en el

- proceso econdmico basada en un conocimiento racional de este

proceso y orientada de acuerdo a un plan. En el sentido mas estrecho,
por planeacion economica entendemos una politica econdmica,
generalmente la del Estado, que trata de alcanzar ciertos resultados
mediante la aplicacion de planes apropiados” Helio Jaguaribe.”

#4#  "Opuesta a los automatismos del mercado, la p. econdmica implica

un diseflo racional concebido por alguna autoridad generalmente
publica, es decir de un plan sistematico con que transmitir dircctivas a
la economia y realizar objetivos econdmicos generalmente politicos,
A veces se dice, en el mismo sentido, programacion, pero un
programa economico ¢s de preferencia cualquier vacionalizacion de
actividad pablica o privada, aun en el ambito de la economia de
mercado o del capitalismo; mientras que el concepto de plan trae
consigo casi siempre al menos wn matiz de socialismo, de economia
dmglda desde e centro, de intervencion publica global." Sergio
Ricosa, ™

#H% ", significa direccion o guia de la economia por parte del ;,obiemo

uacnonal o regional, ya sea directamente o por medio de agencias.
‘Ocasiona decisiones centralizadas sobre qué, como y cuanto deberia:
producuse, y puede exigir decisiones sobre precios, costes,

an
Var & Jorgu Witkey sn  Oeyacho Bunndmico. p. 3483,

"

Ver a Holio Jaquaribe en Casavrulle sconomlon y politive. p, 2%,

Ver 8 Berqbu Riaona an biteboaatie de Brenonia g 946
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localizacion y desarrollo de la capacidad productiva.” Arthur Setdon.
9

C) Exposicion.

La planificaciion econdmica presupone una orientacion estatal de la
cconomia hacia la consecucion de objetivos que se hayan fijado en los
planes respectivos,  Podemos dccir también que la planificacion
econdmica es diferente a la politicas fiscales y monetarias, asi como a
otros medios que utiliza el Estado para influir en la economia (un egjemplo
de ellos seria el empleo de restricciones legales antimonopolicas para la
realizacion de una redistribucion equitativa de 'a riqueza naciona! o 'a
aplicacion de un impuesto progresivo sobre la renta), es mds. las
politicas que mencionamos son instrumentos de la planificaciin
economica para influir en los mercados de bienes y de dinero
respectivamente,

Hablar de planificacion econémica es hablar de un proceso que
tiene varias etapas. a) Preparacion de los planes ai) Andlisis y
diagnostico de la situacion nacional, a.ii) Determinacion de los medios
necesarios para alcanzar los objetivos seleccionados, de acuerdo a las
posibilidades y recursos preexistentes, b) Ejecucion de los planes, b.i)
Establecimiento de mecanismos legales y administrativos que permitan la
consecucién de los objetivos, es dccir, la existencia de una
infraestructura, b.ii) La operacion de dichos mecanismos, ) Vigilancia de
la ejecucion dc los planes, y d) Evaluacion de los resultados alcanzados.
Ahora bien, cl éxito que pueda tener un plan econdmico reside en la
validez del diagndstico que se haya hecho de la situacion nacional, de los
objetivos que se hayan fijado, asi como de los mecanismos ideados para
su ejecucion, vigilancia y ejecucion. Esto a primera vista puede resultar
evidente, sin cmbargo no cs asi, pues en la prictica vemos que muchos
gobiernos carecen de una vision clara de lo que cs ta planificacion
econaomica 'y que se refleja en la omision de un andlisis racional de la
situacion real, asi como en el planteamiento de objetivos y metas muy
altas sin tener los medios neccsarios para cumplirlos.™

Asi pues, los fines u objetivos deben estar claramente definidos a
cfecto de na dar lugar a significados multivocos. Actualmente es aceptada
la idea de que la claboracion del plan se encargue a un grupo de cxpertos

Vor & Arthug Seldon an Duccionsrin de Leonomia, pop. 416487,

w
Es wridente que loa medinn necesaion psia agotar Jos tines cl-hnn #ey viabieo jea 8 xbioo, xv i1qi= 84 Lo lo

funtan eatar jamoe hablando de aadion de Ton medloc para cadar ton §iawe ) B RRNT R I Cieie am v ian

-
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por la complejidad que ¢s inherente al proceso de planiticacion misma';
amnque sin desligar al componente politico que es indispensable, pues se
considera que tiene un caracter esencialmente politico al involucrar
decisiones trascendentales para la sociedad. Por otro lado, los
objetivos no siempre pueden abstraerse, al menos no inicialmente, de
valores historicos prevalecientes en una sociedad y en un nomento
detenminados.

La planificacion econdmica implica resolver el problema de la
asignacion de recursos existentes, o mejor dicho, de Ja mejor forma de
utilizar dichos rcenrsos  en base a un juicio politico de las prioridades
nacionales que emana del planificador. Este proceso de seleccion de los
recursos pone de manifiesto que existe una diversidad de usos posibles
para éstos, es por ello que se debe tener claridad en Ia concepeion de los
fines para hacer una asignacidn racional que sea acorde con los objetivos
perseguidos.

Finalimente, no es posible el swrgimiento de la planificacion
cconomica como un proceso aislado al de la planificacion global, pues
existe un entrelazamiento entre los aspectos politicos y sociales que hace
que se impulsen wnos a otros de manera reciproca, es decir, la
planificacidn econdmica no puede desconocer la realidad politica y social
de una pafs. Insistimos, la planificacion econdimica solamente es un
aspecto particular que esti comprendido dentro de la planificacion global
o integral, por o que si hemos hecho referencia directa a las etapas y
mecanismos de asignacion de recursos es por el afan de explicarmos
mejor y no porque le sean exclusivas,

D) Nuestra definicion

Para los efectos de nuestra exposicion, consideramos que la
planijficacion ccondmica es;

La téenica de intervencion estatal por medio de la cual se
buscan nlennzar fines y objctivos econdmicos a través de un anilisis
racional de la situncion socinl, politica y econdémica, que sigue las
directrices de un plan,

s
Sin erbavuo, 1a dlscalén se ha desatade en torno & las [urras y nadlus de selecvion de eate grupo de expertos,

Lete nos adelanta auuque sen do sanera vayn ol planteambents de wis planitloanidn demaciatlea, y en especifico el
de 1a planiticacion esondmlea como impulsurs del dessriollo nacicnal,

°
Foto es Iacil de advertiy an al casu waxicans, pues los vajures histdiicos que alimentan a la pienilioscidn wan
ine de & dpdepandsnnia y sobie \odn sl el proyectn yevoluclonariv.
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6. DESARROLLO

A) Planteamiento del problema

La problematica a la que nos enfrentamos en esta definicion
consiste en que con frecuencia se confunde el desarrollo, hablando en
forma general, con las manifestaciones especificas del mismo. En
especial se le identifica como sinonimo de desarrollo ccondmico, asi nos
lo advierte Norberto Bobbio al comentar que; "El que nos ocupa es, por
una variedad de razones, un concepto amplio, poco preciso..ha servido
para caracterizar una corriente del pensamiento economico que ha hecho
del desarrollo econdmico el centro de sus reflexiones”.™ Esta situacion
ha hecho que el tema sea tratado, en forma abundante, por los estudiosos
de la ciencia economica en detrimento de su estudio genérico como un
fendmeno que abarca a toda la sociedad en sus multiples aspectos,
ademas de que dificilmente se hallara una definicion que se refiera al
desarrollo en forma gendrica, es decir, con exclusion de sus
manifestaciones o de sus aplicaciones concretas.

B) Definiciones
Las principales definiciones que de desarrollo encontramos son:

###  "El desarrollo es un proceso social total y sélo por conveniencia
metodoldgica o en un sentido parcial podemos hablar del desarrollo
econdmico, politico, cultural y social."> Helio Jaguaribe.

#ff "Desarrollo Humano es un proceso de ampliacion de las
alternativas de la poblacion. La mas relevante de éstas es la de vivir
una larga y saludable vida, ser educado y tener acceso a los recursos
necesarios para un nivel decente de vida, Altemativas adicionales
incluyen libertad politica, derechos humanos garantizados y
autorespeto personal,” UNDP*

C) Exposicion,

()
Ver & Bobblo, Morberto at al en Dicclonario de politioca bajo o) térming de dusarrolijemo
Ver & Helfo Jayuaribe en Pesayrolio feondmico y Polltico.

Ver el "Human Liesalogement Eeport 1w,
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Cominmente cuando se habla de desarrollo v desarrallo
econdmico se incurre en la equivocacion de pensar que ambos conceptos
son equivalentes, sicndo que en realidad e primero es superior al
segundo en orden de importancia. El desalmlla implica 1a idea de una
evolucion, cambio, o de un crecimiento®, y como tal se aprecia en su
conjunto antes que en su particularidod. Esta debe ser 1a manera correcta
de entenderse el desarrollo, es decir, como un concepto integral y no
como una nocion parcial o incompleta.

Hablar de desarrolly es wn topico por si mismo polémico, ya que
existen maltiples maneras de concebirlo que van variando de corriente a
cortiente de pensanuemo Tinnestra de ello lo podemos advertir en el
desarro’'o historico de 'a sociedac |msma cOmo una comtinua ‘ucha de
proyectos y perspectivas del desarollo™; independientemente que su
manifestacion mas tangible la encontramos en los diversos sistemas
£CoNOMICos.

El desarrollo implica la transformacion de la sociedad hacia formas
mds evolucionadas, de tal manera que sea viable el paso de wunas
estructuras politicas, sociales y culturales hacia otras que sean acordes a
una sociedad cambiante, y por lo tanto diferente mommento a momento.
Asimisino, supone el cambio de esquemas mentales y conductuales; ¢}
reconsiderar constantemente, mediante fa concertacion, las relaciones
entre la saciedad y el poder; las relaciones internas entre las fuerzas que
coexisten en un cuerpo social y la bisqueda de la armonia necesaria que
debe imperar entre ellas para alcanzar coordinadamente estadios
superiores de evolucion, el replantcamiento del papel  del Estado y del
individuo como vehiculos del cambio social, el papel que les toca
desempefiar a dichos actores, el respeto a la identidad y a las
caracteristicas asumidas por los individuos y gnipos minoritarios por
parte del Estado y de la sociedad en general; las relaciones entre el poder
mismo y el deseo de resolver la lucha politica a través de medios
pacificos, etcétera.

S8to no as del todo exarto pero poF el momento béatanos  #sts lnterpretasion

4

Atirmams esto porque el corcepto del dessrrollo euryld de Lorma perslala al capitalioma y ea conolbls coms sna
forma do reproduccién del miamo.  Por otra parte, la corriensts xarxista ha condensdo al desarsolla ptqv- ln
identi(lon camo ana maniCeatacion del cepltal, sls enbazge s qgus sl el o yapl en
ans ides de radistribucion de la riquein y un nn-hnlo real d‘ vida pueds anp de yraw ayuds. a el nna “
Ausstra pais veran quae existen diatintas !ar-n concebls wl dnearvello nevlonal; eato ¢doiiments lo adrertimos
e los planteaslantos ldsoléylcon de los pastidos politicos.
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En fin, la idea que quercmnos enfatizar es la de que el dinamismo
es un factor inherente al desarrollo mismo, sin el cual no se podria
concebir. La idea que hemos trabajado ha sido ampliamente desarrollada
por Marcos Kaplan al opinar que el desarrollo es un fenomeno euya
naturaleza es la de abarcar a todo el espectro sacial y que:

“El desarrollo debe definirse e integrarse, en efeclo, a pantir y a través de una
concepcion amplia y dinamica. No se reduce a un crecimiento puramente cuantitativo
y global, en meros ténninos de acumulacion, productividad ni modernizacion
superficial. No se reduce a la industrializacion, ni ésta es solo la transformacion del
excedente economico para su acumulacion bajo la forma de capital productivo. La
industrializacion es solo uno de los componentes y de los instrumentos del desarrollo,
¢ cual puede ademas ser objeto de esirategias diversas. El desarrollo es
industrializacion, incremento de la acumulacion de capital y de la productividad, de la
produccién y del ingreso nacional. Pero es también aumento del empleo y el
consumo, redistribucion progresiva del ingreso y de los salisfactores de necesidades
basicas, ampliacion del bienestar social para las mayorias y de la participacion
democratica. El desarrollo supone y posibilita cambios cualitativos; surgimiento de
prapiedades y diversidades nuevas, complejizacion y enriquecimiento de fuerzas,
relaciones y estructuras sociales, creacion de nuevas tormas, valores, ideas; y estilos
de vida."?

Llegado a esle punto, debemos mencionar que uno de los trabajos
que se ha caracterizado por la seriedad de sus planteamientos son los
Reportes de Desarrollo Humano formulados por el Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas. En efecto, en el Reporte de
Desarrollo Humano 1990 se analiza el problema del desarrollo bajo la
denominacion de desarrollo humano, pues advierte que ante todo se debe
pensar que el desarrollo Inmano es un proceso en el que el hombre es
participe y beneficiario.

Asi pues, a lo largo de la exposicion del reporte se pone de
manifiesto la simbiosis que existe entre el desarrollo y el crecimiento,
toda vez que el crecimiento es una condicion necesaria pero no suficiente
para el desarrollo, asi como que es tan necesario que " a largo plazo, el
crecimiento economico es crucial para la determinacion de los paises que
pueden sostener un progreso sostenido en el desamrollo humano o de los
paises cuyo progreso inicial se vera interrumpido o revertido."®

Segin la UNDP, el desarrollo humano no puede surgir si no es
dentro de un ambiente de relativa democracia, toda vez que la poblacion

Ver Marcos Kaplan en Estudius de Darecho Kconrmico p. 11.34.

L
Ver el Human Davalopment Report 1sod, p. 3.
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debe tener libertad para cjercitar las elecciones que se le presenten, es

decir, implica la participacion de la poblacion en la toma de decisiones

politicas, economicas y sociales dentro de un marco de libertad que
garantice la observancia de los derecho humanos. Una vez precisado el
ambicnte propicio para el surgimiento del desarrollo humano, lama
miestra atencion en ¢l sentido de mencionar que ayudaria a la

comprension del fenomeno la distincion entre las facetas del desarrollo,

es decir, "También ayuda distinguir claramente entre dos lados del

desarrollo humano.  Uno lado es la formacion de las capacidades
humanas, tales como la salud o el conocimiento. El otro es ¢l uso que la

gente hace de las capacidades adquiridas para el trabajo o el ocio."®

Dentro de las conclusiones que se derivan del reporte se afirma que
la reduccion del crecimiento de la poblacion es esencial para alcanzar
mejores niveles de vida, que existe una wrgente necesidad de fortalecer
los programas de planificacion familiar, salud infantil y matema,
reduccion de los niveles de analfabetisimo, asi como la conciencia por
parte de los paises de que los presupuestos debe ser orientados a las
prioridades nacionales, es decir, deben  destinarse en gran medida a
gastos para el desarrollo humano y no en gastos militares, pagos de
servicios de las deudas, ineficientes paraestatales, o subsidios sociales
que no tengan otlro objetivo mas que el politico. Asimisino, el reporte
propone nuevas formas de medicion del desarrollo humano®, mediante
la comprension dc tres elementos primordiales de la vida humana, que
son a saber:  "Longevidad, conocimiento y niveles de vida decentes”,
pues sostienc que existen paises que a pesar de tener un alto nivel de
ingresos per capita ticnen niveles muy bajos de desamolio humano y
viceversa.”

D) Nuestra definicion

De acuerdo a lo expuesto, definimos al desarrollo de la siguiente
manera:

Transformacion integral de la sociedad hacin estructuras
superiores de convivencia social. que permitan ¢l mejoramiento de

Yoz ol Kelan Cavelopmmnt Kaport 1590, p. 104311, Sobge sste punto de vista pueda conguitarse ive plgviestes

artiowlos contenidos en ls vevinta “Development>: Developmest In the fwenty-Fitst Century; Josaph C, vhealar,
Culture, fepowwrment and the Covelopment Paradlge; [smail fexageldln, Sustsinsble Pevelopment Ravonsidersd; Georne
Axim, Favirowmsntal sustasnability with Development; Harold. ©. Brooktleld,

o

N &1 reparte propose sustitulr la medloldn det lugreso por siplia como patsdn del progresc del dessyyolle
wno.
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Ias condiciones de vida, en todos los ordenes, de manera constante y
permanente,
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7. CRECIMIENTO ECONOMICO

A) Plantcamiento del problema

En la definicion que antecede plantemos la distincion  entre
desarrollo economico y crecimiento econdmico, por lo que ahora nos
vemos forzados a definir este Gltimo concepto para campletar la nocion
que sc debe tener acerca de estos fendmenos ccondmicos, pues en el
desarrolio del trabajo recurriremos a elios frecuentemente.

B) Definiciones,
Las definiciones que ilustran mejor el concepto son las siguientes:

###  "El término ¢. se emplea en la dindmica econdmica para indicar el
aumento de Ia produccion en semtido puramente cuantitativo, y se
contrapone a desarrollo (v.) conceplo mas complejo, que implica
también consideraciones cualitativas.” Sergio Ricosa.™

###  "El crecimiento econdmico s¢ pucde caracterizar sumariamente por
el auntento: la poblacion y los recursos naturales disponibles”
Raymond Barre.

##4  "Crecimiento econdmico. Fendmeno que hace referencia al
incremento del producto nacional potencial de una economia a lo
fargo del tiempo. su estudio constituye una rama de la
macroeconomia, Hamada teoria del crecimiento. ..El crecimiento
econdwmico estd influido por wna multitud de factores: acumulacion de
capital, innovaciones técnicas, incremento de mano de obra. calidad
del capital humano, costumbres sociales e instituciones legales,
comercio internacional, etc." Arthur Seldon,“

C) Desarrollo

Es aceptado por la doctrina que el crecimiento econdmico es un
concepto mas cuautitativo que cualitativo, también que por “cuantitativo"

i
ver B Serygds Rlcosa en Dicotonat 1o de Reopomia,
Ver a Baymood Sarse #n Deonomia o piviea, Vol [.op. 2.

"
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debemos entender variaciones en volimenes de produccion, incrementos
en los productos nacionales o cualquier tipo de variacion mensurable,
En este orden de ideas, la esencia del fenomeno ha quedado delimitada,
por lo que solamente nos resta establecer de manera sumaria la forma de
la medicion del mismo, asi como las diversas formas como se puede
manifestar el crecimiento.

Asi pues, por lo que respecta a la medicion del crecimiento, la
principal referencia que tenemos lo constituye la gran diversidad de
bienes que son producidos por los sectores economicos. Para clarificar
esta situacion recurriremos a un ejemplo: Si tenemos una economia en la
que la produccion de café aumenta en un 5% y la produccion de caia
disminuye en un 3% no podemos saber de manera global si hubo o no
crecimiento, pues lo (mico que sabemos es que una rama presentd un
awmento y otra una disminucion. A la vista de este problema, las
comparaciones que se hacen entre las producciones de los sectores
econoimicos se hacen tomando una base de medicion que facilite las
estimaciones; 1a base que se encontrd es la del sistema de precios en la
que todas los producciones se pueden comparar porque se toma su valor
monetario de mercado.  Sin embargo, esta base no es muy exacta
porque el sistema de precios puede ser distinto de una economia a otra, y
mads aim puede ser diferente en el seno de la misina economia por el paso
del tiempo.

Finalmente, el crecimienio econimico  se puede concebir de
diferentes formas segin sea la perspectiva o criterio que se adopte:

a) E! crecimiento natural. Es aquel cn el que se hace énfasis en la
plena ocupacion del factor trabajo, es decir, el crecimiento que se
obtendria si hubiera pleno empleo. Se Hama natural parque, en el largo
plazo, su componente principal es el demogréfico (las tasas de natalidad y
de mortalidad son las que influyen determinantemente en el mimero de
trabajadores a ocupar).

b) El crecimiento adecuado o pavantizado, Es aquel se refiere de
anera fundamental al factor capital, es decir, a la formacion de bienes
de capital que se obtienen a través del ahorro intemo o externo que
incrementan la capacidad  productiva de un pais. Este fonna de
crecimiento economico encuentra su justificacion en el argumento de que
toda la produccion encontrara salida bajo la fonna de bicnes de
produccion o de consumo, ademis de que si se utiliza todo el potencial de
los agentes economicos (empresas piblicas y privadas) s¢ puede Hegar a
tener, aungue no de manera forzosa, una situacion de pleno empleo,
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Finalmente, el crecimiento natural no tiene que coincidir necesariamente
- con el crecimiento gavantizado.

¢) El crecimiento histdrico. Es aquel realmente realizado en una
determinada economia y que puede ser coincidente con el crecimiento
natural o el garantizado o diferir de éstos. Este crecimiento coiresponde
al proyecto historico que exista en cada pais, y que por otro lado,
encuentra su justificacion en un programa ideologico.. Ahora bien, en
virtud adquivir una perspectiva historica, las medidas que se tomen no
podran ser consideradas adecuadas o cquivocadas en ¢l momento
histérico en que se tomen, sino que serd la historia, mas adelante, a quien
le corresponda ennitir el juicio correspondiente,

D) Nuestra definicion

. De las definiciones que . transcribimos, consideramos que la
proporcionada por Sergio Ricosa cs la mds acertada porque especifica
claramente  la caracteristica distintiva de este fenomeno, es decir, la
naturaleza cuantitativa. Asi pues, la transcribimos nuevamente:

"El término ¢, se emplea en la dindmica econémica para
indicar el aumento de la produccion en sentido puramente
cuantitativo, y se contrapone a desarrollo (v.) concepto mis complejo,
que implica también consideraciones cualitativas."

8. DESARROLLO ECONOMICO

A) Planteamiento del Problema

A lo largo de las definiciones que preceden a la presente se ha
hecho notar que ¢f desarrollo econdmico es wna de las partes del
desarrollo, por lo que consideramos pertinente no abundar mas en detalles
en virtud de que el lector ya se habrd podido haber formado una idea
bastante aproximada. del concepto a continuacion trataremos.  Sin
embargo, antes de avanzar consideramos oportuno hacer una Gltima
aclaracion en el sentido de que gran parte del desarrollo del coneepto se
centrard en la parte relativa a las diferencias especificas que existen con
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el concepto del crecimiento econdimico, asi como en las diferentes
concepceiones que existen respecto a tos medios idéneos para alcanzar el
desarrallo econdmico en virtud de que existe acuerdo en la doctrina
respecto a la forma de definirlo.

B) Definicioues

Algunas de las definiciones que hemos encontrado son las
sigwientes;

##¥  "En peneral se sostiene por las distintas corrientes que se han
ocupado del tema, que el desarrollo econdmico es ¢l creumlento del
mgreso ", José Alberto Garrone

### E' desarrolo econdmico se define como un "..proceso que se
manifiesta por un persistente awmento del ingreso pe| cipita'y un nivel
de vida ascendente”. Herschel y Cibotti,

### "Concepto mds amplio que el de crecimiento econdmico, hace
referencia a la swina del crecimiento del producto nacional per capita y
del cambio de estructuras que, en ciertas situaciones, acompaita al
crecimiento: reduccion de la mportaucla del sector pnmarlo
incremento en la capacidad de imovacion tecnologica, mejora del
nivel de vida y la distribucion de la renta, etc. Es un concepto medido
mas cualitativamente que cuantitativamente.” Manuel Ahijado.”

C) Exposicion.

~ Es cosa comin que con frecuencia se confundan conceptos e
ideas, el concepto de desarrallo cconimica no es mas afortunado que
otros al confundirsele desafortunadamente con ¢l de crecimiento
econdmico, siendo que en realidad son hacen alusion a ideas diferentes,
annque si bien es cierto que entre ellos existe una conexidad; el
desarrollo econdmico supone la existencia del crecimiento econdmico
como una condicion necesaria pero no suficiente cn razon ‘de que es
necesario un aumento de las cstructwas productivas no como un fin en si

7
Ver ol Diccionario Juridico Abeledo.partot p. 748

Pota tomada det Dleotonario Juridico Abeledo-Ferrot p.19.

Ver Hsnuel AbiJado an Dieticiaiis cfe Feonomia, atn numero de pagia.
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mismo, sino como un medio para alcanzar mayores niveles de vida, Sin
embargo, la diferencia especitica que existe entre ellos es de fondo, es
decir, la naturaleza del crecimiento econdmico como hemos visto es
cuantitativa, en tanto que la del desarrollo  econdmico  es
primordialmente cualitativa.  Asi pues, entre ambos conceptos existe una
vinculacion que no justifica de ningina manera el que se les confunda, Al
respecto, Marcos Kaplan  afinma que; "El crecimiento sin desarrollo es
posible pero termina tarde o temprano por encontrar sus limites. A la
inversa, el desarrollo no puede sostenerse Inr_so tiempo ni efectivamente
si no estd sostenido por otro de crecimiento.’

El desarrollo econémico al igual que el crecimiento economico
plantea el problema nada facil de su medicion; al grado de que se han
elaborado teorias completas para ello. Tratar cada una de dichas teorias
escaparia al alcance de este trabajo por lo que nos circunscribiremos a
mencionar solamente una de las técnicas mds: recurridas para detenminar
el grado de desarrallo econdmico que ha alcanzado un pais,

~ En este orden de ideas, una de las técnicas mas usadas ¢s la
consistente en equipar el desasrollo econdmico con la medida del ingreso
promedio per capita; de hecho la aceptacion es tan comiin que en todas
las deﬁmcxones que hemos transcrito aparece como de sus caracteristicas
ﬁmdamentales Sin embargo esta forma de medicion no es muy precisa
porque el calculo del ingreso nacional (Cuentas Nacionales) presenta
errores alguhcmlvos. ademds de que las estadisticas internacionales
basadas en el ingreso per cipita son dadas a exagerar Ias diferencins entre
los paiscs desarrollados y los subdesarrollados; independientemente de
que se descuidan factores como los geograficos, climaticos, poblacion
econdmicamente activa, edad de la poblacién, sexo, etc. que pueden
parecer secundarios pero que en realidad son basicos - para la
determinacion del grado de desarrollo econdmico que pueda tener un
pais.

Ahora bien, al momento de formular el planteamiento del problemna
anunciamos que gran parte del planteamiento se iba a centrar en Jas
consideraciones respecto. a los medios a través de los cuales se pretende
alcanzar el desarrollo econdmico. Asi pues, mencionaremos algunas de
las diversas posturas que existen al respecto.

Ver Harces Kaplan en Betudios de Nherecho Ercunmico, p. 14

Asimbama, vemas que en 18e deliniciones se asocia e} murento del ngreeo pmi CARIts com e} aumentn del nivel de
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Como primer  acercamiento  diremos  que  existen  quienes
consideran que el medio para alcanzar el desarrollo econdmico es a
través del aumento de la capacidad productiva ( v.gr. innovaciones
tecnologicas) y a una mayor disponibilidad de los principales factores
productivos: tierra™, capital v trabajo; tratandose del capital, mediante la
utilizacion adecuada de las politicas econdmicas, en especial la
monetaria, se pueden alcanzar niveles de acumulacion que incrementen
la capacidad de la infraestructura economica (v.gr. maquinas, fabricas).
Para el factor trabajo la influencia no es tan sencilla porque en el
supuesto de que la economia se encontrara en el nivel de pleno empleo y
de que aim asi se siguiera demandando fuerza de trabajo, deben tomarse
en o:uema73 los aspectos  demograficos que detenninan su crecimiento
‘natural’.

El clemento tecnologico también juega un papel primordial al
hacer posible el aumento de la productividad de los factores a que hemos
hecho referencia. Esto se observa de manera simple si nos ponemos a
pensar en ¢l descubrimiento o la invencion de un proceso de produccion o
de una miquina que maximice la cantidad de bienes producidos a un
menor costo y que muchas veces revoluciona por completo a toda la
actividad econdmica como seria el caso de las computadoras. La
importancia que ha ido cobrando este elemento es tal que existen quienes
dicen que es el factor determinante para el desarrollo econémico al
afirmar que: "Tampoco es posible tener esperanzas de que, al progresar el
d., cese el revolucionamicnto de las costumbres: siempre maquinas
nuevas sustituiran a las viejas, y al misino tiempo seran sustituidos los
trabajadoves, que tendrin que cambiar de puesto de trabajo o de tipo de
actividad profesional." ™ Claro estd que en contra de esta forma de
concebir el desarrolio ccondmico  se erija una voz que en aras del
humanismo lo condene como inhumano, aduciendo entre otras razones la
de que el hombre no debe ser sustituido por las maquinas o la de que el
desarrollo econdmico no debe representar altos costos sociales. Sin
embargo, la respucsta a estos argumentos es que: "El desarrollo

y
" Por lo que Tespecta » la tierra, vemos qus a un bien que eacapa a la influsncia g law 1syms do! swicedo, pues
# pesar de que Is demanda aumente judefinidasente }a ofer’a permaneceri f:ja debldo a 1a escaces del lactor. Pasa
mAyor informacion ver Samuniecn Paul, en Curso de Rconomis Moderna.

(Al

gEntyecomiilamon natursl putque debs tenerss pressnte que su la actualldad los
Estados tienen en sy poder la utilizacicn de las politlcss e instrumentus deros véllcas,
por 1o que es fracustite ver hoy dis la pieats en marche de programss, comn el de la
Planifloaclon Tamiliar, & traves de ios ruales se foments o desalienta el credimlento
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econdmico exige cambios en las téenicas de produccion, en las actitudes
sociales y en las instituciones... A menudo se ha logrado el desarrollo
econdmico a costa de las malas condiciones de la vivienda, las
enfermedades, el trabajo duro y la mala distribucién de la renta. Los
paises democriticos puede que no deseen pagar los costes de lanzarse a
una camera para elevar Jos indices de crecimiento econdmico, como la
produccion y la inversion, que no indican necesariamente unos niveles de
vidareales.."™,

Otro elemento que juega un papel predominante en el desarrollo
econdmico lo constituye el sistema educativo™ (también incluye un
sistema  de investigacion cientifica); la inversion utilizada para el
desarrollo del conocimiento es lo que los economistas han llamado, y por
cierto que de manera equivocada, inversion en capital fisico, siendo que
deberia llamarse inversion en capital humano en razon de que el segundo
de los términos es infinitamente mas preciado que el primero.

D) Nuestra definicion

De las definiciones expuestas, consideramos al desarrollo
econdmico para efectos de nuestro trabajo coma:

Desarrollo econémico es el mejoramiento constante del nivel de
vida -de los indivilduos, que dificre del concepto de crecimiento
econémico en la medida de que el primero se refiere a aspectos
cualitativos y el segundo a aspectos meramente cuantitativos.

9, RELACIONES ENTRE EL DERECHO Y LA
ECONOMIA ‘

Seldon, Axthur ot sl, Dlcolonsric de Becnomls, p. 149,
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A) Nota introductoria

Hemos pensado abordar el controvertido y complejo teina de las
relaciones del derecho y la economia desde dos vertientes con la finalidad
de proporcionar una vision global quc permita formar una idea bastante
aproximada al lector. [En este orden de ideas, las dos vertientes antes
aludidas  son a saber; a) Principales corrientes que estudian las
relaciones; y, b) Estudio objetivo de las relaciones.

Dentro del primer apartado haremos referencia en especifico a la
corriente que representa al imaterialismo historico, por un lado, y a Ia tesis
del fildsofo aleman, Rudolf Stammler, por el otro. El segundo apartado
hard un breve referencia histérica que servird para que podamos
establecer algunas de las relaciones que observamos desde un punto de
vista objetivo, es decir, sin necesidad de recumir valorizaciones que
respondan a una orientacion ideoldgica determinada.

B) Principales corrientes que estudian las relaciones

En la actualidad estamos viviendo un proceso intenso de
especializacion en las distintas disciplinas cientificas que conduce a la
realizacion de analisis de la realidad social desde una Optica particular
que, en la mayoria de las casos, no toma en cuenta ¢l complejo de
relaciones que tienen lugar entre los componentes que conforman a la
sociedad humana como un todo indivisible que no es susceptible de
dividirse mas que a través de un esfuerzo analitico que descompone el
todo en fragmentos abstractos que por si mismos no son capaces de
explicar Ia dindmica social, Esta situacion la podemos advertir sobre
todo en las ciencias sociales que en el afin de preservar sus respectivas
autonomias, pretenden desvincularse de las influencias que ejercen otras
ciencias sobre su dmbito especifico de estudio; en algunas situaciones el
desconocimiento de las interelaciones puede resultar ¢l mejor de los
casos, pues en ocasiones la falta de perspectiva en los andlisis puede ser
Ilevado al extremo de pretender explicar el sistema social, las causas por
las cuales se trunsforma, o incluso ¢l surgimiento de otras ciencias, como
producto exclusivo de su influencia,

Ahora bien, al punto que hemos llegado es imprescindible
continuar sin antes precisar el concepto de sociedad o sistema social, pues
con frecuencia lo hemos wtilizado.  Asi pues, el concepto que nosotros
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adoptaremos serd el siguiente: “El sistema social hace referencia a un
conjunto de seres humanos que se relacionan con sus semejantes y con su
naturaleza. De ello se inficre que los dos clementos fundamentales de
una sociedad son los sujetos que la forman y las relaciones que sostienen;
seres e interacciones sistematicamente vinculados en términos de
interdependencia (de ahi sistemay*”,

Las relaciones humanas tienen un alto grado de heterogeneidad, es
decir, los hombres establecen relaciones culturales, politicas, religiosas,
economicas, juridicas, etc. Razdn por la que a menndo encontramos
textos en los que se habla de la existencia de subsistamos sociales que
estan inseitos dentro del género sistema social. Con estas reflexiones a lo
que queremos llegar es dejar en claro que el derecho y la economia no
son otra cosa mas que subsistamos sociales que no solo estan
interelacionados entre si, sino que también estan en constante relacion
con otros subsistamos. '

En el aspecto especifico de las relaciones entre el derecho y la
economia encontramos variadas posiciones sespecto a la predominancia
de uno sobre la otra; vemos opiniones de juristas que afirman que el
derecho ha sido la causa determinante de la evolucion social, porque es
inconcebible la evolucion social sin un sistema que regule exteriormente
la conducta humana; la culminacion de dicha postura se cristaliza en la
locucion latina que a la letra reza; ubi ius ubi societas.™ Pero no
debemos pensar que solamente los juristas han padecido de esta miopia
cientitica y que el resto de los cientificos sociales estan por encima de
tales errores porque la literatura nos desinentiria en el acto. Autores de la
talla de Carlos Marx y Federico Engels han postulado la preeminencia del
factor econdmico como determinante en el cambio social en detrimento
de las demas disciplinas cientificas, A este respecto, y por ser las
principales corrientes, consideramos pertinente  analizar brevemente el
enfoque materialista de la historia (version marxista), asi como el enfoque
Juridico que reivindica el papel-del derecho, personificado en el filosofo
del derecho Rudolf Stammler.

a) Postura materialista de la historia.

De acuerdo a los enunciados del marxismo en su mas pristina
expresion, la historia de la humanidad es el desamvollo de wna lucha

’

Vor & Pestor fantos en Slatems Juridien y Runnumis. p. 29.
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constante de clases sociales que pugnan por el poder; histéricamente se
registran ciclos recurrentes en los que las clases oprimidas se levantan
contra sus opresores para arrebatarles el poder, y que una vez alcanzado
éste se convierten a su vez en opresores.  Respecto al Estado y al
derechio, setalan que el derecho es un instrumento de la clase dominante
que expresa su voluntad, y la hace efectiva, mediante la utilizacion del
Estado como aparato coactivo con la finalidad de sostener el sistema de
produccion capitalista.  Alfredo E. Ves Losada al analizar el papel del
derecho segiin la concepcion marxista opina que "El derecho pasa a
desempeinar en Ia teoria marxista un papel subordinado, como
instrumento destinado a mantener la supremacia del sistema economico
imperante mediante el poder coactivo del Estado."”

Asi pues, Marx afirmaba que el modo de produccion de los medios
materiales de subsistencia es el determinante de la evolucion de la
conciencia del hombre (es mas, llegd a afinnar, en abierta oposicion a la
posicion idealista, que no es la conciencia del hambre lo que determina su
ser social, sino que, por el contrario su ser social era lo que determinaba
st conciencia), que en la produccion social los hombres sostienen
relaciones ajenas a su voluntad y que este conjunto de relaciones de
produccion constituyen la estructura econdmica de la sociedad sobre la
que se levantan las superestructuras juridicas y politicas a las que les
corresponden determinadas manifestaciones sociales como la religion, el
arte y la filosofia. Asi, llegada.una determinada fase del desarrollo de las
relaciones de produccion, las fuerzas productivas  materiales se
enfrentaran abiertamente con las relaciones de produccion existentes,
sobreviniendo como consecuencia la revolucion social que trastocara los
cimientos de la estructura econdmica anterior al movimicnto para
cambiarla por una nueva. Con esta renovacion de la estructura
economica, la superestructura que se edifico en ella cambia
vertiginosamente, asi como sus manifestaciones sociales.

"El conjunio de estas relaciones de produccian forman la estructura econdmica
de la sociedad, la base real sobre la que se levanta la superestruciura juridica y
politica y a la que corresponden delerminadas formas de conciencia social. El modo
de produccian de 1 vida material condiciona el proceso de la vida social, politica y
espirinal en general... Al Negar a una determinada fase de su desarrollo, las fuerzas
"productivas materiales de la sociedad chocan con las relaciones de produccion
existemes, o, lo que no es mas que la expresion juridica de eso, con las relaciones de
propiedad dentro de las cuales se han desenvuclto hasta alli. De formas de desarrollo
de las fuerzas productivas, estas relaciones se convierten en trabas suyas. Y se abre

Vor a Altreda £ Vea Losads su Lconomih y Lesecho,  VID Reuleo)
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asi una época de revolucion social. Al cambiar la base econdmica, se revoluciona,

. C ; . 81t
mas o menos ripidamente, toda la inmensa superestiuctura erigida sobre ella”".

En sintesis, podemas decir que lo reaimente relevante de esta
concepeion materialista de Ia historia consiste en ser la primera
explicacion seria que se formulo acerca de las relaciones que existen
entre los fenomenos economicos y los demas fendimenos sociales.

Las principales caracteristicas de esta corriente consisten en
afirmar que:

H##  La estructura cconomica es el conjunto de relaciones de
produccion que imperan en una fase determinada,

##4  Que la estructura economica es el factor determinante de los
fendmenos sociales y que sobre ella se levantan las superestructuras
juridicas y politicas con sus respectivas manifestaciones sociales,

a.}) Lareivindicacion del derecho: Rudolf Stammler:

Rudolf Stammler, jurista aleman, hace una critica demoledora de la
concepcion -materialista de Ia historia en el sentido de que llamar la
atencidn sobre el hecho de que Marx al desairollar sus: conceptos no
detinio con precision el alcance y significado de régimen econémico de
produccion®’, ademds sefiala que el derecho y la economia tienen
existencias independientes en virtud de que estudian y muestran
diferentes fendmenos sociales, es decir, postula la negacion de la
existencia de un nexo de naturaleza causa-efecto entre ellos como
afirmaba Marx. Stammler al formular esta tajante distincion entre
derecho y economia echa por tierra el planteamiento de la preponderancia
del factor econdimico sobre el juridico y los sitba en un plano conceptual
de absoluta igualdad, que desde luego no implica el desconocimiento de
sus mutuas influencias y relaciones.

Stammler afinna que la economia social es la cooperacion para la
satisfaccion de las necesidades humanas que necesaviamente debe
desenvolverse de acuerdo a un cuerpo de reglas conductuales, Esto es, la
satisfaccion de las necesidades humanas tiene lugar conforme a norimas

Yor o Miquel de 1a Madrld Murtado en Estudios de Derecho cunstitucioasl, p. 2.
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juridicas.  Carlos Otero Diaz al interpretar la tesis Stammleriana opina
que: "La vida social consiste en una cooperacion humana presidida por
reglas de conducta.  En el conjunto de las reglas de conducta, esta
comprendido el derecho y las normas convencionales; la cooperacion
humana equivale, segin Stammler, a la economia social"™

En oposicion a la postura materialista de Ia historia, Stammier
afirma que "..cs la regulacion externa de la conducta el elemento que

permite dar unidad a la consideracion de los fendmenos sociales; toda

vida es, por fuerza, una convivencia exteriormente regulada."®, es decir,

niega el papel de subordinacion del derecho respecto al factor econdmico
y reivindica el papel del derecho como el factor que hace posible la
convivencia humana en sus mutltiples aspectos.

Antes de finalizar debemos remarcar que si para Marx el derecho
no era mis que un mero accidente de las relaciones materiales de vida,
para  Stammler el derecho es el factor que hace posible la vida
organizada, y refiriéndose en especial a la economia, sostiene que ésta
debe desarrollarse segitn los lineamientos y cauces que brinde el derecho.
Asi pues, debemos al pensamiento y a la obra de Stammler la redencion
del derecho de Ja servidumbre a que habia sido condenado por
materialismo histérico respecto a la estructura econdmica,

b) Estudio objetivo de las relaciones

- Las relaciones entre el derecho y la economia se remontan hasta
los inicios de las sociedades humanas, baste seitalar que en la sociedad
babilonica se localizan vestigios de fendmenos econdmicos que cobran
forma a través de las regulaciones normativas como del Codigo de
Hamurabi que contenia disposiciones acerca de el derecho de propiedad,
hipotecas, préstamos con interés, arrendamiento, etc.

La afirmacion vertida o debe tomarse en el sentido de considerar
que todo derecho es de contenido econdmico ni que toda fa economia
esta regida por el derecho, es decir, debe pensarse que las necesidades
econdmnicas del ser humano originan la necesidad de encontrar formas
Juridicas cue encaucen la actividad social hacia la satisfaccion de éstas,
pero que también existen otras necesidades cuyo contenido no es
econdmico que requicren de formas juridicas para satisfacerse.  Andrés

LY
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Serra Rojas comenta que "Desde tiempos remiotos Ia norma juridica se
enlaza con Jos hechos ecconomicos... De un derecho consuctudinario se
pasa a un derecho escrito. De este modo fa vida econdmica tanto piblica
como privada, comienza mds intensamente a contemplar la economia
como un factor deterntinanite de la vida social, y del comportamiento
humano. En este amplio proceso social, las reglas juridicas han creado el
régimen juridico que permite a las actividades humanas alcanzar estos
propdsitos."™

Con frecuencia, algunas autores emiten juicios excluyentes en el
sentido de considerar que el derecho forzosamente tienen un contenido
eminentemente economico, sin tomar en citenta la filosofia misma que se
inspira el derecho, pues éste tutela los mds altos valores a que puede
aspirar el ser humano; que no tienen ningin siguificado economico y que
jamas podran ser justipreciados econudinicamente, esto es, nos referimos
a valores como los de las relaciones familiares, el derecho ala vida, a la
libertad personal, a la libertad de ideas, a la libertad religiosa, al respeto
de la personalidad, al honor, etc.

Sin embargo, en el afin de ser objetivos estamos obligados a
mencionar que existen ocasiones en que los fendmenos econdmicos
pueden llegar a sustraerse de toda regulacion juridica, pues su dinamica
propia no se puede detener ante la falta, o exceso, de una regulacion
jurldica®, o bien, ante una regulacion que resulte ineficiente por no

. comprenderlos adecuadamente, -

A manera de reflexion, valgase anotar que los cambios que
experimentan las sociedad humanas son tan vertiginosos que los juristas
no solo deben redoblar esfuerzos, sino multiplicarlos porque corren el
riesgo de ser superados, ignorados y aun combatidos por la colectividad
si no son los suficientemente sensibles para advertir los cambios y
plasmarlos adecuadamente en normas juridicas.

Debe darse paso a nuevos enfoques del derecho, pensar que las
normas no son el fin mismo del derecho, sino que reflejan contenidos
humanos con todas las grandezas y miserias que elo implica; advertirse
que concomitantemente con el desarrollo de las sociedades humanas. los
fendmenos juridicos y los ccandmicos han ido tomando perfiles cada vez
mas acabados que hacen indispensable la comprension de las relaciones

L1
Ver a Andrés Seria Rojas en Devecho Feondalen. p. 4.
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entre el derecho y la economia no como normas juridicas o principios
econdmicos abstractos que no guardan ningin orden o correspondencia,
smo que debe partirse de la idea de que las relaciones se entablan entre
los todos orgdnicos que constituyen los sistemas (subsistamos sociales)
_ juridicos y econdmicos.™

En este orden de ideas, el sistema econdmico necesita de un
sistema juridico que establezca con precision la forma bajo la cual se
desarrollaran los procesos de produccion que se lleven a cabo en una
sociedad determinada y en un momento historico dado, es decir, el
sistema juridico consagra las instituciones econdmicas del sistema
economico através de normas que basicamente disponen la organizacion
de la propiedad de los bienes y el régimen segin el cual los agentes
economicos se obhigan y cumplen obligaciones de contenido
economico.”

De manera preliminar, quisiéramos transcribir un parrafo de la obra
de Lizardo Novillo Sarabia que nos parece adecuado para resumir las
aseveraciones contenidas en este apartado:

"..forzoso es admitir la fuerte ligazon que hay enire €l Derecho y s
Economia, relacian que se explica, porque uno y otra son producidos de la vida social,
la que presupone un orden juridico, el que dehe proporcionar la estructura juridica
adecuada para la produccion, circulacion y consumo de las riquezis del modo mas
conveniente y provechosos para la comunidad. E! orden econdmico es establecido
durante mediante una regulacion juridica de los dislintos aspectos o tramos del
proceso ¢condmico y en ese sentido parece cierto que la Economia esti subordinada
al Derecho, pero, es innegable que las transformaciones de la vida economica exigen
cambios legislativos que llevan a una modificacion del orden juridico, cuya finalidad
es dar respuesta a los cambios que en la vida social producen los nuevos fendmenos
economicos."™

Finalmente no nos resta mas que decir que, en la actualidad los
enfoques unilaterales estan cediendo paso paulatinamente a la
formulacion  de estudios interdisciplinarios en maleria juridico-

Pars los efectos de la exposicion entendemos slstema jurfdico como: *...un cuespo vperative de imatitusiones,
prooedimientos y normas juridicas®  Jehn Henry Herrywan en L fTradicion Juridiea Romano-Candnlea. Pur otyo lade,
dabe erae de manifleatn que “...en todo aistema juridico hay dos fnyandes qiupos de eluntnios. tno lo
constituyen laa norman sustantivae; el otro, Jus lnstrumentos encarysdos de is splicavids ds equallaa®. santos
Paatos e Sistema Juridice y Esopomis. Y por slstema econdmico entendemos Que °...gs @) conjunto de eatpmctsrae,
relaclonsa o (natlituciunes complajas que reeuelven La coatradlocion praseste en las sociedadev humanss aste 1as
1linltadan necedidades individualap y colectivas, y loa limltados materiaies dlzponibles pats satisfacerlas.” Jorge
Wwitker es Derecho Econdmivo. p. 24
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economica que benefician nuevas interpretaciones que permiten explicar
con mayor veracidad el surgimiento, causas y efectos de los fendmenos
sociales”.

10. DERECHO ECONOMICO

A) Marco de referencia

El derecho econdmico es resultado de una nueva concepcion sobre
la funcidn social que el derecho debe desempeiiar en las sociedades
modernas;, producto de transformaciones sociales y econdmicas que han
exigido la creacidn de un nuevo derecho que sea capaz de captarlas en
virtud de que el derecho privado (derecho civil y mercantil) mostréd su
ineficiencia como instrumento para salvaguardar el equilibrio social,

La existencia del derecho ccondmico debe explicarse a la luz del
surgimiento del derecho social, el cual tiene sus origenes en las
postrimerias del siglo XIX bajo la vigencia del Estado liberal. En esta
lapso historico, el desarolio del liberalismo habia creado situaciones de
verdadera injusticia social bajo la falsa premisa de la igualdad formal de
los individuos, circunstancia que era lcjana a la imperante realidad
social®. En especial advertimos que en ¢! capitalismo industrial, el
trabajador estaba colocado en una situacidn de verdadera subordinacion
frente al patrén al no tener otra alternativa que aceptar las condiciones de
trabajo que le eran impuestas o morirse de hambre junto con su familia,

Podemas aiter doe de los mAs relevantes awdllein gue han ourgldo en 1s sctuslidad como una meestrs de la
tendencla a reallase estudios multidisciplenarios, En primev lugar encontrames el Lav and Rooscmics o Asdilels
Rcosbmice del Derecho gque oumo »s nombre 1o indlos as precivasente un enfoque o perspectlve inouvadora que, ela
pratendet erigirse soms una tama sutdsoma del deredho, utillss Is metodologin y téonicas de anélisle de la olencle
scondmica para ssplicar y estudisr temas Juridicos; podencs decir qua esta vielon novedoss del datecho ha lagrade
auplicay sspectos que ol andlisis teadicional ¢ formal del derecho no ha podido (concepto de 1a eflciencla de las
Instiolenas juridiors, anAllels de los daveadhus da propledsd, snélisia da loe rlesyos y soeldentes, meximlsacién en
1o svignacidn de recurscs sn sl sistam Eurhﬂuu, vostus da transacoitn del vistema tnndleo, ste). Rl anéilele
scaadaloo del desecho ha venldo dassriolisndass {nolplentements deade tinalas del slgle X1%X , prinvipalmecte es
los Betados tnides, hasta nuestros dias gus ee ouando hs aloanzade un qrap suge t}vn va adqulerisndo mayores
praporciones al demastsar a8 utjlldad; el respesto es onnveniente dlstingultle del derscho scondmice con el
objetive de An lnowrrlr en ocontuslones derlvadas de una traducaidn litsral del résmino oriqinal en Inglds. Aal
puta;, la primers diferencls antza asbos snfoquer e 81 lugab de procadancla w otlgen acadénlon, al jav end
scoqomics surge an B.U. y en derechs ecapdaleco an Prandie. L& pegunds dlierencls consiete vn que el derechs
sosadaloo as da fecha de eurgimfantc postericr al law end economics, pues como dejamas sseatado, advertisoa 1a
presancis del segunde deads [lnse del siglo XI1x en tanto que el primera surge an la década de los 30°s so 1p Buro,
coptinental sumo wnd tespusata al libersliamo que damoetrd su rntucdo fracase. n teroer lugsr, sl derecho
acondmice desciibe lap efsctos de las layes e regulnolones juridioas schre la nocledsd, es deeclr, contespls los
aspeotos macroacondmlece de la Ley, en tanto que o] lsw And economive veallse andiisis microecondsicos de leyes o
roqlanentaolonss particulares, wel como su ImpActo e sestoves sspeolfloos.

gn segundo términe, rcdml penoionay ed avrgimlento de una corilente de andlisis Jurldice que reolbs l1a
denamineeidn de la essuela de {a oritica furldica o wstudlos de arfcics jurldica que surge en’ s ddcads de los 10°s
on uziversidades de loa E.U [Hexverd, Yals] cemo una zeacoldn a) anélisis forms{ de) derecho, que sln prelsndes
cosstitujras somo Ls haredera lutsleotusl dvl merxiemo propons abandonst el copcapte burde de la lsy como un
loatrumanta de opresicn de claras pars qonsiderar que ol derecho as polltles que aitve al propdslte idooiyaqlno do
sopaacarar 1a explotacldn y la injusticis con un d-ia de fustivia apazanta que hace qua lo® oprialdas apoyan i
sistame, y por ende a sy l‘l’!’g(l apresidn. Aei pies, ls critlea furldica ea un movimiento yeowatxisea Qus anta todo
estd on oontrs del snkisle formal del desacho; se fundaments an e producaldn fntelectuzl del Mas weber, Antenio
oxamsel, Bste endilols ho (do cobrenle sdeptos no sdlo en loa £,U, slnc tambidn en las prises de derecho
0ssFito] como sjemplo podwmad aital & Oanat Corraa  qus antte sud divareos travajos ha producide *Ideclayis
Juridice® goma urc de los mis tepseasntativos.
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Afortunadamente para remedio de tan grave problematica surgio el
derecho social” como un obstaculo a la serie de abusos que operaban en
el mercado, y en general en todos los ordenes de a vida, mediante la
institucion de mecanismos de proteccion.  Se vlvidd el sofisima de la
igualdad formal para dar paso a la necesidad de proteger a los individuos
y alas clases social y econdmicamente débiles.

Gustav Radbruch considera que "La idea central en que el Derecho
social se inspira no es la idea de la igualdad de las personas, sino la de la
nivelacion de las desigualdades que entre ellas existen; la igualdad deja
de ser, asi, punto de partida del Derecho, para convertirse en meta o
aspiracion del orden juridico."™” Asi, vemos la inclusion del derecho
laboral dentro de las tradicionales ramas del derecho como una respuesta
a la bisqueda de la clase trabajadora por la dignidad y mejores
expectativas de vida, asi como la aparicion en el escenario juridico del
derecho agrario como el derecho que preserva los derechos de las
comunidades rurales.

Pero el derechio social no se refiere inicamente al derecho laboral,
sino que también hace alusion al derecho ccondmico como aquél que
establece limites a los intereses individuales egoistas en favor de los
intereses colectivos en el ambito de las relaciones econdmicas; sin llegar,
claro csta, al extremo de sacrificar al individuo en aras de la colectividad,
es decir, o individuo conserva los atributos fundamentales de su
personalidad, pero sin desconocer los deberes que tiene con la sociedad.

En el marco concreto del derecho econdmico tencmos que hablar
de su surgimiento en Europa y en los Estados Unidos por una parte, y de
su surgimiento en México por la otra. Asi pues, la aparicion del derecho
economico en Europa se manifestd a través del encauzamiento estatal de
las fuerzas productivas con fines bélicos (se configuran las lamadas
cconomias de guerra). ¢n espectal en Alemania con ¢l nacional
socialismo y en ltalia con el corporativismo, asi como en la respuesta
estatal que se produjo frente las consecuencias que desato la guerra” ya
las necesidades de reconstruccion nacional.

Rl

for derechn mocial entendemos que e» *...aquella  sama fotmsds por el conjunte de lastitusiones y acrmas
durldiose protectoras de lae clases sociales svonimleamente dibiles, que tlenes por objets sssgurar la coavivencls
de los diversoe eectnres demogrificos ds uae sociedad dentro de los princlplos I. jucticis y equidsd® Rail Leams
Gusala en Derecho Ayrario Mexicana. p. 68
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En Estados Unidos, surge @ raiz de las medidas adoptadas, new
deal, por el presidente Roosevelt para hacer frente a la gran depresion de
fos aitos 30’s. Recucrdese 1a aparicion en el escenario internacional del
Welfare State o Estado del Bicnestar que se caracterizé por la
instauracion de las politicas sociales como wna de las prioridades del
Estado.

Por lo que hace a México, los motivos que impulso el surgimiento
del derecho econdmico estan referidos a las condiciones socio-
econdmicas que existian en ¢l pais antes del movimiento annado de 1910.
La desigunaldad social, la concentracion de la riqueza en pocas manos que
contribuia a accntuar la afrentosa distincion entre la opulencia y la
misetia, entre muchas-otras causas, exigian cambios radicales que pronto
encontraron su valvula de escape en la pritnera revolucion social del siglo
XX. De esta forma, es hasta el Constituyente de 1917 donde
encontramos por primera vez los signos del derccho econdmico a través
de 1a postulacion de la funcion social que debe cumpliv la propiedad, asi
como del principio de que 1a Nacion es la propictaria original de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del tervitorio nacional,
cristalizados en el articulo 27 de nuestra Carta Magaa.

B) Caracteristicas del derecho Econdmico

Las caracteristicas que a contiuacidil emumeramnos como
pertenecientes al derccho econdmico son las que con mayor frecuencia
hemos observado que se presentan en los estudios que al respecto se han
formulado, por lo que quizas el lector especializado podra agrandar la
lista con otras mas especificas.  Asi pues, las principales caracteristicas
son;

Ak Instrumental.  Porque sus nommas se presentan como  un
instrumento destinado a satisfacer las demandas de la sociedad en su
conjunto. Fundamentalimente su caracter instrumental se refiere al papel
que desempena como "instrumento para el cambio social”; lo que de
ninguna manera excluye fa posibilidad de que sus normas contengan a su
vez derechos sustantivos o adjetivos, ya sean individuales o colectivos,
como seria ¢l caso de los articulos 25, 26, 27, 28, 31, 123, etc. de nuestra
Constitncion.
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##  Humanista,  Busca el equilibrio social entre los intereses
“individuales y los colectivos: "...nace y se desarrolla con el respeto de
la sociedad, sin borrar los derechos humanos individuales, sino
evitando su abuso contra ellos.™  Promueve el mejoramiento
constante y permanente del hombre como un fin en si y no como un
instrumento al servicio de  fines ajenos, es decir, "...su principal
preocupacion es el hombre mismo, merecedor de una vida digna y de
que su biisqueda de progreso individual y social se dé en condiciones
sociales y politicas potencialmente iguales..."”

### Dinamico. El dinamismo del derecho econdmico esta referido a
dos aspectos de gran importancia. El primero consiste en la vigencia
temporal de sus normas, ¢s decir, la rapidez con que se presentan los
fendmenos ccondmicos’y sociales que regulan las normas del derecho
econdmico hace que muchas veces surga la necesidad de modificar su
contenido cuando apenas han empezado a surtir efecto.  El segundo
estd estrechamente vinculado con el primero y se refiecre a la
produccion “normativa del derecho econdmico, esto es, por la
complejidad y rapida transfornmacion de sus disposiciones los drganos
legislativos convencionales se ven dificultados para realizar su labor
con la rapidez que ameritan algunas situaciones. por lo que se deja al
ejecutivo su formulacion a través de reglamentos o circulares.

###  Complejo.  El derecho economico requiere para su elaboracion de
la participacion de otras ramas del derecho piblico y privado (v.gr.
derecho mercantil, administrativo o constitucional), de la participacion
de sujetos de diversas disciplinas cientificas, asi como de los
elementos de amalisis y de contenido que toma de la ciencia
economica. Estos matices apuntan al hecho iwefutable de que el
derccho economico no puede ser analizado bajo el lente del analisis
formal el derecho, sino que se constituye como un enfoque de un
nuevo orden juridico y no como una nueva rama autonoma del
derecho que tiene que ser analizado a través de los métodos que
proporcionan las ciencias sociales, y en especial por los métodos de la
cielncia cconomica,

## Concrcto. La reglamentacion del derecho economico tiene la nota
de la particularidad o concrecion, toda vez que el contenido material

4
Ver & Manual H. Palacive Luna on El Dermcho Econdelau en Memjen. p. 2%
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de sus disposiciones se refiere a ramas especificas de Ia economia, lo
que ha llevado a afirmar a Jorge Witker que ¢l criterio de especialidad
del derecho economico no es juridico, sino econdinico.  Este
afimmacion parece ser compartida por Santos Briz al comentar que:
"La tendencia a la concrecion, detalle y tipificacion se observa
especialmente en los ordenamientos econdémicos de cada una de las
ramas de la economia, por ¢j., en la industria y en 1a agriculra."™

#H#  Nacional e intermacional.  Las comunicaciones y medios de
transporte han hecho que en la actualidad los paises del orbe se
aproximen entre si quiéranto o no; es una realidad ante la cual nadie
puede cerrar los ojos.

Los fendémenos sociales rebasan las fronteras nacionales y se
proyectan hacia el exterior, motivando que ct derecho economico no sélo
regule a las personas fisicas y morales dentro de fos territorios nacionales,
sino que también extiende su influencia fuera de él. Esto se ha logrado
mediante la celebracion de convenios internacionales que regulan
materias que escapan de los dmbitos territoriales especificos de cada
Estado, dichos convenios se refieren a aspectos  tales como la
navegacion aerondutica, explotacién de los recursos marinos, licha
comtra la contaminacion, etc, La incidencia del caracter internacional del
derecho intemacional se presenta con gran nitidez en el hecho de que con
la celebracion de los tratados o convenios internacionales, los Estados se
ven gbligados a expedir su legistacion nacional en concordancia con
éstos”’.

C) Sujetos del Derecho Econémico

Los sujetos del derecho econdémico de manera general son todos
aquellos agentes econdimicos que, sin impoitar su forma juridica o
condicion patrimonial, intervienen en el ciclo economico de produccion,
distribucién y consumo de bienes y servicios en una ¢conomia. De
manera mds precisa, los sujetos son: el Estado en su papel rector y los
agentes econdmicos que configuran ¢l sector de empresas (sociales y
privadas) y el de familias (consumidores).

n
Ver a #antos Bris en Nepsaho Econdmicn y Deseaho civil, p. 48,
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D) Los temas del Derecho econdmico

De manera enunciativa, los temas de estudio del derecho
economico son:

###  El sistema juridico y el sistema econdmico.

###  Planeacion del desarrollo.

###  Uso racional de los recursos naturales; recursos forestales, recursos

acuiferos, recursos pesqueros, hidrocarburos, electricidad, etc.

###  Finanzas publicas; incentivos y restricciones a las actividades

productivas. '

#i## - Sistema financiero; control de mercados, regulacion de las
instituciones de crédito e instituciones auxiliares, sociedades
controladoras, etc.

###  Fomento industrial; reglamentacion del crédito para el desarrollo
nacional, reglamentacion de las empresas en funcion de st objeto,
transterencia de teenologia, vigilancia de la libre concurrencia y
prohibicion de monopolios y practicas del mismo género, etc.

###  Comercio Exterior; practicas comerciales.

###  Turismo; promocion de zonas turisticas coadyuvantes del

desarrollo nacional.

###  Contaminacion ambiental.

###  Asentamientos humanos; regulacion del crecimiento demografico.

#i#  Proteccion al consumidor, control de medidas y patrones de

cambio, controles sanitarios. :

E) Definicion de derecho economico

A lo largo de la evolucion del derecho econdmico se han
encaminado los esfuerzos hacia la elaboracion de una definicion dnica
que lo abarque. Desgraciadamente csto no ha sido posible porque:

###  El derecho econdmico ha ido tomando matices muy particulares de
4
pais en pais™.

L3

Podi 1amos decit que wo 80l de pals ep pass, &ino que tashlién de tonas a zonas e jutluencia.  Hasta hace
poce, eian dot  1a gons da Influsncia de lur paises occldantales y 1a zona de afluencia de ta U.R.6.6,, Un la
:.:\uulldm subeiats 1o Chiua comu i a, Aunqie 83 Ladin de jutluencla ha deciscidic totahliessnte vuu 1o extincidn ds
A LR 8.8,



57

#R# Algunos sectores de by doctring srgumentan su autonomia como
nueva rama del derecho en desacuerda con aquellos que la niegan y lo

. . .o . T . ih
asimilan a las tradicionales: especialmente al derecho administrativo.”

##H#  Otro sector sefalan que en realidad no se trata de una mieva rama
del derecho, sino que se trata de un nuevo enfoque del orden juridico.
Esta es 1a que tiene mayov vigencia en nuestro pais y a la cual nosotros
nos adherimos,

Asi pues, dentro de la interpretacion que se le ha dado de ser un
“mtevo enfoque del orden juridico, al devecho econdmico se le ha
atribuido como elemento central la intervencion estatal; al extremo de
encontrar definiciones como la de que: es el derecho de la economia
organizada (Goldschimidt), o la simplista de considerarlo como: el
derecho de la intervencion estatal. Sin embargo, nosotros seitalamos que
el derechio econdmico en miestro pais se fundd en los principios de
Justicia social que inspiran a nuestra Constitucion, y que si bien recurre a
la intervencion estatal como un medio para controlar los abusos y
desigualdades sociales, éste no es el contenido exclusivo del mismo'™,
Asi pues, la definicion que adoptaremos de derecho econdmico sera la de
Jorge Witker por ser la que a nuestro juicio es 1a que se ajusta mas a las
ideas desarrolladas en nuestro pais.

Derecho Econdmico es el "Conjunto de principios y de normas
de diversas jerarquias substanciaimente de derecho piblico que
inscritas en un orden piblico economico plasmado en la Carta
Fundamental, facultan al Estado pava planear indicativamente o
imperativamente ¢! desarrolly econdmico y social de un pais" "

1
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INTERVENCIONISMO ESTATAL ECONOMICO

1. Corrientes eenniimicas, A) Mercantilismo, B) Fisioeratas, €) Liberalismo, 1) Socialismn
Utipien s Marx, D) Newliberalismn y Joln Maynacd Keynes: 2, ELonlen juvidicn cumn
expresion del intervencimisma estatal, A) Roma, B) Edad Malia, C) Renacimients, D) Epoca
Muderna, E) Epoca Contempariness 3, s limitess 4, Modalidades de la planificaciin estatal,

L1412

1. Corrientes cconomicas

A) Mercantilismo,

Las corrientes econdmicas que han estudiado la intervencion del
Estado en la economia en forma mais sistemilica pueden ubicarse
cronologicamente a partir del siglo XV en el escenario de una Europa que
pugnaba por liberarse de los rigidos esquemas que habian imperado

durante la edad media"",

En este contexto, se advierten los esfuerzos centralizadores del
poder encamados en la figura del rey que combate tenazimente las
resistencias que opone la aristocracia a perder sus antiguos privilegios, asf
como la emergencia de una nueva clase social que seria deteriminante en
el curso historico: la burguesia. La época a que hacemos referencia
también se caracteriza por la pugna entre ¢l poder temporal y el poder
espiritual, es decir, entre el poder real y el poder del papa; se cuestiona la
tesis de la investidura divina de los reyes (derecho divino) y se abre paso
a una etapa de secularizacion del poder.

~ En cste ambiente politico turbulento se planted como estrategia
para hacer frente tanto a las rebeliones de los senores feudales que
obstaculizaban la unidad nacional como a la oposicion del papa a la
secularizacion del poder la concentacion de alianzas entre los estados-
nacion en gestacion con la burguesia™. Estas alianzas  reportaron

10
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beneficios para ambos en ¢f sentido de que los primeros obtuvieron los
recursos para hacer frente a la problemdtica que enfrentabun, y ta segunda
consiguio la eliminacion de las trabas al comercio como un medio para
lograr Ja  acumulacion de la riqueza; se suprimieron obsticulos al
comercio tales como las alcabalas, los derechos de peaje y trinsito, a la
vez que con estas medidas el soberano pudo obtener una mayor base a
partir de la cual recaudar mayores impuestos con el objeto de fortalecery
consolidar su poder. De este modo "La burguesia compuesta por
personas que, sin pertenecer a la nobleza, mueven las ruedas de la
actividad econdmmica, se hace duedn de los nuevos instrumentos de
produccion y se sobrepone a la aristocracia de sangre (la nobleza no
trabaja porque eso lu vebajaria; el trabajo ¢s cosa de- siervos y
villanos)"'™.

En el campo economico se van perfilando una serie de ideas que
se identificaran mds tarde con la cowriente del mercantilismo', Esta
corriente tiene al Estado como el punto toral de la misma, pues expresa
gran preacupacion por sy tortalecimiento al sostener que en la medida en
que se enriquezcan los ciudadanos que lo integran, el Estado también lo
hard. Esta forma de pensamiento curiosamente no fue desarrollada por
los sectores intelectuales de la época, sino que fueron los comerciantes,
banqueros y hombres de negocios en general quienes la desarvollaron
cono un arma ideoldgica con miras a justificar la intervencion estatal en
la economia” y verse asl favorecidos en sus formas de organizacion y de
produccion. Es en Francia en la época de Colbert, Ministro de Luis X1V,
cuando el intervencionisino estatal alcanza su maxima manifestacion a
través de una amplia y profunda regnlacion de las actividades industriales
y aduanales.

El mérito del mercantilismo vadica en que logro identificar los
intereses estatales con los intereses del capital y la nueva clase
emergente, Pedro Astudillo Ursita logra condensar con gran claridad los
lineamientos generales de esta corriente del pensamiento al decir que:
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“Los comerciantes se convirtieron en apoyo de fos sefiores de mis influencia y
éstos, centralizando el poder. dicron nacimiento a tas monarquias nacionales. Las
nuevas condiciones sociales, ccondmicas y politicas de Europa, permiticron
consolidar 1as economias nacionales y con ellas el poder absoluto de ias principales
casas reinantes de Europa. Los comerciantes de cada pais estaban de acuerdo en que
era necesaria 1a existencia de un Estado 1an independiente y poderoso como fuera
posible, de modo que se pudiera confiar en que ¢l gobernante iniciaria una definida
politica de aliento y defensa de los intereses econdmicos de su comerciantes e
industriales.  Los nuevos estados nacionales vy los comerciantes ¢ industriales se
protegieron inttuamente.  Estos aumentaron sus ganancias con las reglamentaciones
de los principes y reyes, quienes aumentaron los recursos del Tesoro Real." e

B) Fisiocratas.

Como los sucesores de los mercantilistas, los fisiocratas'? son los
actores a quienes les corresponde formular una nueva postura respecto a
la intervencion estatal en la econotia. Para ello tuvieron que valerse de
un concepto clave para la elaboracion de toda su doctrina: la naturaleza.
Con basc a esta nonima fundamental, los fisidcratas (fisis, naturaleza)
sostuvieron la existencia de una ley natural, con arreglo a la cual todas las
cosas debian disponerse.

Se considera que ¢l orden natural se refleja en el derecho natural,
pues éste contiene las leyes de la naturaleza segin las cuales se rige el
mundo material, el mundo organico y ol hombre mismo. Respecto al
Estado encontramos un cambio de actitud, pues los fisiocratas consideran
que éste debia abstenerse de intervenir en la economia al considerar que
si actividad era nociva porque alteraba el orden natural al que
pertenecian los fenomenos economicos, en funcion del concepto central
del orden natural atacan las restricciones e intervenciones estatales en el
proceso econdmico que fomentaban los mercantilistas al argumentar que
st el individuo se encontraba libre de toda influencia y seguia la
naturaleza inherente a todas las cosas y acciones, entonces también
estaria orientado de manera narural hacia su miximo beneficio,

Por otro lado, afirman que la intervencion estatal atentaba contra
fa libestad humana al determinarle fines que no cran los deseados o mas

0%
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convenientes, es decir, el hombre es quien tenia que decidir acerca de sus
propios intereses sin que nada ni nadie influyera en sus decisiones: resulta
interesante acotar que segdn esta corriente el Estado no es otra cosa que
la suma de los intereses individuales, razon por la cual, si el Estado
alteraba el interés individual atentaba contra el interés general y por ende
contra si mismo. Esto da aentender que el individuo se sitiia en un plano
de supremacia frente al Estado en virtud de que éste no tiene razon de
ser si no es por ¢l individuo. Precisamente es aqui  donde encuentra
plena cabida el lema que resume la filosofia fisiocrata: /aissez faire,
laissez passer tont va de la méme main.

En sintesis, los fisiocratas postulan que el orden social es un orden
natural (orden social natural), que deben ser suprimidas las restricciones
artificiales que se imponen al orden economico y que al Estado solo le
corresponden taréas de proteccion al individuo como la de la imparticion
de justicia ( castigo a quicnes violaran las leyes naturales) o la
organizacion de la defensa de la nacion.

C) Liberalismo.

Con el precedente fisiocrata surge el liberalismo economico que
fue seguido y desarrollado por autores por todos bien conocidos como
seria el caso del economista escocés Adam Smith (1723-1790). El
liberalismo ccondmico coincide grandemente con los lincamientos
fisidcratas respecto a la existencia de un orden natural independiente de la
accion humana; reafirman la validez del postulado laissez faire, laissez
passer al considerar que la actividad del individuo se fundamentaba
precisamente en el interés del misimo individuo (teoria del interés egoista
del individuo): !Quien mejor que ¢l propio individuo para juzgar que es
lo que le conviene mas! 'El individuo sabe mejor que nadie cuales son
sus intereses, incluso mejor que el legisladar o el estadistal.

"Es evidenle que ¢l propio individuo es el que, desge el lugar en que se encuentra,
puede juzgar mucho mejor que lo que ningin estadista o legislador podria hacerlo por
¢l cual es la clase de achividades a que puede dedicar su capilal en ¢l pais, o cual es el
producto que es probable represente un vator mnyor."“"

Se pensaba que los intereses individuales eran  conducidos
espontancamente como por una mana mvisible  hacia lo que era mas
conveniente para los intereses de la sociedad'.  Esto no implicaba la
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supresion del Estado, sino que su actuacion debia limitarse a realizar
aquellas — actividades  que por si mismas no resultaran atractivas al
individuo o que por su magnitud o naturaleza no pudieran ser prestadas
por el individuo, de acuerdo al pensamiento liberal, la intervencion
estatal debia circunsceribirse a las siguientes actividades; defensa o
proteccion de la sociedad frente a la violencia o invasion de otras
sociedades, proteccion de los individuos frente a las injusticias y
opresiones que cometan otros miembros de la sociedad, construccion y
mantenimiento de obras piiblicas (caminos, puentes, puertos, correos,
etc.) que siendo necesarias a la sociedad no son atractivas a los individuos
porque sus beneficios no alcanzan a cubrir sus gastos, o bien, que exista
un interés publico en su funcionamiento.

D) Socialismo utépico y Marx.

Las relaciones de produccion que caracterizaron al tiberalismo
economico gestaron serios desajustes sociales que encontraron su climax
en el siglo X1X; esta época mostro las crueldades de un sistema injusto
que lejos de hacer feliz al hombre lo conducian por los caminos de la
miseriay la degradacion.

La revolucion industrial demostro las contradicciones que pueden
crearse cuando la tecnologia se constituye como un fin y el hombre en un
medio. Asi, la humanidad presencio el desplazamiento del hombre por
las maquinas y la transformacion de los procesos de produccion, pues
ésta dejo de ser manual para tormarse en mecanica; la principal
consecuencia de esta transformacion es que los voltunenes de produccion
aumentaron considerablemente sin que existicra también un awmento en
el consummo que lo absorbiera. Esto es, las mdquinas que sustituyeron
exitosamente a los trabajadores hicicron que hubiera una reduccion en el
empleo de la clase trabajadora y como consecuencia la demanda-
consumo decayo sensiblemente, los ingresos era menores, y pronto se
evidencio una profunda crisis de la que se llego a pensar que era el
prologo de la destruccion del sistema capitalista.

Los profetas de esta caida habian aparecido condenando los
excesos dcl capmhsmo bajo la denominacion comin de socialistas
umplcos 2, calificacion de Marx. Los postulados fundamentales de esta
corriente se pronunciaban por la desaparicion de la propiedad privada
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como el pilar sobre ¢l que se sustentaba el orden liberal, asi como 1a
extincion del Estado como un medio para superar a crisis. - Sin embargo,
no lograron concretar sus propuestas en formas viables que permitiran
sustituir al Estado por una organizacion que reportara mis ventajas. '

“Vieron también que este cambio solo podia provenir de una modificacion
profunda del régimen de propiedad que constitvia el fundamento del orden social de
los liberales. Al modiicar el régimen de propiedad, seria modificado el orden
econdmico y el politico. Aigunos propusieron Ja desaparicion de la propiedad y otros
propusieron una forma de propiedad comunitaria.  Sus propuesias. sin embargo, no
fueron mas alld del sefialamiento del problema y de algunas fonmas de superarlo."m

Como apuntamos, los socialistas wdpicos no fueron un serio
problema para el liberalismo econdmico. Su contribucion  realmente
importante  consistio en el hecho de ser los inspiradores y
concientizadores que dieron la voz de alanma sobre la necesidad de un
cambio social al echar por tierra la idea del orden natural y sustituirlo por
el concepto del orden social,

Carlos Marx (1818-1883), fue el catalizador de la tensi 6n social
de su época, denuncio las graves contradicciones sociales y senalo como
principal responsable al modo de produccion capitalista.

Marx desarrolld interesantes teorfas acerca del valor de las
mercancias, de la fuerza laboral, de las relaciones de produccion, asi
como de conceptos como el de la plusvalia (absoluta y relativa), usando
para ello un nuevo analisis o enfoque: el materialismo historico. A
pesar de lo importante que resulta la teoria marxista'™ desde el punto de
vista del estudio de las corrientes econdmicas, lo que nos interesa, para
efecto de continuar nuestro trabajo, es la concepeion que tiene acerca de
las relaciones entre el Estado y la economia; desafortunadamente Marx
no elabord ninguna teoria general acerca del Estado'™, pero sabemos que
tuvo que partir necesariamente de algunas reflexiones sobre él para
desarrollar sus planteamientos sobre el sistemna econdmico de produccion,
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Asi pues, Marx sostuvo que el Estado se ubica formando parte de
la superestructura que se erige sobre la estructura econdmica, que es un
instrumento de explotacion de la clase oprimida wtilizado por la clase
poderosa para mantener ¢l modo de produccion capitalista que solamente
trae beneficios a esta ultima y que el poder estatal serd mas represivo en
los momentas en que la lucha de clases se perfile mas violenta: el Estado
es una dictadura de clase.

Dentro de Ia interpretacion marxista, el Estado es resultado de las
relaciones sociales de produccion; el conjunto de las relaciones sociales
de produccion forman la estructura econdmica sobre la cual se eleva la
superestructura politica. Esto lleva a sostener a Marx que una vez que
cambien las relaciones de produccion el Estado tendra que cambiar mas o
menos rapido, mas rapido que menos, porque éste no es mias que un
mero reflejo de la estructura econdmica (teoria del reflejo).

Marx  atirma que el Estado es una formacion transitoria,
susceptible de transformarse, y atn de suprimirse, conforme cambien las
condiciones historicas de [a produccion, asi como las relaciones sociales
que se establecen alrededor de éstas. Por tanto, niega la existencia del
Estado como un fendmeno en si mismo: como un ente independiente de
la sociedad.

A diferencia de los movimientos radicales que surgieron en
Europa, Marx piensa que el comunismo no es una etapa a la que se puede
llegar inmediatamente, sino que debe prepararse al hombre para
alcanzarlo porque ha estado mucho tiempo inmerso en los vicios del
sistema capitalista, De este modo plantea la necesidad de un Estado de
transicion en el que se imponga la dictadura del proletariado'"’, cuya
funcion primordial sera la de hacer desaparecer los restos del modo de
produccién capitalista y preparar el advenimiento de una sociedad sin
clases; la intervencion estatal en la economia dentro de la corriente
marxista se advierte inicamente en la fase de transicion, pues el Estado
tendera irremediablemente a la destruccion.

Advertimos que Marx propone una nueva sociedad sin clases en la
que no se requiere de un Estado como un instrumento clasista-coactivo.
La realizacion de cllo se lograra a través de la abolicion de la propiedad
privada sobre los medios de produccion, pues sélo de este modo se
transformard la estiuctura ccondmica de un modo de produccion
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capitalista a un modo de produccion comumsta, para Marx, en la nueva
sociedad no habrd necesidad de un Estado, ni tampoeo, asevera, habra
ningin tipo de direccion (como sostienen los anarquistas), sino que la
transformacion dard lugar a la conformacion de un poder publico que
carecera de la esencia politica, entendida esta ecomo relaciones de
dominacion-opresion.

E) Neoliberalismo y John Maynard Keynes.

Ante los atagques marxistas, pranto los partidarios del liberalismo
economico se aprestaron a hacerles frente y no tardaron en enderezar
todos sus esfuerzos con el fin de desvirtuarlas, diciendo por ejemplo que
Marx era un radical y que habia malinterpretado a David Ricardo. Sin
embargo, quiérase o no, se debe aceptar que la aparicion de Marx fue un
parteaguas en la historia del pensamiento humano.

Asi pues, la critica abierta al sistema de libre mercado que hizo
Marx, fomentdé que se campactara un cuerpo de escritores que
presentaron una defensa comim a los ataques formulados. Encontramos
asi en Inglaterra a William Stanley Jevons y Alfred Marchall; en Francia
a Leon Walras: en Suiza a Wilfrido Pareto; En Austria a Carl Menger y
en Estados Unidos a Irwin Fisher.

Con esta nueva generacion de idedlogos que recibieron la
denominacion de neocldsicos se ini¢io una nueva ctapa en la evolucion
del pensamiento econdmico; se abandonaron vicjas teorias y conceptos,
como el de que el trabajo es ¢l creador del valor de las mercancias, y
surgen fulgurantemmente los nuevos coneeptos de la utilidad marginal,
utilidad decreciente, optimo Parctiano, las expectativas racionales del
consumidor, la teoria subjetiva del valor. Por lo que respecta al papel del
Estado en la economia, fieles a la tradicion liberal o clisica confirman su
oposicion a cualquier tipo de injerencia estatal en la vida econémica y
consideran que éste debe limitarse a la realizacion de las actividades
tradicionalmente asignadas, aunque con la innovacion de que el Estado
podia interveniv en el flujo monetario a través de la politica monetaria
(escuela monetarista).

Como si la naturaleza humana fuera proclive a la belicosidad,
apenas una década despuds del inicio del presente siglo tiene lugar la
primera gran canflagracion de magnitud mundial y con ella todos los
horrores que pueden flagelar al ser humano.  En ol contexto de la
recuperaeion ceonomica de los dados cansados por fa guersa, el sistema
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capitalista y el Estado liberal se debaticron en medio de una gran crisis
econdmica que provoco grandes tensiones sociales y politicas. La Gran
Depresion de los aios 30's alcanzo niveles alarmante, tan sélo en los
Estados Unidos la cantidad de desempleados fue de 14 millones y el 85%
de las empresas quebraron'™. Este desolador panorama demostro que el
enfoque neoclasico no era apto para explicar las crisis recurrentes de los
ciclos econdémicos.

Entonces surge la gran figura del economista inglés John Maynard
Keynes  (1883-1946) para explicar y proponer soluciones a las
condiciones de angustia por las que atravesaba el mundo; si ha de
ubicarse a Keynes dentro de una escuela o corrienite econdinica, se le
puede ubicar dentro de la escuela neoclasica', aunque aclarando que su
obra presenta un  cambio  fundamental de actitud respecto a la
intervencion estatal en la economia. Es s, podemos decir que Keynes
representd la escision de la escucla neoclisica respecto a este tema de

gran trascendencia'”,

Keynes hace una critica y una revision profunds a los postulados
de la escuela neoclasica. Al estudiar ¢l mercado laboral afirma que el
mecanismo de ajustes automaticos que lo rigen a través de las leyes de
la oferta y de la demanda, segin la concepcion clisica, lejos de resolver
el problema del desempleo lo agrava mas, es decir, segin los clisicos
cuando los niveles de la demanda san elevados se requiere de una mayor
cantidad de trabajadores para hacerle frente, pero conforme se avanza en
_el ciclo econdémico, la demanda tiende a disminuir por lo que los
empresarios se ven obligados a producir menos y a contratar menos
- trabajadores para mantener la utilidad o beneficios. A la vista de esta
situacion, los trabajadores que quieran conservar su empleo estardn
dispuestos a sufrir una baja de su salario y de este modo se llegara a un
nivel de pleno empleo. Keynes critica este hecho aduciendo que la baja
de los salarios no hace otra cosa imds que reducir el nivel de la demanda y
de Ia inversion, pues los individuos veran memmada su capacidad de
compra y de inversion al pereibir un salario menor, lo que traerd como
consecuencia que la  produccion disminuya y con ello la economia
entrard en una etapa de recesion,

i}
Ver a Luie Angeles en “Introduccion s la keonomia Politicas, p 83,
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Keynes demuestra que existe una relacion directa entre el ahorro y
la inversion, asi como que el ahorro estd en funcion del nivel de ingreso y
éste a su vez del uivel de inversion (Tos individuos tienden a ahorrar mas
si tienen altos ingresos; Keynes apunta la sitnacion de que los ricos
ahorran mas que los pobres porque los primeros tienen satisfechas sus
principales necesidades, en tanto que los segundos destinan casi todo, si
no es que todo, su ingreso a la satisfaccion de las necesidades mas
apremiantes). Por estas razones Keynes alega que cuando se presenta el
desempleo, -un incremento de 1a inversion, ya sea pablica o privada,
elevara el ingreso y consiguientemente el ahorro y 1a inversion.

La obra magistral de Keynes, "Teoria General del Empleo, el
Interés y el Dinero", expone los cinco aspectos centrales que debe reunir
la economia: “el caracter general del planteamicnto; el papel del dinero;
la relacion entre el interés y el dinevo; los determinantes de la inversion; y
la incertidumbre sobre el futuro."'”’ Cada uno de los puntos enunciados

“guardan entre si una estrecha relacion, de tal manera que no se pueden
analizar de manera aislada: Ahi radica ta generatidad del planteamiento
de la nueva economia en oposicion al cardcter aislado con que los
neocldsicos analizaban y explicaban los fendmenos econdmicos.

Keynes considera que el dinero es uno de los elementos
determinantes en el nivel de produccion de una economia, toda vez que
en razén de se principal atributo de ser un acumulador de valor, éste
puede recibir una tasa de interés cuando se presta a un tercero o un
beneficio cuando se decide invertir. Distingue los fines que se persiguen
en la demanda de dinero: fines especulativos (compra de valores), fines
transaccionales (operaciones cotidianas) y fines de precaucion (ante la
incertidumbre del futuro).  Respecto a este altimo, aclara que hay
individuos que prefieren tener su dinero en efectivo antes que ahorrarlo o
invertilo, y remumciar a la tasa de interés™ o al beneficio ante la
incertidumbre del futuro: el individuo prefiere sentir su dinero en su
bolsillo.

Las tasas de interés altas hacen que el costa del dinera sea elevado
y consecuentemente inhibe el consumo y la inversion: provocando una
reduccion de fa demanda, de la inversion, asi como un aumento del
desempleo.  La wmagnitud de la inversion esta determinada por el
rendimienta que el individuo espera obtener y del costo del dinero; si el

[N
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beneficio ¢s menor que ¢l costo del dinero el individuo optara por no
invertir y si el beneficio es mayor el individuo decidira invertir pues
operara con ganancias.

Para la exposicion de las ideas antes wranscritas, Keynes desarrolla
una serie de conceptos que revolucionaron la economia de su época.
Dichos conceptos son los de: la propension media al consumo, la
propensidn marginal al consumo, los incentivos para invertir, la
preferencia por la liquidez, y el efecto multiplicador de la inversion. Lo
brillante de la exposicion keynesiana reside en el hecho de lograr
demostrar la interconexion que existe entre el mercado monetario, el
mercado laboral, el mercado real (lasa de interés-inversion) la
determinacion del nivel de precios, asi como la advertencia de que
existen factores (factores reales de poder) en la vida real que no permiten
el andlisis al estilo de los neocldsicos tales como la fuerza que ticnen los
sindicatos en las realidades nacionales y la importancia y validez de los
instrumentos ‘e instituciones juridicos (v.gr. contratos colectivos, derecho
a huelga) que algunas veees senalan minimos por debajo de los cuales no
puede pactarse nada.

Por otro lado, al analisis keynesiano no escapd el aspecto humano
de la economia, es decir, para Keynes los supuestos psicologicos
desempefian un factor de primerisimo orden.  En especial por lo que
respecta a la inversion, pues tos individuos tenicndo un conocimiento del
momento presente, y anticipando el futuro, realizan inversiones que
posteriormente podran seguir aumentando si las perspectivas futuras son
bucnas; la actitud de un inverstonista frente a la benevolencia del futuro
puede contagiar a los demas inversionistas en el sentido de hacer fluir
mayores volimenes de inversion. Pero si por el contrario, se presentan
en el amimo del individuo signos de adversidad en el futuro, su actitud se
expandird y hallara cco en las actitudes de los demas inversionistas, que
como reaccion se abstendran de invertir. Asi, lo que antes eran solo
senales o augurios malos, se coneretizan y se convierten efectivamente en
una realidad desfavorable: en este momento la accion estatal es pieza
clave del sistema ccondmico para evitar las crisis o contracciones
economicas, y aun mas, para lograr la expansion de la inversion privada
en forma complementaria para incentivar y aumentar, o recuperar, la
demanda cfectiva de la economia, el nivel de inversion y el empleo. El
Estado no puede dejar a su suerte a la empresa privada, la cual por si sola
sucumbiria ante los embates del ciclo econdmico.

Resumiendo, la itervencion estatal en la economia sirve para
mitigar los transtomos economicos a través de la adopeion de medidas
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ceonomicas que pueden presentarse bajo la forma de politicas monetarias
(fijacion de las tasas de interés), politicas de gasto publico y en especial
de Ia inversion pablica como complementaria de la inversion pablica, etc.

El panorama actual muestra que la intervencion estatal ya no es en
si motivo de discusion, siendo un hecho (o fatalidad para algunos)
ampliamente aceptada. No obstante ello, lo que se debate es la direccion
que deba tamar la accion estatal para que ésta resulte del mximo
provecho para ¢l mayor nimero posible de personas.

La discusion generalmente se desenvuelve en los foros politicos,
pues se considera que la intervencion estatal antes que decision
economica es una decision de caracter politico que atade a las funciones
fundamentales del Estado;

"Al mismo tiempo, a partir de Ja posicion de Keynes se plantea mas
claramente que la intervencion del Estado en la Economia es mas cuestion politica
que econdmici; en el tondo no se cuestiona el hecho de T intervencion, sina que se
establece una lucha politica para determinar la direccion que adoplara la accion del
Estado para beneficiarse mas ampliamente de ella. Por ello, puede que las medidas
econdmicas son medidas politicas y que se basan en la Iogica del poder aun cuando
involucran elementos técnicos, o mas adn, criterios de caracler cientifico.*'?

2. El orden juridico como una expresion del
intervencionisimo estatal.

Al momento de precisar las relaciones entre el derecho y la
economia, dejamos asentado que el sistema econdmico necesita de un
cauce que determine la forma segin la cual se desarrollara el proceso de
produccion y en general todas las relaciones economicas. Dicho cauce
normativo proporciona  basicamente dos pilares  sobre los que se
sustenta el sistema ccondomico, es decir, nos estamos refiriendo Il
propiedad y al sistema de contratacion cono un medio a través del cual se
generan derechos v se contraen obligaciones,

A lo largo del tiempo vemos que los sistemas cconomicos se han
desarrollado al amparo de la concepeion que se tenga acerca de la
propiedad y del sistema de contratacion. Asi, a cada sisteima cconomico
le corresponde un tipo especifico de propiedad y de contrato que lo
estructura y sustenta'™,

"
Var a Feiuands Bancen Contoerar wn “Ertuai-o robie Economis ¥ Fatadc



70

En este orden de ideas, examinaremos las principales ideas que han
predominado en el pensamiento juridico respecto de los aspectos que
hemos seialado siguiendo un orden de exposicion que estara conformado
por cinco etapas, y que son a saber: A) Roma: B) Edad Media; C)
Renacimiento; D) Epoca Moderna; E) Epoca Contemporinea.

A) Roma

En una primera etapa™ del derecho romano, entre los
jurisconsultos romanos existia la ficcion de considerar que todo el
derecho provenia de las XII tablas (450 a.C.) a pesar de que se
sobreentendia que algunas leyes eran de tiempos posteriores; gracias a
esta ficcion localizamos continuas referencias a estas XII tablas que han
hecho posible su casi total reconstruecion en la actualidad. Es
precisamente en estas disposiciones normativas donde encontramos que
solo Jos ciudadanos romanos tenian  capacidad  para adquirir - la
propiedad ™",

Se puede afirmar que esta primera etapa del derecho romano es
exclusivista en virtud de que otorga, de acuerdo a las XII Tablas,
inicamente capacidad furidica a los ciudadanos romanos para adquirir la
propiedad y para acceder al sistema de contratacion, quedando
descartados los no romanos.

Con el surgimiento de una nueva magistratura (los pretores) en el
367 a.C. se da paso al derecho pretorial como una nueva fase, no etapa,
del derecho romano, pucs se advierte que debido a la expansion y al
tamafio de los dominios romanos, se establecen relaciones juridicas ( v.gr.
comerciales) entre ciudadanos romanos e individuos no romanos. Por
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esta razon, la magistratura del pretor se ve obligada a reacondicionarse en
el 242 a.C. de tal modo que el antiguo pretor toma el nombre de pracior
urbanus, que aplicaba el jus civile, y aparece el practor peregrinus, que
aplicaba el jus genrivmn. De este modo se da entrada al mundo romano a
los extranjeros; con el tiempo la distincion eptre estos dos tipos de
derecho se fue borrando, al grado de que en la etapa clasica se hablaba de
un derecho aplicable por igual a todos los individuos.

El sistema de contratacion romana es una buena muestra de las
transformaciones gue cxperimentd el pensamiento juridico romano a lo
largo del tiempo, pues vemos como éste va cambiando conforme las
necesidades det momento se lo van exigiendo. Es asi que en la fase
primitiva del cderecho romano podemos recoger el primer antecedente del
contrato bajo el témino del nexum, el cual esta impregnado de una
profunda connotacion religiosa que hace depender el cumplimiento de un
compromiso de una dumnatio o waldicion y no det acuerdo de
voluntades.

A esta fase 1a precede la de los contratos verbales que se significan
por estar recubiertos de formalismos que hacian depender el nacimiento
de la obligacion de su observancia. Muestra de ello 1a percibimos en la
stipwlatio, la cual requeria de la pronuncincion solemne - de ciertas
palabras para que emanara la obligacion, Ciertamente estamos lejos de
contemplar un completa separacion del derecho con la religion, pues la
stipulatio tiene su  precedente inmediato en la sponsio;  operacion
religiosa que contiene ¢l juramento de haber contraido un compromiso
ante la divinidad y cuyo incumplimiento configuraba un grave delito
religioso que daba lugar a la venganza del hecho ilicito en manos de la
parte afectada.

Con el tiempo, los contratos verbales cedicron su lugar a los
contratos escritos o literales y por consigniente ta forma de obligarse, es
decir, para que brotara la obligacion bastaba que se hiciera la inscripcion
correspondiente en el registro que cada cindadano tenia de sus entradas y
salidas, a semejanza de nuestros actuales Hibros de contabilidad, aunque
existen algunos autores que piensan que se ademas se requeria de la
formalidad complementaria de inscribirto en ¢l registro de Ia otra parte,
de tal manera que existiera un doble registro; en todo caso los contratos
literales tuvieron muy poca aplicacion.

El siguiente eslabon en la  evolucion del contrato en el derecho
romano lo constituye el surgimiento de los contratos reales, los cuales
sustituyen vemtajosamente a la solemnidad y al formalismo con la simple
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entrega de la cosa. Esto es. la obligacion nace con la mera recepeion de
la cosa; de alii que se les denomine como reales.

Afortunadamente los excesivos ormatos con que se revestian los
contratos fueron siendo dejados a un lado por engorrosos y por la
necesidad de agilizar las relaciones comerciales de una economia en
expansion. En virtud de tal circunstancia y  teniendo en mente la
sencillez y dinamismo que requieren los negocios aparece el instrumento
cotractual que hoce posible los negocios ente ausentes: los contratos
consensuales.

A partir de ese momento "Sc inicia entonces la hegemonia del
consentimiento, que alcanza su miximo desarrollo, muchos siglos
después, en el ambiente de la economia tiberal del siglo XIX y se plasma,
juridicamente, en el Codigo  Napolean.*'™, pues para el
perfeccionamiento de los contratos consensuales basta que el
consentimiento establezea la cosa y su precio para que surja la
obligacion, independientemente de que las partes dispongan que el
contrato adquicra una forma especial.

A los contratos consensuales le siguen los  innominados, cuya
creacion se  atribuye al jurisconsulto Labedn, como respuesta a la
complejizacion de la vida juridica. Esto es, existian ocasiones en que se
sabia que se estaba celebrando un contrato, aunque sin saber exactamente
cudl era. Lo importante de estos contratos es que los celebrantes tenian
plena conciencia de que estaban celebrandolos y que el efecto principal
que se producia era el de crear una accion personal para exigir su
cumplimiento,

Finalinente, como ultimo producto de laevolucion contractual en
el derecho romano estin los pactos, que aunque parecidos a los contratos
y surgidos cn su inicio como agregados de los contratos existe renuencia
por considerarlos como la fase siguiente en la evolucion contractual
romana. No obstante la posicion que se pueda adoptar sobre su
naturaleza, lo que si no se puede negar es que eran instrimentos juridicos
capaces de crear obligaciones y que con el tiempo adquieren una cierta
autonomia respecto de los contratos al recibir la categoria de pacta vestita
de las constituciones imperiales,

Especial mencion merece la etapa del derecho romano postclasico
en vista del surgimicento de la marcada intencion imperial de compilar

it
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toda 1a produccian juridica creada hasta entonces con ¢l objeto de darle
cuerpo y sencillez. Asi, vemos los primeros intentos de unificacion de las
fuentes del derecho a partir de Teodosio II (principios del siglo V D.C.),
que expide en el 426 D.C. la Ley de Citas y en el 4»8 D.C. el Codex

Theodosinus como continuador de obras anteriores'™

La codificacion que ejercié mayor inflnencia en su tiempo fue sin

duda el Corpus Juris, ta cual fue ordenada por el emperador

e ]29 . 'y 'l . "y o "d’

Justiniano™ en el siglo VI D.C. y esta formada por las Instituciones de

Justiniano, el Digesto (también conocido como el Pandectas) y las
Novellae (nuevas leyes o enmiendas).

El mérito del Corpus Juris reside en el hecho de ser un esfuerzo
compilador que oriento al jurista en medio de la gran confusion que
habian provocado la multitud de disposiciones imperiales. Esta tarea hizo
posible la sobrevivencia de fragmentos de los textos de los jurisconsultos
romanos que pertenecen a la etapa del derecho romano clisico imperial.
Es precisamente en virtud de esta circunstancia que  esta obra
condensadora del pensamiento juridico clasico no presenta mnovaciones
juridicas relevantes; especificamente por lo que toca a la propiedad y al
sistema de contratacion,

En este rapido recorrido historico vemos que el mundo romano de
occidente esta llegando a su fin merced a los continuas  migraciones de
los pueblos germinicos que se ven desplazados por la presion que
ejercen los hunos que vienen desde Asia central.

Desde el 376 D.C. los romanos advierten mna gran efervescencia en
las orillas contrarias del Danubio, al mismo tiempo que reciben peticiones
por parte de los pueblos germinicos para  poder ingresar al imperio
romano ¢on motivo de la amenaza huna que pendia sobre sus cabezas.
En vista de la inminente presencia de los pueblos germanicos, asi como
de su amenaza de irrumpir con la paz romana, el imperio les permite la
entrada y los ubica en Ja peninsula baledanica. Sin embargo, estos
invitados no se conformaron con estas tierras y ambicionaron mas y mas
las tierras de la peninsula itdhica. De esta manera, en el 476 D.C. cae
Roma y con ella el hmperio Romano de Occidente en manos de los
pueblos germanicos.

i
Lae obres » gque hacemos yaferencis non el Codex Hermugenianus y o) Codex Creguorienvus.
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El Imperio Romano de Oriente™ con capital en Constantinopla
subsiste pero cada vez con menor fuerza debido o los constantes embates
de los persas y los musulmanes. Finalmente, en ¢l 1453 D.C. sucumbe en
poder de los turcos el gran sueiio romano.

B) Edad Media

A pesar de la estrepitosa caida de occidente la grandeza del
derecho romano no se perdio del todo debido a que fue conservado por
los pueblos germanicos. La recepeion origind una fusion entre el derecho
romano y ¢l derecho germanico que duré varios siglos. A lo largo de los
cuales resurgio paulatinamente el deseo por estudiar de nuevo a los
clasicos y se presenta el surgimiento de nuevas escuclas como la de los
glosadores o la de los postglosadores, '

Los contratos conocidos y elaborados por los romanos fueron
retomados y adaptados a las necesidades que requerian las circunstancias
y la propiedad tue tomando perfiles huevos que nos muestran la entrada
galopante del feudalismo en la historia de lahumanidad.

La propiedad feudal tiene sus antecedentes en los grandes
latifundios que se establecieron en la zona cercana a Roma como una
solucion  al problema de la creciente masa de desocupados que
representaban una constante preocupacion al imperio romano. ldeada de
csta forma el empleo tanto de hombres como de tierras, se establecio al
mismo tiempo un vinculo que los mantenia unidos de tal manera que
tanto ¢l hombre libre como ¢l esclavo estaban obligados a cultivar
porciones de tierra reservadas en beneficio de los grandes terratenientes a
cambio del derecho de apropiarse una parte de la cosechas ™.

Con el colapso del munda romano se suscitod una ola de violencia
¢ invasiones que afectd a las pequefios propictarios de tal manera que
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fueron absorbidos por la fuerza o por la necesidad de proteceion por los
seores feudales que de este modo se fueron convirtiendo en los
concentradores de grandes cantidades de ticivas, Estos pequeiios
propietarios, que reciben el nombre de siervos, estin tan estrechamente
vinculados con la tierra que no pueden abandonarla, venderla o
transmitirla a futuras gencraciones sin la venia de su seiior feudal.

Con la nueva estructuracion de la propiedad, se configura un
petiodo que se denomina como el feudalismo y que se caracteriza por el
vinculo feudal de naturaleza esencialmente personal que implica un acto
de sumisién y un juramento de fidelidad:

"La esencia de la relacion feudal vesidia en este vinculo personal,
originasiamente destinado a durar la vida del vasallo, y mas tarde extendido a los
sucesores del vasallo en linea hereditaria masculina. Pues el vasatlo poseia tierra que
cultivaba y virtualmente todos sus bienes mucbles “de’ su sefior. La relacion de
juramento y vinculo de dominio y subordinacion, del cultivador a su sefior, y a través
del sometimiento de éste, a otro sefior mas poderoso, conformaba un sistema que sus
idealogos han descrito a menudo como piramidal y simétrico.""™

El vinculo feudal resulta sumamente interesante desde el punto de
vista juridico, debido a que existen autores que partiendo de la afinmacion
de su naturaleza contractual lo incorporan asimilan dentro de la
clasificacion de contratos de derecho publico y contratos de derecho
privado'™. A este respecto es conveniente hacer ia aclaracion de que ia
Edad Media lejos de contribuir a {a desarrollo del contrato alcanzado los
romanos, propicio un retroceso, debido en gran medida a que la economia
que sigue al imperio romano de occidente es una economia de
subsistencia basada primordialmente en una agricultura que producia
unicamente los bienes necesarios para el autoconsumo de las
comunidades; el comercio por su lado se vio disminuido en vista de la
situacion de inseguridad que era frecuente en los caminos, los cuales,
valga decir de paso, eran obsa romana que se fueron deteriorando una vez
que se produjo el vacio politico.

Con frecuencia se ilega a comparar el desarrollo contractual del
derecho romano con ¢l aleanzado en 1a Edad Media en virtud de que en
ambos el contrato pasa por varias fases; desde la primitiva hasta la
consensial. Al respecto Néstor de Buen opina que “Existe un
paralelismo indiscutible en el desaollo del contrato en el derecho

»
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romano y su desacrollo en la Edad Media.. Hay una época primitiva, que
acage un sistema verbal y solemne; una época de transicion en la que las
necesidades econdmicas exigen el contrato real y, finalmente, una tercera
ctapa en la que el consensualismo empieza a imponerse para dar lugar a

i I‘S

una forma de crear obligaciones y derechos.”.

La afirmacion anterior ¢s facilmente comprobable si recordamos
que los pueblos genmanicos traian sus propias costumbres juridicas, entre
ellas formas incipientes de contratos; se aduce que los germanos en
razon de ser una raza guerrera que concedia mayor importancia a lo
material que a lo espiritual requerian  de  formalismos para el
perfeccionamiento de los contratos. Por ejemplo, se consideraba como
elemento esencial para la confeceion del contrato la entrega de una vara
(wadia) o tallo (festmea), o la promunciacion de palabras solemnes
acompanadas de la palmata que consistia en lo que actualimente
conocemos como el clisico apreton de manos que se da al concluir un
negocio.

En otro contexto, la economia ewropea del siglo X1 D.C. no era
nada alentadora, pues el comercio exterior estaba bloqueado y extinguido
debido a la hegemonia wusulmana sobre el mediterrdneo y las rutas
comerciales.  Estas circunstancias hicieron evidente la necesidad de
romper el blogueo, por lo que impulsado por el samo deseo de recuperar
la tierra santa se organizaron las cruzadas que, a excepcion de la primera
que aleanzo tomar temporalmente Jerusalém y la cuarta que presentd
relativas victorias, resultaron ser un fracaso desde el punto de vista
militar y politico, pero no desde el punto de vista comercial si se
considera que abrid las rutas comerciales existentes y el comercio
maritimo.

Cuando la economia del continente se fue revitalizando gracias a la
apertnra comerciol, se hizo latente la necesidad de contratos que,
sustituyendo el fonnalismo innecesario y pesado que los caracterizo en el
inicio de la Edad Media (Alta Edad Media), hicieran posible el
intercambio comercial con sencillez. Es asi que nuevamente somos
testigos de la evolucion de los contratos hacia un consensualismo que
otorga la primicia a la voluntad como generadora de derechos vy
obligaciones, ademas de que inconscientemente se establecen las bases
sobre las que se fundara el liberalismo econémico que desde su punto de
vista juridico encuentra  su punta cumbre en 804 con el Codigo de
Napoleon.

31
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Ahora bien, para entender en toda su extension la evolucion que
experimentaron  las nstituciones  juridicas, debe partirse de  un
conocimiento minimo de lo que fue la edad media. Asi pues, la edad
media es un periodo que dura aproximadamente diez siglos en los que las
ciencias y las artes no wvieron el florecimiento de épocas anteriores, y la
cultura se refugia en los monasterios; de hecho se habla de que no solo se
detuvo el desarrollo cultural, sino de que inclusive hubo un retroceso.
Los avances que advestimos se realizan fundamentalmente en la teoria
politica y en la teologia, cristiana, sitwacion que hizo que todos los
aspectos de la sociedad medieval giraran en torno a cuestiones religiosas.

El reconocimiento del cristianismo como la religion oficial del
imperio romano hizo que la iglesia una vez que desaparecido éste, se
proyectara como la continvadora de la tradicion juridico romana; algo
que puede resultar contradictorio si nos ponemos a pensar en las grandes
persecuciones cristianas que se desatd el imperio romano.  Asi y todo, la
iglesia catolica se ve obligada a formular normas que permitieran poner
orden dentro de su compleja estructura jerdrquicas, ceremonias vy ritos,
asi como para reglamentar la jurisdiccian tan extensa que ejercia.

Esta intensa produccion normativa recibe el nombre de derecho
candnico; al lado del cual florecieron también en forma paralela los
tribunales eclesiasticos que lo aplicaran. La jurisdiccion de estos
tribunales era muy extensa y aspiraban a conocer todos los litigios que
estuvieran relacionados con las almas de los hombres; de hecho para la
iglesia todos los asuntos materiales eran importanies para las almas y por
tal motivo urgian a los tribunales seforiales (seculares) a aplicar el
derecho canadnico.

Cabe mencionar que con el paso del tiempo el derecho candnico no
se limito a regular cuestiones religiosas, sino que también desplegd su
actividad en materias relativas al derecho familiar, derecho de personas,
derechos reales, contratos, obligaciones, normas procesales (tribunales
eclesidsticos), normas administrativas (jerarquias y funcionamiento de la
misma iglesia), v hasta normas penales (ordalias y juicios de Dios). Otro
hecho que contribuyd a aumentar la jurisdiccidn de los tribunales
eclesidsticos fue la prictica comim por parte de Jos comerciantes de
atribuirles competencia al momento de celebrar algin contrato (lo que
modemamente se conoce como clausula de jurisdiceion), en virtud de que

sus procesos evan menos dilatados v costosos que los desarrollados por
los tiibunales senoriales, '
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En el aspecto concreto de la materia contractual, el derecho
canonico tomo los lineamicntos del derecho romano, solamente que
poniendo especial énfasis en ¢l aspecto moral de las relaciones
comerciales; por cjemplo, ¢l préstamo con intereses fue prohibido por la
iglesia al considerarse que era una prictica inmoral y condenable, aunque
con el tiempo vario su actitud en vista de la realidad comercial, "

De todo lo anterior se puede desprender que la iglesia cristiana
jugd un papel fimdamental en la edad media, pues mantuvo un control
considerable en el desarollo de la sociedad feudal, y en especial en las
actividades econdmicas y juridicas.  Para ello, contaba con la poderosa
arma de la excomumion, (perdicion etema de las almas  que en esos
tiempos era un peligro real e inmincnte) que ayudod a mantener bajo
control sobre todo a los comerciantes.

C) Renacimiento

Desde el siglo XHI se vislumbra que la edad media estd Hegando
su fin, sin embargo es a mediados del siglo XV cuando el Renacimicento
aparece como una etapa de renovacion y redescubrimiento de la
antigiiedad.  En esta ctapa surgen nuevas escuelas del pensamicnto
Jjuridico en todos los paises de Europa y se inicia el humanismo juridico
sobre 1a base del nueva concepto del hombre.  Este humanismo juridico
se designa genéricamente bajo la denominacion del AMos Gallicus, ¢l cual
variard en su forma y designacion dependiendo del pais que lo desarrollo;
cn Italia se le Hama cl Mos ltalicus, en Holanda la [urisprudentia
Elegans, etc,

Durante el renacimiento se gestan los estados nacionales en torno a
la figura del rey, el cual logré centralizar el poder tras el sometimiento de
los scitores feudales en In mayoria del continente europeo, Esta
importante victoria fue posible gracias al apoyo que la burguesia brindo a
las casas reinantes; en virtud de que a esta clase le convenia la supresion
de las trabas comerciales, ¢l fomento del comercio exterior mediante
medidas proteccionistas, asi como una legislacion que le fuera favorable.

Ahora bien, con la centralizacion del poder apenas si cambia el
panorama que presenta la propiedad. pues en la medida en que los
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sefiores feudales van perdiendo sus facultades casi absolutas sobre sus
feudos, éstas son transteridas al rey que ahora dispone de una amplia
libertad para designar a los funcionarios reales encargados de la
administracién de sus dominios en sustitucion de los sefiores feudales, es
decir, en general el esquema basico de la propiedad se mantiene aunque
con variaciones.
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Afortunadamente no se presenta el misimo perfil para el sistema de
contratacion, porque las necesidades de un comercio en auge requieren de
instrumentos juridicos que desplacen definitivamente a los contratos
llenos de formalidades que imperaran el la Edad Media.

La situacion politica a que condujo la centralizacion del poder fue
la de una excesiva concentracion de poderes en el rey y que recibe el
nombre del absolutismo. Y comno todos los excesos resultan malos, se
fueron gestando condiciones sociales en el continente europeo que
cuestionaron ¢l poder real y los resabios del feudalismo que el
renacimiento no habia logrado erradicar por completo. La  culminacion
del descontento social encontrd en Francia el ambiente propicio para que
la noche del 14 de julio de 1789 se iniciara la revolucion francesa con la
toma de la vieja prision de la Bastilla que representaba el ancien régime.

D) Epoca Moderna

El siglo XVIII habia culminado espectacularmente. Se habian
desarrollado tres grandes movimientos que influirian de modo notable en
la configuracion de lo que seria el siglo XIX. Con la transformacién y
avance de la téenica, se presento en Inglaterra alvededor de 1750 la
Revolucion industrial que sc caracterizd por el surgintiento de grandes
inventos como la locomotora, el telar mecdnico, el barco a vapor, etc. En
el plano politico se tienen noticias en Europa de la independencia de las
colonias inglesas de América, y finalmente, como la apotedsis del
régimen monarquico, estalla la revolueion en Francia,

Con este escenario de fondo, se da la bienvenida al siglo XIX en
medio de una lucha franca citre ¢l liberalismo vs conservadurisino,
limitaciones al poder piblico y una separacion de la iglesia y el Estado'™®,
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En el plano filosofico y juridico surge la doctrina liberal que ensalza el
culto al individuo y exige del poder pablico un amplio respeto a la
libertad individual porque supone que el individuo es el motor del cambio
social.

Del campo de la filosofia y de la economia se exportan ideas que
encuentran fecundidad en la ciencia juridica que realiza su contribucion a
fos vientos de cambio con la creacion de un derecho que es conocido
como derecho natwral, que mas tarde Marx llamaria derecho burgués,
en ¢l que el individuo es el eje en tomo al cual la sociedad y las
instituciones puiblicas'’; este nuevo derecho sobre el que se levantaria el
houveau régime es la reaccion liberal que opoue a los privilegios y
abusos aristocriticos la teoria de que existen derechos ectermos e
inmutables, y por lanto imprescriptibles e inenajeables, que estan por
encima de los hombres, incluido el rey mismo,

Los principales defensores de esta teoria fueron Locke y Pufendorf
que coinciden en sus planteamnientos al sosteuer que la propiedad privada
es un derecho uatural del hombre que debe ser tutelado por el Estado
como una de sus principales funciones,

La influencia que fue cobrando el derecho natural o iusnaturalismo
fue cada vez mayor al encontrar tierra fértil en una sociedad cansada de
los abusos v de la constante alusion a privilegios para cometerlos. Asi, el
pensamiento de los fushaturalistas influyo en el dnimo de la Asamblea

Nacional de Francia al momento de claborar la Declaracion de los

derechos del Hombre y del Cindadano cuando estatuye que la propiedad
privada es un derecho del hombre™; esta declaracion seria la base sobre
la que se erigirla el sistema burgués que identificaria el siglo XIX v que
en si misma contenia los gérmenes de los agentes mas peligrosos para su
propia supervivencia; el socialismo.

La nueva filosofia del derecho natural (droit naturel) permea de
maunera clara a las relaciones juridicas de contenido econdmico, como son
las formas de adquisicion y proteccion de la propiedad, la transmision de
derechos y abligaciones, las relaciones laborales (que en ese tiempo se
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regian por el derecho civil), ete."™. Ahora bien, si hemos hablado de la

nueva filosofia es necesario mencionar que desde el siglo XVII vemos
que se inicia una corriente filosdfica que afirma que el hombre es libre
por naturaleza y que solamente pierde csa libertad por las restricciones
que él voluntariamente se impone, ya sca a través de la celebracion de
contratos o mediante la ficcion de considerar que la ley (la volonté
general) presupone la aceptacion libre a dichas restricciones en virtud
de que hombre celebré un contrato con la sociedad (teoria rousseauniana
del contrato soeial).

En el terreno practico vemos que el liheralismo se va gestando
desde antes y encontramos sus antecedentes en épocas anteriores, Asi, el
ministro de finanzas francés Turgot, representante de la fisiocracia,
promulga en 1776 el edicto que lleva su mismo nombre y que resuelve la
supresion de las corporaciones en aras de la libertad de industria; en 1791
le toca al consejero Chapelier dictar la Ley del mismo nombre que
postula un acendrado individualismo al sefalar que: "no existe mmds
interés en una nacion que el particular de cada individuo y el general de
la colectividad”, por tal motivo negaba las libertades de coalicion y
asociacion de los trabajadores para exigir mejores condiciones de trabajo
y de ingresos"*.

Sin embargo, no bastd la expedicion de la Ley le Chapelier, sino
que se recurrio también a la expedicion de normas represivas como las
del Codigo Penal de 187! que disponia en su articulo 415 sanciones
rigurosas en el caso de atentar cantra la libertad de industria'”. Esto nos
hace pensar una vez mas en la tesis marxista de que el Estado es un
instrumento de la clase dominante, en este caso la burguesia, para
mantener un régimen de produccion, el capitalista que es el que
corresponde a la burguesia, y que dicha aseveracion se confirma con
fuerza inusitada en cl contubernio que existié entre el Estado liberal e
individualista y la burguesia.

E!l predominio alcanzado por el individuo tuvo un gran impacto en
el desarrollo de las ideas juridicas. Las instituciones juridicas reflejaron
con fideltidad la nueva situacion y los cambios no tardaron en venir, El
sistema de contratacion privilegia a la voluntad como la fuente
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generadora de derechos y obligaciones a un grado tal que llega a
formular el principio de la autonomia de la voluntad™ que establece que
los individuos son libres para contratar en virtud de que todos han nacido
con los mismos derechos y oportunidades. Y asi como son libres para
contratar, también son libres para establecer las condiciones y térnminos
que regirdn el contrato. Asimisino, el cumplimiento del contrato se
deriva espontaneo porque las condiciones fueron aceptadas libremente.

Vemos asi que el principio de la autonomiade la voluntad después
de haber sido desarrollado por los jurisconsultos romanos y haber
atravesado por un retroceso y posterior avance en la Edad Media logra su
punto culminante desde el punto de vista conceptual y legislativo en el
Cadigo de Napoleon de 1804 que dispone en su articulo 1134 que: "Los
convenios legalmente celebrados tienen fuerza de ley entre las partes. No
podran ser revocados sino por mutuo consentimiento, o por las causa que
la ley seiiale. Deberan ser ejecutados de buena fe", es decir, Pacta Sunt
Servanda; los pactos son sagrados (por tanto obligatorios) y deben
cumplirse conforme a lo estipulado libremente por las partes.

. No obstante que el predominio de la voluntad representa una
evolucion de las ideas juridicas, y tal vez hasta necesaria, creemos que la
argumentacion liberal partia de supuestos formales de igualdad que
desconocia las desigualdades de facto entre 1os hombres,

E) Epoca Contemporanea

Con la elevacion de la propiedad a la categoria de derecho humano
y el establecimiento del predominio de la autonomia de la voluntad en el
marco contractual, el sistema liberal fue gestando en su interior grandes
desajustes e injusticias sociales que nos inducen a creer en la gran razon,
parcial, que tenia Carlos Marx cuando afinuaba que tanto el sistema
economico medieval como el capitalista contienen en si mismos los
gérmenes de su destruccion. Sin embargo, en el caso del capitalismo
vemos que la prediceion de fatalidad y colapso anunciada por Marx no ha
sido del todo exacta, por lo que ésta ha tenido que entenderse con sus
debidas precauciones y atenuantes.

El auge de la creciente industrializacién, asi como la exigencia de
un Estado pasivo y al margen de toda actividad distinta a las
tradicionalmente atribuidas, hicieron que se presentaran frecuentes
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escenas de abusos en virtud de que el sistema juridico que correspondia
a la ideologia liberal establecia una igualdad formal que la realidad se
encargaba de desvirtuar. Es comun que se mencione como caso tipico de
los abusos y desajustes sociales el de las relaciones laborales en las que,
sin faltar la nota dramatica del todo justificada, se afirmaba que el obrero
quedaba a merced del empresario porque el primero debia ajustar su
exigencia salarial a la oferta del segundo o encervarse junto con su
familia a esperar la imuerte por hambre o enfermedad.

Como respuesta a la tension social que se generd, en el ailo de
1848 se desato la critica rabiosa del marxismo a través de la publicacion
del célebre Manifiesto del partido comunista; que encontrard gran eco en
la poblacion del viejo continente. Ademds, la iglesia catolica tuvo que
definir su posicién en el conflicto social que habia desatado el
liberalismo; presenciamos la aparicion de documentos magistrales que
analizan la situacion y proponen soluciones. Es indudable la relevancia
de las enciclicas papales de Leon XIII (Rerum novarum; 15 mayo 1891),
Pio XI (Quadragesimo ano; 15 mayo de 1931); y Juan XXIII (Mater et
magistra, 15 mayo 1961), pues precisan con claridad la condena a la

explotacion brutal del liberalismo al mismo tiempo que representa la

respuesta ideologica a su principal enemigo: el marxismo.

Desgraciadamente, como si fuera ley luunana inevitable, los
cambios que precisaba la  humanidad encontraron desahogo en
movimientos sociales violentos, tales como la revolucion mexicana de
1910 y Ia vevolucion bolchevique de 1917, que hacen evidente que el
sistema liberal es insostenible. De esta forma, el paradigma liberal cede
ante la conciencia de solidaridad social que moldea el pensamiento
juridico que caracteriza a nuestra época.

En el campo del derecho de la propiedad se opera la gran
transformacion: De la concepcion individualista que lo considera como
un derecho absoluto, afectable en contadas ocasiones, transita hacia la
socializacian'® es decir se eonsidera ane 1a nroniedad dehe tener nna
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escenas de abusos en virtud de que el sistema juridico que correspondia
a la ideologia liberal establecia una igualdad formal que la realidad se
encargaba de desvirtuar, Es comin que se mencione como caso tipico de
los abusos y desajustes sociales el de las relaciones laborales en las que,
sin faltar 1a nota dramatica del todo justificada, se atirmaba que el obrero
quedaba a merced del empresario porque el primero debia ajustar su
exigencia salarial a la oferta del segundo o encerrarse junto con su
familia a esperar fa muerte por hambre o enfermedad.

Como respuesta a la tension social que se generd, en el aio de
1848 se desato la critica rabiosa del marxismo a través de la publicacion
del célebre Manifiesto del partido comunista; que encontrard gran eco en
la poblacion del viejo continente. Ademds, la iglesia catolica tuvo que
definir su posicion en el conflicto social que habia desatado el
liberalismo, presenciamos la aparicion de documentos magistrales que
analizan la situacion y proponen soluciones. Es indudable la relevancia
de las enciclicas papales de Lean X111 (Rerum novarum;, 15 mayo 1891),
Pio X1 (Quadragesimo anos, 15 mavo de 1931), y Juan XXUI (Marer et
magistra. 13 mayo 1961), pues precisan con claridad la condena a la
explotacion brutal del liberalismo al mismo tiempo que representa la
respuesta ideologica a su principal enemigo: el marxismo.

Desgracindamente, como si fucra ley hwnana inevitable, los
cambios que precisaba la humanidad encontraron desahogo en
movimientos sociales violentos, tales como la revolucion mexicana de
1910 y la revolucion bolchevique de 1917, que hacen evidente que el
sistea liberal es insostenible. De esta forna, el paradigma liberal cede
ante la conciencia de solidaridad social que moldea el pensamiento
juridico que caracteriza a nuestra época. '

En el campo del derecho de la propiedad se opera la gran
transformacion: De la concepeion individualista que lo considera como
un derecho absoluto, afectable en contadas ocasiones, transita hacia la
socializacion'®, es decir, se considera que la propiedad debe tener una
funcion social en la que el individuo deja de ser el centro que acapara
toda la atencion para ceder su lugar a la colectividad; en funcién de los
intereses colectivos se considera ilicita, y por lo tanto indigna de merecer
tutela juridica, la actitud del propictario de mantener improductiva la
tierra en vista de las grandes necesidades sociales, Asi, la propiedad

Cunndo emplearos el término socializaci n no debw entendarae tue fmplica una oileutacidn o adhersncia o slgin
programs politica.
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cumple dos papeles fundamentales: satisfactor de  necesidades
T Cope . N E
individuales y satisfactor de necesidades colectivas™.

El reclamo social de cambiar fa concepeion sobre fa funcion que
debe desempenar la propiedad ha motivado una mayor y decidida
intervencion del Estado en su regulacion ante la presion de las crecientes
demandas sociales cuya solucion no puede quedar aplazada bajo el riesgo
de nuevas confromtaciones sociales.  Las demandas a que hacemos
mencion se dejan sentir en el campo de fa habitacion rurai y urbana; en e
anhelo de consofidar un patrimonio familiar minimo; en fa produccion
rural, en la limitacion de las conductas, de accion y omision, que
impliquen un uso abusivo del derechio de propiedad, asi como en las
necesidades de planeacion y organizacion de los asentamientos humanos.

Ante dichas demandas el Estado ha tenido que incrementar de
manera notable su accion en forma integral. En un primer plano, ha
creado huevas leyes y modificado las anteriores con el objeto de tener un
fundamento juridico que lo faculte para intervenir,

En un segundo plano ha recuirido a la accion administrativa'’ para
lograr la ejecucion efectiva de las leyes y que éstas no queden en meras
declaraciones de buenos propositos; creemos que ¢l instrumento integral
que ha adquirido mayor relevancia en los Gltimos tiempos es ¢l de la
expropiacion, de tal modo que sin temor a exagerar podemos decir que el
siglo que transcwire ha sido el siglo de las grandes expropiaciones.

La expropiacion que timidamente asomaba en el sistema liberal en
medio de las mayores criticas, hoy dia estd consagrada en textos
normativos de la mas alta jerarquia; nada mas y nada menos que en los
textos constitucionales. De ahi que no haya sido otra cosa mds que un
¢fecto cascada el que la legislacion secundaria haya seguido el derrotero
marcado por cl texto constitucional de referencia ™,

Y en un tercer plano, ha tenido que cchar mano de la maquinaria
Judicial para que a través de sus resoluciones respalde y sancione la
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politica de intervencion que se haya plasmado en las disposiciones
normativas que aplique.

La importancia de la transformacion de la propiedad es
indiscutible, pero no es el {inico. El sistema contractual también ha
sufrido muchas y muy profundas variaciones; ¢l principal principio sobre
el que se sustenta, autonomia de la voluntad, ha sido herido de muerte por
la intervencion estatal de tal modo que se ha suscitado un gran debate y
cuestionamiento acerca del futuro contrato.

Hemos visto que el sistema liberal en el aspecto contractual
ponderaba el principio segin ¢l cual la voluntad es la ley suprema de las
partes, pero también vimos las reacciones de malestar social que se
produjeron y que hicieron viable el cambio. Los ajustes fueron
produciéndose gradualimente. No debe pensarse que desde sus inicios han
sido productos acabados, sino que por el contrario también obedecen al
esfuerzo de la doctrina y al surgimicnto de situaciones que ponen de
relieve la biisqueda de nuevas soluciones,

La esencia de la intervencion estatal en el sistema contractual
responde al reconocimiento de la necesidad de proteccion del contratante
débil frente al poderoso, asi como de la existencia de circunstancias que
siendo posteriores a la celebracion de los contratos hacen que su
cumplimiento sea excesivaimente oneroso para una de las partes ya sea
por la desproporcionalidad de las prestaciones debidas o por la irrupcion
de situaciones de cardcter general que alteran el orden social que cs
necesario superar a traves de medidas piblicas de alcance general,

Las causas que hemos mencionado pueden clasificarse dentro de
las siguientes figuras juridicas sin que ello signifique que éstas abarcan
todas los casos en que la voluntad se ve limitada por una causa ajena a su
voluntad:

‘###  Las moratorias
###  El término de gracia
### Lateoria del abuso del derecho
#it#  Lateoria de la imprevision o teoria de la excesiva onerosidad
superviniente o clausula Rebus sic stantibus.
#i#  El estado de necesidad
#H#  Lapromoga forzosa de los contratos
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En este orden de ideas, a libertad contractual se encuentia sujeta a
una funcion social que exige que los derechos y obligaciones que emanen
de los contratos no sean perjudiciales a la colectividad.  Asi, se ha
establecido a nivel legislativo que los contratos, para que nierezcan ser
objetos de tutela del ordenamiento juridico, deben tener una causa licita,
o por exclusion, no ser contrarios al orden piblico y a las buenas
costumbres.  En este sentido, la ley sanciona con la nulidad a los pactos
que tengan causa ilicita.

Aliora bien, aunque dentro del rubro del estado de necesidad o el
de la prorroga forzosa de los contratos o el de la proteccion al consumidor
pudiera incluirse lo que las doctrinas civilista, administrativista y del
derecho econdmico han denominado como " el contrato por adhesion”,
creemos que éste debe recibir un trato diferente por haber adquirido
autonomia como una institucion juridica caracteristica de una nueva
forma de pensamiento juridico.

Asi pues, el contrato de adhesion ha sido objeto de investigacion
por los estudiosos del derecho, razon por la que la bibliografia y las
definiciones que podemos encontrar son numerosas. En virtud de lo
anterior, y tada vez que resulta util para el desarrollo de la exposicion,
daremos una definicion que nos servira (nicamente para los fines
apuntados:

Contrato de adhesion, Se refiere a aquellas situaciones en las
que el aceptante no puede discutir las condiciones bajo las cuales
contratard, limitindose unicamente a aceptar las términos de la
proposicion o a rechazarlos,

De esta definicion pueden desprenderse  dos situaciones: la
primera se refiere a aquella situacion en la que los contratantes son
personas de derecho privado y en donde una de cllas establece las
condiciones y términos de contratacion sin que la otra tenga wmds
paticipacion que la de aceptarlas o rechazarlas. La segunda esta referida
al supuesto en el que no solo intervienen sujetos privados, sino que
aparecc como figura estelar dentro del reparto contractual el Estado para
intervenir decididamente en la regulacian (aprobacion) de las condiciones
y téminos de comtratacion en las que la volumtad de las partes es
intrascendente ™, v.gr, aprobacion de las tarifas oficiales de los servicios
piblicos.
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El contrato por adhesion tiene por materia de regulacion, al menos
corno se ha venido desarrollando en México, los servicios puiblicos como
el de electricidad, transporte piblico terrestre, aéreo y maritimo, servicio
telefonico, ete,

Dijimos que esta figura juridica podia incluirse, aunque no del todo
felizimente, en el rubro del estado de necesidad por las semejanzas en
comin; el estado de necesidad se caracteriza por el consentimiento del
individuo en lesionar el interés propio, con tal de evitar un dafio que se
supone mayor, y en el contrato de adhesion es comiin que el individuo
con tal de obtener un servicio piiblico prefiera optar por resignarse a la
imposicion de ciertas condiciones contractuales que a carecer del
servicio publico: !De los males el mcnor!,

En relacion a In proteccion al consumidor podemos decir que es
una actitud estatal mds o menos reciente que se caracteriza por la
expedicion de leyes que consagran una proteccion abierta al individuo
que consume y utiliza los bienes y servicios que ofrece el mercado. En
este sentido, se dispone por imperativo legal que los productos deban
contener claramente especificadas, entre otras cosas, las caracteristicas
sobre calidad, peso, garantias y precio en que son ofrecidas al publico, asi
como las medidas tendientes al establecimiento de una érica publicitaria
sui generis que le impone responsabilidades al comerciante en caso de
incurrir en una falta de veracidad en la publicidad.

Al cfecto, se han establecido hormas de caracter irrenunciable que
en el marco tedrico han resultado ser un freno efectivo a la actitud
abusiva del comerciante en su afin de obtener un lucro desmedido, pero
que en ¢l marco practico no ha obtenido tan buenos resultados por el
surgimiento de vicios y corrupciones en el funcionamiento de las
instituciones encargadas de llevar a cabo tal defensa,

Con sus debidas reservas, en  México ya sc cuenta con la
proteccion a los derechos del consumidor frente a situaciones en las que
se logra la venta de un bien o servicio mediante argucias y engaios, asi
como frente a las exageradas wtilidades que obtienen los comerciantes
cuando recogen o cortan el bien o servicio que el consumidor adquiri6 a
crédito ante la mora o imposibilidad para pagarlo™.  Con todo y las
virtudes y defectos que hemos seitalado, se ha logrado hoy lo que antes se
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antojaba imposible: Una vision social del derecho. Ha quedado atras el
espectro obsoleto, de que lo recuerdo que aiin a mi me toco escuchar en
labios de algiin macstro civilista o mercantilista, del dolo bueno que
caracleriza la actividad comercial. Sic!

A manera de conclusion solo nos resla decir que la historia de la
lucha de hbertad humana es confusa y contradictoria. El hombre
facilmente pasa de un extremo a otro: Del conservadurismo al libertinaje,
de la negacion formal de la libertad a la negacion real de la misma por la
omision o desconocimiento de la realidad social. Hagamos votos porque
nuestros esfuerzos encaminen por el buen camino para que después no
nos lamentemos amargamente.
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3. LOS LIMITES

La relacion entre el sistema juridico y el econdmico no pasé
inadvertida por el Estado, el cual al querer realizar cambios en el sistema
economico muchas veces recurre primnero al sistema juridico para incidir
efectivamente sobre el segundo. Podentos decir que dicha recurrencia en
la actualidad es obligatoria para el Estado, pues con el surgimiento del
Estado de Derecho, tados los actos estatales debe ceitirse a lo dispuesto
por la ley. "En el Estado de derecho todas las funciones del Estado que
son cjercidas por cl gobierno se encuentran reguladas por el
ordenamiento juridico, de manera tal que la expresion del poder es,
necesariamente el derecho.”

La afirmacidn del Estado de Derecho la encontramos en el
principio de legalidad, cn virtud del cual el poder publico forzosamente
debe referirse a una norma juridica que lo faculte para actuar.

El principio de legalidad también implica que la norma que
regira la actividad estatal debe concordar con la Constitucion porque es
el instrumento juridico-politico de maxima jerarquia en atencion al cual
debe establecerse el ordenamiento juridico. Este imperativo debe
observarse con mayor razon tratindose de los derechos humanos,
garantias individuales, derechos individuales o cualquier otra expresion
equivalente.

En la Constitucion de cada Estado es en donde se plasman las
decisiones fundamentales de los pucblos y que se refieren a aspectos
esenciales de la vida humana en obra del Poder Constituyente. La
propicdad es una de esas decisiones fundamentales que se encuentra
protegida a nivel constitucional en casi todos los paises del- mundo.
tgualmente, en la Constitucion se encontraran las libertades o derechos
que gozaran tanto los individuos (derechos individuales) como la
sociedad (derechos colectivos).

En este orden de ideas, el Estado cuando recurre al sistema
Juridico para modificar el sistema econdmico no goza de absoluta
libertad, pues se eunfrenta a los limites que le impone el marco
constitucional. Aunque claro esta, que mediante reformas sucesivas que
expresen la voluntad popular puede ir haciendo posible los cambios que
lo faculten para actuar sobre el sistcina econdémico.
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4, MODALIDADES DE LA PLANIFICACION ESTATAL

A efecto de entender de manera genérica lo que es la planificacion,
podemos apreciarla  desde dos dpticas diferentes, es decir, como un
proceso sistematico y complejo que comprende varias etapas'®' y como
una institucion que dota de unidad a la accion estatal en el sentido de
procurar su eficiencia y coordinacion para la obtencion de los fines y
objetivos planteados.

Para diferenciar con toda seguridad las situaciones en las que se
presenta la planificacion de aquellas en las que en su lugar se realizan
acciones aisladas e incoherentes, un gran sector de la doctrina afirma que
st rasgo mas distintivo el de la racionalidad. Pero también se ha dicho
mucho acerca de las clasificaciones o formas en que se presenta, De ahi
que nuestra preocupacion haya motivado que el titulo de este apartado
tenga precisamente por nombre el de modalidades de la planificacion
estatal.

Dentro de las clasificaciones mas socorridas por la doctrina que se
ha dedicado a estos menesteres encontramos la distincion entre
planificacion indicariva y planificacién imperativa'. No obstante ello,
creemos que realizar un andlisis simplista que derive en una dicotomfa
conceptual hace que perdamos muchos detalles que son realinente
fundamentales para no cometer desngwisados.  Explicamos, es comim
identificar a la planificacion imperativa con el régimen que impera en los
palses socialistas y en oposicion a la planificacion indicativa que impera
en los paises occidentales; reduciendo  la diferencia a una cuestion
ideologica-politica que ha Hegado incluso a plantear el absirdo de la
"planificacion imperativa vs. planificacion ndicativa", ‘

Asimisino, se usan indistintamente como sinonimos de una y otra
forma de planificacion, y casi siempre como opuesta la una a la otra,
denominaciones como la de: planificacion centralizada y planificacion
descentralizada; planificacion total y planificacion parcial o selectiva;
planificacion politienmente awtoritaria y liberal; planificacion concertada
o democratica y unilateral o autocridtica; y, planificacion socialista y no
socialista’®. El uso indiscriminado de los términos, o mejor dicho, el
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abuso del lenguaje, no han hecho olra cosa que sumir en la mas completa
confusion los caractercs nismos de la planificacion en detrimento de su
estudio cientifico. :

En este arden de ideas, podemos decir que a cada denominacion le
corresponden determinados caracteres que lo identifica del resto. Asi
pues, el elemento distintivo y fundamental entre la planificacion
imperativa y la indicativa s e/ volitivo, Esto es, en la planificacion
imperativa las disposiciones que emanen del plan tendran un caricter
obligatorio para  los agentes economico-sociales, la disposicion
normativa impone modos de actuar bajo la amenaza de aplicar sanciones
en caso de contravenirla, éstas iran variando dependiendo del pais de que
se trate y de la tradicion juridica en que se haya desenvuelto™,

Por su lado, la planificacion indicativa se caracteriza por
presentarse a través de sugerencias que el Estado hace a los agentes
econamicos para comportarse en tal o cual modo. Dichas sugerencias se
concretizan por medio  del empleo de instrumentos de persuasion y
disuasion; sabemos que los términos persuasion v disnasion'™  estan en
si mismos llenos de cargas valorativas, sin embargo, en un sistema
democratico es preferible utilizar estos instrumentos a la represion o a la
imposicion como forma de gobierno.

Algunos autores afirman  que en realidad solamente deberia
hablarse de medios o instrumentos de persuasion porque el elemento
disuasivo surge precisamente en el hecho de que quienes no sigan el plan
no coutaran con los beneficios o apoyos anunciados. Ain y con esta
aclaracion, se pueden observar ejemplos, si bien contados, de los medios
de disuasion que pone en funcionamiento el Estado cuando anuncia que
en caso de que los agentes econdmicos de un mercado concreto (v.gr. el
financiero o el de bienes bdsicos como el de los alimentos) no respeten
los topes oficiales de precios que se fijen, éste intervendra mediante la
emision o puesta en venta de cuantiosos bicnes o recursos financieros a
precios menores; la consecuencia de esta intervencion sera la caida de los
precios o hasta una reduccion sensible de las ventas.

Como e¢jemplos de medios de persuasion estan las politicas de
fomento en los que se acuerdan préstamos o fideicomisos para la
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realizacion de inversiones a quiencs sc ajusten a los objetivos del plan,
las politicas fiscales en las que se conceden subsidios, se aligeran cargas
fiscales o incluso se suprimen con el proposito de apoyar ciertas
actividades; la politica monetaria para estimular la inversion'™; la politics
dc gasto publico, etc.

Ahora bien, por lo que toca a la planificacion imperativa
seguramente la primera interrogante que surge cs jQué es lo que la
norma ordena hacer o no hacer?, ;Cnal es el contenido mismo de las
disposiciones normativas?. Para satisfacerlas, diremos que se trata de
indicaciones acerca de qué es lo quc se dcbe producir, como se debe
producir, qué precios y salarios deben fijarsc, en donde debe invertirse,
etc.  En segundo lugar, hicimos referencia a que la ejecucion de Jas
disposicioncs del plan sc encucntran garantizadas por la amenaza de
aplicarse una sancion en caso de no obscrvarse. A este respecto, la
sancion podra mostrar un matiz multimodal, cs decir, ir desde una
sancion fiscal (multa) hasta sanciones corporales (prision). En suma, las
sanciones previstas por el plan constituyen el instrumento idoneo que
garantiza la observancia del plan.

En vista del dinamismo y flexibilidad que pueden tener los
respaldos coactivos del plan no debe pensarse que la imperatividad de la
planificacion, Hlevada al extremo de suprimir las libertades pitblicas sea
una caracteristica tipica de los paises socialistas, toda vez que tenemos
ejemplos de dictaduras de centro y de derecha que las han hecho
nugatorias.  No es cosa facil ni responsable definir el tipo de
planificacion por la presencia de uno solo de sus caracteres con exclusion
de los demas.

lLa problemdtica que patentizamos nos llcva a su vez a la
determinacion del tampoco nada facil topico de la planificacion y el
Estado de Derecho. En efecto, cualquiera que sea el tipo de planificacion
dcbe tenerse en cuenta los derechos o libertades publicas que consagra la
Constitucion de cada Estado para delimitar con precision cuales son los
limites que éste no  puede traspasarse al momento dc scitalar los medios
de persuasion o disuasion, en el caso de la planificacion indicativa, o de
las sanciones, en el caso de la planificacion indicativa,  Ligado
estrechamentc a csta consideracion, resulta de primer orden saber cual o
cuales son las defensas que tienc el individuo frente a la accion estatal
planificadora que violenta sus libertades publicas fundamentales, asi

o

Las politicss & que hacemos refersilr estén estiechamenta relaclonadss entre si. Por ejespin, la politiea
manetas bs eetd en relaclin divects con las tasea de (ntatde, dstan & su ver estén en celaolon diyscts cop s
1nversion an bishes reales (maquinsriae industiiales, atcl y eata » sy vez eata ielacloneda con a4 pivelas de
p;ndum:ldn. Do Lo auntabior se deducs yqua las acciones deben eer coovd:nadae y de abl la laportancia da e
planitivacem
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como si éstas se aplican y si son efectivas en la realidad"’; de esta
manera se podrd obtener un clemento mas que ayude a precisar la
orientacion de una determinada planificacion: planificacion politicamente
auntoritaria, o planificacion liberal.

Otro aspecto que reviste especial relevancia desde el punto de vista
juridico-politico deriva del hecho de que si un pais se precia de tener
vida democritica debe presentar entre otras caracteristicas una division de
poderes que haga que ¢l ejercicio del poder no sea absoluto, sino sujeto a
una seric de frenos y contrapesos™ que puede adoptar la clasica division
tripartita o la que resulte mejor a cada pais segun sus necesidades.

Siguiendo el hilo del razonamiento, en virtud de la distribucion de
funciones y competencias al poder legislativo le corresponde fijar las
normas de caracter gencral, abstractas, y obligatorias que se expidan bajo
la forma de una ley y no al poder gjecutivo que solamente esta facultado
para expedir reglamentos que permitan el mejor cumplimiento de las
disposiciones que cmita el legislador.  Esta exigencia, respecto de la
planeacion, responde basicamente a dos circunstancias: 1) Al imperativo
legal de que toda accion del Estado debe sustentarse en una norma
(principio de legalidad), y 2) Que las disposiciones contenidas en los
planes deben traducirse en una normatividad que haga posible su
exigibilidad para garantizar la consccucidn de las metas planteadas. Asi,
las normas que prevean el establecimiento de obligaciones requieren ser
expresadas a través de una ley para que adquieran validez juridica y en
este sentido facultar al planificador para imponer las sanciones o medios
de persuasion y/o disuasion que expresamente contemple la nonna,

No obstante lo anterior, en la practica publica por la premura con
que los estados'se ven obligados a tomar decisiones se ha recurrido a la
delegacion legislativa'™ como un medio para dar operatividad al plan.

$7
! Ver a Jorge Witker en *Las Economias Mixtas’.
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Con todo y esto, la delegacion de facultades que el poder legislativo
hace en favor del ¢jecutivo debe ser expresa y de ningin modo debe
aceptarse que sea amplisima; tal vez porque la dictadura puede revestir
los ropajes dewocriticos. Esto es, la delegacion fegistativa debe estar
conteniplada a través de una ley, o por lo menos por medio de un decreto
del legislativo. En clla se fijardn los pardmetros y criterios generales
conforme a los cuales el Ejecutivo dictara las disposiciones tendientes a
dar cumplimiento al plan.

Ha quedado establecido que la planificacion no es un proceso que
sea patrimonio exclusivo de la ciencia econdmica, implica la
participacion activa de otras ciencias y en especial la de la ciencia
juridica. Esto lo hemos evidenciado a través del desamrollo de este
apartado, pues je6mo se podria concebir la indicatividad o imperatividad
de 1a planificacion si no es dentro de un marco juridico que no solo lo
sustenta, sino que lo garantiza y legitima?.  Asi pues, paulatinamente va
cobrando mas forma y fuerza la tesis establecida desde los primeros
esbozos del presente trabajo consistente en que el sistema econémico
necesita de Ia estructura que le proporciona el sistema juridico, asi como
que ambos sistemas en realidad son subsistamos que se interelacionan
entre si para dar coherencia al conglomerado social,

tandyd exsctamants 1sa nisnes facultades gis el Congress de La Unlin pera  regulas dicha materis con ia dnies
nodalidad de que tendrh que dar cuents del vao que hags de ents facultad,

Tuere de estor clyco chmos que hemow sedalado Ja slelegacion de Pacuitsdes no tiens lugar, al menns
legalmante, pues an daso de gua e¢ hiciers (uers de ellos se wrtavia vielentanda el principio de 1s sepscian de
189 qUE DUASLYS Tonatitucton rweoge en au atticulo 4. Finalmants, quinler umon geialer que le deleqacion de
acultadas Jeglslativas an favur del preaidecte tietsn un catdcied axtigatdiiatio an (8108 de que no son {unoiones
propias de ess poder.  Fara el loutor interrsado wn profundissr an aslss dinquisicicnes le twoomscdamos consultar
A sigulante bihtiografia: fuetitito Jde Yaveellyasionse Juridicas en *Dlecfunario Jur{dico Mexicann® thatltuto e
Investigaoken=n Juvidicss e *Constatucidn fulitics de los Katadoy Unidis Hevicenua fowentadas', Pafasl e Fina
Vata e *Ojuctonsble de Derechot; Palipe Teus Ramiie: en “Deiecho fooarftncional Menfoana; Higual Lanz Ouret eq
“peracho Comtituctond) Hexiunno®.
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LA PLANEACION EN MEXICO

1. Antecadentes de ta plaoeaciing 2, Fundiamentos constitucionales de ta plancacion, A) Marco
intraductovio, B) Anilisis; 3, PNI: Divectrlz de i plancacion nacional; 4. Niveles e La
plancaciin, A) Glohal, B) Secioiial, C) Institucional; 5, Efectos juridicos el PND ke acuenito a
Las vertientes de ki plancaciin: A) Vertiente Olligataria, B) Vertienie e coordinaciin, C)
Vertiente sle concertueion, D) Vertiente de imluecion,

1. Antecedentes de la planeacion '

Casi sicmpre que se¢ quiere entender a las instituciones y procesos .
contemporancos se recurre a la historia como una fuente abundante de
explicaciones y motivos. El caso que nos ocupa no es la excepcion, en
razén de que la plancacion en nuestro pais, al igual que en todos aquellos
que 1a han utilizado, responde a una trayectoria muy particular que hace
de la planeacion mexicana un modelo equiparable con la francesa o con
cualquier otra.

~Los antecedentes de la planeacion en Meéxico tienen
convencionalimente como punto de referencia el aio de 1917, atiin cuando
pueden encontrarse vestigios aislados en el siglo pasado. Es por ello que
en el presente apartado comenzaremos el analisis de los antecedéntes a
partir de la época posrevolucionaria y lo concluiremos hasta las reformas
constitucionales de 1983 que establecen la integracion y organizacion de
un sistema institucionalizado de planeacion del desarrollo nacional.

La plancacién al igual que muchas otras instituciones de la vida
moderna mexicana tienen un contexto politico, social y economico que
las ha diferenciado de cualquier otra institucion extranjera. Aun maés, por
lo que toca a la plancacion, las primeras experiencias planificadoras estan
insertas en el panorama revolucionario de nuestro pais.

Asi pues, la consolidacion del movimiento revolucionario requirié
de grandes figuras politico-militares que fueran capaces de propiciar una
pacificacion y estabilidad en el pais; surge de este modo la figura del

o . s ..
! Al lector interesado en e aspecto historico de la plancacion del desarrollo nicional e

recoimendamos consultar tas siguicntes obras: José Francisco Ruiz Massicu en “Estudios lusidicos
Sobre la Nucva Administracion Priblica”, lgmacio Pichardo Pagaza en “Introduccion a i
Administracion Piblica de México": tomo 2. Funciones v Especialidades, S.P.P. en "Sisteima Nacional
de Plancacion Democritica. Principios ¥ Organizacién”, S.P.P. ¢n "Antologia de la Plancacién cn
México 1917-1985, S.P.P. en "Aspectos Juridicos de lit Planeicion en México”, Miguel S. Wionczek
cn “Bases para la plancacién ccondmica y social de México”, Otto Granados Roldin et al on "México
75 aos de revolucion™ tomo 1. Desarrollo econdmico.
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caudillo que dominaria durante varios lustros el escenario nacional;

’ . : £
primero Obregon y después Calles’ !,

Durante la gestion de Alvaro Obregon, el pais atravesd por un
periodo de reconstruccion muy penoso debide al mal estado de las
finanzas publicas, a los grandes problemas sociales que requerian
soluciones urgentes como el de la reforma agraria, y a el no menos grave
problema de la deuda nacional cuyo servicio imponia enornes
sacrificios. Se ha dicho que "El periodo presidencial de Alvaro Obregon
significd un proceso de aprendizaje politico y administrativo tanto por
parte de la sociedad civil como del Estado. Se hicieron esfuerzos para
asimilar experiencias de otros paises en materia de desarrollo econdmico,
politico y social, que habrian de ser llevados a la practica durante el
régimen del presidente Calles."'®

Con el Gral. Plutarco Elfas Calles se emprendieron obras que
introdujeron cambios importantes en la situacion nacional, Se inicid la
construccion de cameteras, bancos nacionales, obras de irrigacion y
escuelas; algunas de estas obras perduran hasta nuestros dias, Como
ejemplos de estas obras tenemos al Banco Nacional de México, el Banco
Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, la Comisién Nacional
Bancaria y las Comisiones de Irrigacidn y de Caminos, ademds de que se
expidid la primera Ley del Iinpuesto sobre la Renta.

En la administraci on del Ing. Pascual Ortiz Rubio se expidio la Ley
sobre Planeacién General de la Repiiblica , 12 de junio de 1930. Esta ley
representa un paso verdaderamente trascendental tanto desde el punto de
vista juridico como del econdimico y social, pues a partir de aqui podemos
considerars el inicio formal de la planeacion en México.

La Ley sobre la Planeacion General de la Repiiblica expresaba la
intencion de ordenar todas las acciones y recursos del sector piiblico con
miras a alcanzar las metas nacionales, Para su consecucion se dispone la
realizacion de dos vias: la realizacion de un Plano Nacional y la
coordinacion de las actividades de las dependencias gubernamentales.

La idea de la formulacion del Plano Nacional surge del
convencimiento de que para consolidar la reconstruccion nacional, la
industrializacion y modemizacion del pais era necesario conocer con un

' Durante la época revolucionaria predominaion los planes de caricier potilica que cn fomua
secundarin contenfan disposiciones relativas a I planeacién del desarrolle nacional.  Entre los
principales tenemos a | Pla de Ayala, Plan de Guadalupe, Plan de San Luis, Plan de Agua Pricta,

2 Vera la SPP en *Antologia de b plancacion en México 117-1985", p, 22,



98

grado de certeza mds o menos exacto cuiles eran los recursos naturales y
humanos con que contaba el pais para utilizarlos con el mejor provecho
posible.  El Plano Nacional estaba conformado por una serie de
documentos graficos que abarcaban aspectos tales como la division del
territorio por regiones, medios de comunicacion, recursos forestales,
acuiferos, poblacion, topografia, clima, poblacion, etc.

"La plancacion de los Estados Unidos Mexicanos tiene por objeto
coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependencias del
Gobierno para conseguir ¢l desarrollo material y constructivo del pais, a
fin de realizarlo en forma ordenada y armonica, de acuerdo con su
topografia, su clima, su poblacion, su historia y tradicion, su vida
funcional, social y economica, la defensa nacional, la salubridad publica,
y las necesidades presentes y futuras" '

“La ley preveia el establecimiento de una Comision de Programa,
dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas, que
estaria compuesta por representantes de los sectores sociales interesados
en sus actividades . La naturaleza juridica de esta Comision era la de ser
un organo consultivo del gobierno federal en materia de planeacion en
virtud de que ésta fue la encargada de elaborar ¢l Plano Nacional.

Posteriormente a estas acciones, en el ailo de 1933 se expidio la
Ley que creo el Consejo Nacional de Economia, que sustituye al Consejo
Nacional Economico del ‘28, como un intento de impulsar la
participacion social en las acciones gubernamentales relativas al
desarrollo nacional. Asi, s¢ establece que la conformacion del Congreso
seria  plural mediante la participacion activa de representantes
gubernamentales, delegados de los Consejos Locales Economicos, y
representantes de los sectores privado, obrero y campesino; el consejo en
realidad nunca opero a pesar de que se expidio la convocatoria
respectiva y de que se insistié ci su creacion en diversas ocasiones.

Retomando tiempo anteriores, en el aiio de 1928 ¢l Gral. Calles
convoco a las fuerzas politicas nacionales a formar el Partido Nacional
Revolucionario, Este se concibié como el cauce iustitucional donde se
dirimieran las pugnas por el poder entre las facciones revolucionarias con
el objetivo de crear, y posteriormente consolidar, la unidad
revolucionaria.

Iy s i ) . § ey
Articulo primero de B ey sobre Phancaciin Generadde B Repuiblici
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El Partido Nacional Revolucionario jugo un papel verdaderaimente
importante en la planeacion del desarrollo nacional debido a que en s
seno se forjo el Plan Sexenal 1934-1940 que serviria de plataforma
electoral al entonces candidato a la presidencia de la Repiblica, Gral,
Lazaro Cérdenas,

El Plan Sexenal 1934-1940 se planted como el medio a través del
cual se hicieran efectivos los postulados revolucionarios, pero ante todo
como un instrumento para satisfacer los grandes reclamos sociales que el
gobierno revolucionario debia atender preferentemente.

Cada documento que ha surgido en este interminable esfuerzo de
planear el desarrollo nacional es un producto mas elaborado que contiene
elementos imovadores respecto de los anteriores, El Plan Sexenal por
primera vez en la historia de nuestro pais cristaliza el esfuerzo sin
precedente de llevar integralinente el desarrollo nacional a partir de un
documento \inico; ello no elimina las criticas que el plan en si mismo
pueda recibir.'®

En adicién a esta caracteristica, el Plan Sexenal 1934-1940 es un
documento politico que contiene la nueva filosofia politica del Estado
mexicano, es decir, para [a solucion de la problematica social existente en
ese momento histdrico concreto se plantea la intervencion estatal cn la
regulacion de las actividades economicas y sociales; lo que a su vez
sentaria las bases de la actual rectoria estatal y de la planeacion como un
instrumento para hacerla eficaz.

"...con la aplicacion del Plan Sexenal, el pais entrara en la primera
etapa de un régimen progresivo de economia dirigida, cuya trascendencia
es mayor, sin género de duda, a todo lo previsible. El Plan adquiere por
esta razon en nuestra historia los caracteres de un punto de referencia que
sefiala el fin de una etapa y ¢l comienzo de otra...el intervencionismo del
Estado que sc adopta como doctrina en el Plan Sexenal es logico
conforme al sentido profundo de nuestro Derecho Politico, porque la
Constitucion de 1917 quitd al Estado el caracter de institucion puramente
politica y lo orientd hacia la accion reguladora de los fenémenos vitales

' Miguel S. Wionezee seiala que el Plan Sexenal ".era un plan econdmico solo de nombre,
Conslituia, en realidad. un bosquejo general de 1 politica ccondmica i seguir después det cambio de
administracicn de 1934, orientada. en primer lgar, a lograr que ¢l pais saliera de series dificultades de
origen exierno. y encaninada. ¢n segundo hugar. a alentar ¢ desarrollo ccondmico confornte a los
lineamicntos seiaindos al wrmino de ki el revolucionaria por ¢l presidente Calles (1925-1928),
quien aim scguia detentando of poder efcctivo en ef pais en 1933.". p. 26. En genenl, el autor en cita
presenta una perspectivi mmcho mis eritica de la plancacion ein Mésico. v por lo tanto difcrente. que b
oficial (ks ohras de la S.P D).
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del pais, adelantandose en este camino a las mas modemnas teorias y a las
mis progresistas naciones," '™

Una vez agotado el periodo para el cual se contemplé el Plan
Sexenal 1934-1940, se dio continuidad al esfuerzo ordenador y es asi que
surge su sucesor bajo la denominacion de Plan Sexenal 1940-1946; con
frecuencia al Plan Sexcnal 1934-1940 se le denomina como "primer plan
sexenal” para diferenciarlo rdpidamente del que le precede. La
realizacion del segundo plan también estuvo a cargo del Partido de la
Revolucion Mexicana.

En este orden de ideas, el segundo plan sexenal presenta la misma
tendencia que ¢l primer plan, es decir, se avoca a la satisfaccion de las
principales demandas sociales, entre las que sobresale por su importancia
historica la reforma agraria y la industrializacion del pais. Sin embargo,
el segundo plan contiene varios elementos que lo dotan de originalidad y
de un mayor grado de perfeccionamiento,

En efecto, dicho instrumento presento innovaciones respecto de su
antecesor en cuamo que establecid dmbitos de accion mucho mds
precisos y otorgd una mayor atencién a las politicas sectoriales.
Asimismo, establece como necesaria la coordinacién, via convenios,
entre los tres niveles gubernamentales a efecto de lograr mcjores
resultados, y finalmente introduce como uno de los cambios mis
relevantes la flexibilidad y adaptabilidad del plan a la situacion que
impusiera la realidad.

La ultima caracteristica que seilalamos ticite una gran importancia
si se sitha el plan dentro del contexto nacional e internacional que
imperaba en esos momentos. El cstallamiento de la Segunda Guerra
Mundial provoco sensibles variaciones en las previsiones del segundo
plan y hubo necesidad de crear organisimos especializados que analizaran
las repercusiones de la guerra en la realidad nacional. De esta manera
aparecio en la vida piblica nacional en 1942 la Comisién Federal de
Planificacion, en sustitucion del Consejo de Economia, integrado por los
sectores piblico, privado y social, asi como la Comision Nacional para el
Estudio de los Problemas de México en fa Posguerra, 16 de febrero de
1944,

" ver a Partido Nacional Revolucionario en "Primer Plan Sexcmal 1934-1940", pp. 3-17. Notese
adenuds cl uso de la terminologin empleada como el de cconomin divigida o ot de imervencronismo de
Estado .
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Hasta el momento la plancacion del desarrollo nacional se restringe
casi exclusivamente al ambito de la administracion piblica federal, ain
cuando ya se advicite la tendencia a ir incorporando mas y mds a la
sociedad.

A partir de la mitad de la década de los cuarentas se empieza a
instrumentar una nueva fase dentro de la planeacion del desarrollo
nacional que privilegia a dos aspectos especificos; la industria y la
infraestructura bédsica para la industrializacion, asi como la calificacion de
la mano de obra necesaria para tal proposito. Estos aspectos estuvieron
determinados por la politica implementada por nuestro pais que se
denomin6 "sustitucion de importaciones”, ¢sta consistia en aumentar
nuestras exportaciones y en utilizar al maximo la estructura productiva
del pais a efecto de producir los bienes y servicios requeridos, ademas de
capacitar a los individuos para que fueran capaces de aswunir los nuevos
procesos productivos, con la conflagracion mundial los  paises
tradicionalmente exportadores de maquinaria industrial y otros tipos de
insumos elaborados suspendieron virtualmente sus exportaciones debido
a la transformacion que sufrieron sus economias. '

"...el inicio de la segunda Guerra Mundial, al privar al pais de sus
fuentes externas de abastecimiento de bienes manufacturados, cred
condiciones excelentes para la rapida industrializacion de México, puesto
que el pais poseia ya aptitudes técnicas y de adininistracion necesarias
para producir muchos de los bienes de que ya no podia disponer con el
exterior. La industrializacion, objetivo nacional que Cardenas sdlo
considero  secundariamente, fue de gran importancia para Avila
Camacho,"'®

En este contexto, nuestro pais aprovechd al maximo la coyuntura
internacional absorbiendo gran parte de las inversiones de capital foraneo
para financiar el desarrollo nacional, ademas de que la planta productiva
del pais crecid rapidamente; ello trajo consigo la necesidad de crear la
infraestructura  basica que impulsara an  mas la politica de
industrializacion.  Sin embargo, la situacion extraordinaria de guerra
terinind y el pais hubo de realizar ajustes a sus actividades en virtud de
que las exportaciones nacionales decayeron sensiblemente cuando los
paises beligerantes hubicron completado la transicion de sus economias
de guetra a economias de mercado,

" Ver a Mignel 8 Wionesek on * Thises para T pliancacion economicin v sovial de Nevico”, p 28,
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Asimismo, el nuevo clima y la reconstruccion de posguerra
hicieron que los créditos vy recursos fueran mas competidos a nivel
internacional.  Esta situacion  evidencio que el desarrollo nacional de
nuestro pais no era posible si no se cancedia un papel sobresaliente a la
planeacidn. De esta manera, se tomaron medidas para lograr una imayor
coordinacion entre el sector publico a través de la expedicion de Ia Ley
para el Control del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacion Estatal'?’,

El sector piiblico a partir de la década de los veintes y treintas
habia crecido rapidamente a través de la creacion de empresas y
organismos publicos como una manera de hacer realidad la intervencion
directa del Estado en la conduccién del desarrollo nacional; sin embargo,
el crecimiento del sector paraestatal se disparé en los primeros aitos de la
posgueira. En virtud de su crecimiento, y de la escasez de recursos
financieros, se hizo necesario el control de las entidades paraestatales a
fin de que se verificara efectivamente el cumplimiento de los fines y
objetivos para los cuales fueron creadas.

La ley mencionada dispone en su articulo 15 la creacion de un
organismo Hamado Comision Nacional de Inversiones, dependiente de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, que se encargaria de controlar,
vigilar y coordinar las tareas y operaciones de los organisinos
descentralizados con ¢l proposito de procurar su correcto funcionamiento.

Aty cuando el control'® de las entidades paraestatales siempre
ha sido una constante preocupacion de la administracion publica federal,
los medios a través de los cuales se propuso alcanzar las metas de
industrializacion fueron basicamente: la programacion de la inversion
publica federal, y.la planeacion regional. Ambos tienen una gran
importancia dentro de los antecedentes de la planeacion. Sin embargo,
por los alcances del trabajo y por estar restringido a los aspectos juridicos
del desarrollo nacional, solamente se mencionaran sucintamente.

Asi, 1a programacion de la inversion publica federal representd un
avance metodologico y técnico dentro de la planeacion.en razén de que

7 publicada cn ¢) DOF ¢) 31 de diciembre de 1947,

'* El Lic. José Fruucisco Rulz Massien sostiene que el control cleclivo ¢s un faclor indispensable para
cb buen éxila de ka plavcacidn cn el sentido de que se wifican acciones v se obticnen mejores
resuliados. Al respecto consultar el capiwlo Loy efectos juridicos de lox planes gubernomentales, Un
tfema adminisirarivo, conenido en “Estudios Juridicos sobie 1 Nueva Administracion Piblica
Méxicana®.
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en los anteriores documentos planificadores se planteaban propadsitos y
metas, pero no se precisaban las fuentes de financiamiento o los recursos
que se destinarian.

La programacion de la inversion piblica'® fue adquiriendo tal
importancia que para 1947 se present6 el Proyecto de Inversiones para el
Gobiemo Federal y Dependencias Descentralizadas 1947-1952, y
posteriormente se elabord la continuacion de este bajo el nombre de
Programa Nacional de Inversiones 1953-1958'™,

Las caracteristicas mas relevantes de estos programas de
inversiones son las siguicntes: '

###  Detallan la naturaleza y modalidades de los programas especiticos
de inversion que llevardn a cabo las.dependencias y entidades del
gobierno federal; ‘tales como tiempo de ejecucion, metas anuales,
caracteristicas técnicas de las obras, poblacion beneficiada y los
empleos generados, impacto en las principales variables
macroeconouicas, etc.

#it#  Jerarquizan los proyectos de inversion en atencion a su importancia
para el desarrollo nacional.

###  Se establecen los lineamientos basicos conforme a los cuales se
evaluarian los resnltados de los programas.

El segundo aspecto al que nos hemos referido es el de la
planeacion regional, Como bien es sabido, nuestro pais es un mosaico de
climas, orografias, poblacion y recursos naturales muy disimbolos. Elo
ha provocado que las regiones del pais hayan experimentado desarrollos
muy diferentes y que en ocasiones en algunas regiones ni siquiera se
pueda hablar de algin tipo de desarrollo.

9 e . . " SRT
™ Los aspectos que recibicron g stencion preferencial dentro de la inversion piblica fucron: In
imigacion. energla (pendleo y cleciricidad) y Wansportes.

" Enclaito de 1952 se cred el Comité de Inversiones que postcrionnenle s¢ immsfonnd en 1954 en la
Comision de lnversiones, dependiente dircelamenie del presidente de la Repiblica (*Acucrdo que
dispone que la Comisidn de Inversiones dependerd dircctamente del Presidente de ba Repablica”, DOF
del 29 de octubre de 1954), cuya principal funcion consislio en la claboracion y ¢jecucion del Plan
Nacional de Inversiones 1953-1958. La razdn por la cual se realiz esla transfonmacion responde a las
fricciones polilicas que origind ¢l Comilé de luversiones co sus operaciones.  Esla Comiisién s
diferente ok cready por Jy Ley pars el Contiol por parte del Gobiemo Federal de los Organisinos
Descentralizidos.



104

Esta realidad hizo sentir la necesidad de corregir los desequilibrios,
en inuchos casos historicos como el del sureste mexicano, mediante la
distribucion equitativa del desarrollo. La planeacion regional a su vez
puede dividirse en dos etapas: la primera que abarca desde mediados de
los treintas hasta mediados de los cuarentas y que se singulariza por el
fomento a las zonas rurales, y la segunda que abarca desde finales dc los
cuarentas hasta finales de los cincuentas, caracterizada por impulsar el
desarrollo regional por cuencas hidrolgicas.

En la primera etapa, el impulso rural fue planteado a través de la
creacion de una infraestructura agricola, (presas, obras de riego y
maquinaria agricola) que permitiera elevar la productividad del agro
mexicano. Fue asi que se aproveché la experiencia de los bancos de
Crédito Ejidal y Agricola, creados por el Gral. Calles, y se crearon
diversos organismos que continuaran su labor, Entre ellos podemos
mencionar a la Direccion de Obras del Rio Bravo (1936), la Comision de
Fomento Agricola y Ganadero (1938) y el Consejo Mixto de Economia
Regional (1942) como el mds importante de todos los organismos
creados.

En la segunda etapa, el desarrollo regional se concibié como el
mecanismo idonco para comunicar e integrar a todo el territorio nacional,
pero fundamentalmente como una forma de atender las regiones que
presentaban atrasos ancestrales. Para la atencidn de dichas zonas se ided
la creacion de organismos que fomentaran integrahnente el desarrollo de
zonas delimitadas por las cuencas  hidrologicas, es decir, en funcion de
una cuenca hidroldgica que se tomaba como foco central se planteaba el
desarrollo integral de las zonas que las rodeaban; todas las comisiones de
las cuencas hidroldgicas que se establecieron abarcaban a nas de tres
entidades federativas, Como ejemplos mas representativos de los
programas de desarrolio regional por cucncas hidrologicas tencnos a las
Comisiones de los rios Papaloapan, Tecaltepec, Fuerte y Grijalva.

En la exposicion hemos llegado a los finales de la década de los
cincuentas. A partir de aqui, la planeacion del desarrollo nacional entra
en una nueva etapa en la que se da un pleno y total apoyo a la
transformacion de la administracion piblica federal. En nuestro pais se
advirtio 1a relacion estrecha entre plancacion y administracion piblica
federal desde cl segundo plan sexenal, éste presenta el proposito de
transformar la administracion en funcion de las necesidades de la
planeacion del desarrollo nacional.  Sin embargo. a pesar de existir el
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conocimiento de la relacion que mencionamos, es hasta los programas de
desarrollo econdmico y social que abarcau los aiios de 1958 a 1970 en
donde la idea cobra una fuerza inusitada; de hecho las grandes reforinas
administrativas  han  coincidido con los csfuerzos de mejorar
cualitativamente las técnicas de la planeacion.

"...A parte de los obvios aspectos politicos que tiene la planeacion
del desarrollo, en México existen escollos de orden administrativo que
parecen ser y pudieran seguir siendo muy importantes. La planeacion no
es un simple procedimiento que se adopta en el vacio o se agrega a una
estructura  determinada dada, sino que enfraia cambios en la
administracion publica, tanto a niveles de direccion politica como a
niveles intermedios y bajos"'" ’

En este orden de ideas, las reforimas administrativas tuvieron como
marco juridico de referencia a la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, publicada el 24 de diciembre de 1958. La ley cred una nueva
secretaria que recibid el nombre de Secretaria de la Presidencia y que
tuvo como atribuciones las elaborar el plan general del gasto publico e
inversiones de poder ejecutivo; plancar obras y su aprovechamiento,
proyectar el fomento y desarrollo de regiones y localidades; y planear,
coordinar y vigilar la inversion publica, los organismos descentralizados
y las empresas paraestatales.

“Et proyecto original de la Secretaria de la Presidencia es,
probablemente, uno de los intentos mas serios generados en México para
contar con un organo de planeacion al mds alto nivel, con un cardcter de
toma de decisiones y con importantes facultades para as%;nar recursos, a
pesar de no ejercer directamente el presupuesto federal."!

Las adecuaciones juridicas que tuvieron que practicarse para
wansformar la adwministracion publica federal fueron muncrosas y
dificiles de ordenar. Sin cmbargo, aparte de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado se expidieron dos acuerdos administrativos de
singular importancia por lo que toca a la evolucion de fa planeacion.

El primero de ellos es el "Acuerdo que dispone que las Secretarias,
Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacidn Estatal elaboren un Programa de Inversiones”, publicado en

™ ver a Viclor Unjuidi en "El perfil de México en 1980, pi.

YiVera ta S PP en * Amologinde fa Phakacian en Mésico”. p. 84,
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conocimiento de la relacion que mencionamos, es hasta los programas de
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administrativas  han  coincidido con los estuerzos de mejorar
cualitativamente las técnicas de la planeacion.

"...A parte de los obvios aspectos politicos que tiene la planeacion
del desarrollo, en México existen escollos de orden administrativo que
parecen ser y pudieran seguir siendo my importantes. La planeacion no
es un simple procedimiento que se adopta en el vacio o se agrega a una
estructura  determinada dada, sino que entrala cambios en la
administracion publica, tanto a niveles de direccion politica como a
niveles intermedios y bajos" '’

En este orden de ideas, las reformas administrativas tuvieron como
marco juridico de referencia a la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, publicada el 24 de diciembre de 1958. La ley cred una nueva
secretaria que recibio el nombre de Secretaria de la Presidencia y que
tuvo como atribuctones las elaborar el plan geneval del gasto publico e
inversiones de poder ejecutivo; planear obras y su aprovechamiento,
proyectar el fomento y desarrollo de regiones y localidades; y planear,
coordinar y vigilar a inversion publica, los organismos descentralizados
y las empresas paraestatales.

"El proyecto original de la Secretaria de la Presidencia es,
probablemente, uno de los intentos mas serios generados en México para
contar con un drgano de planeacion al mads alto nivel, con un cardcter de
toma de decisiones y con importantes facultades para as nar recursos, a
pesar de no ejercer directamente el presupuesto federal,"'

Las adecuaciones juridicas que tuvieron que practicarse para
transformar la administracion piiblica federal fueron numerosas y
dificiles de ordenar. Sin embargo, aparte de la Ley de Secretarias y
Departanientos de Estado se expidieron dos acuerdos adininistrativos de
singular importancia por lo que toca a la evolucién de ta planeacion,

El primero de ellos es el "Acuerdo que dispone que las Secretarias,
Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal elaboren un Programa de Inversiones®, publicado en

™ Ver a Victor Urguidi en "E! perfil de México en 1981, p.8.

PENeradn SR8 en * Antologia de fa Planeacion en México®. p. 54.



106

el D.OF. el 30 de junio de 1959. A wavés del acuerdo se ordena que los
sujetos a los que se dirigia, mencionados en la misima denominacién del
acuerdo, elaboraran su respectivo programa de inversiones para el
periodo 1960-1964, asi como que la Secretaria de la Presidencia seria la
encargada de coordinar, estudiar y jerarquizar todos los proyectos en un
solo programa.

El segindo es el "Acuerdo a todas las Secretarias y Departamentos
de Estado para que elaboren sus planes de accion persiguiendo los
objetivos que seitalan y sumen sus esfuerzos para la proyeccion y
gjecucion de programas coordinados tendientes al desarrollo econémico y
social del pais", publicado en el D.O.F. el 2 de agosto de 1961, En él se
disponia que los sujetos de la administracion piblica federal deberian
formular sus respectivos programas en funcion de los objetivos nacional,
asi como el establecimiento de una accion coordinada por parte de todos
ellos para alcanzar el desarrollo nacional.

La siguiente accion administrativa, referida a la creacion de un
drgano especializado en las tareas de planeacion, tiene un contexto que
rebasa el ambito nacional y al que forzosamente nos debemos trasladar,
En efecto, la conciencia de que la planeacion era, y es, una técnica
imprescindible para alcanzar el desarrollo cundié rdpidamente por todo ¢l
continente americano y en especial por los paises latinoamericanos. La
uniformidad de ideas respecto a la necesidad de la planeacion y a la
cooperacion americana impulsd la idea de la planeacion regional como
aquella que rebasa los ambitos de los respectivos paises e integra regiones
geograficas que por su extension puede abarcar a varios paises. Con la
nueva concepeion de la cooperacion y henmandad entre los paises
americanos se iniciaron trabajos en la Convencion de Punta del Este,
Uruguay, que formalmente constituian la continuacion de los
emprendidos dentro de la Alianza para el Progreso, y de la que México
era paite.

La convencion culmin con la presentacion de la llamada Carta de
Punta del isie, 1a cual tenia como puntos relevantes la ratificacion de la
Alianza para ¢l Progreso, asi como el compromiso de los estados
signantes de planear su desarrollo nacional mediante la formulacion de
planes de desarrollo y ejecutar acciones tales como la reforma agraria,
reforma fiscal, distribucion equitativa de la riqueza nacional entre toda la
poblacion, ete.

Nuestro pais signé la carta de Punta del Este y sc preparé para
cumplir los compromisos asumidos.  Asi, como una de las acciones
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emprendidas para cumplirla, se cred mediante el acuerdo presidencial del
2 de mayo de 1962 la Comision intersecretarial para formular planes de
desarrollo econémico y social.

Un hecho importante que debe mencionarse es que con
anterioridad a los trabajos de la Comision intersecretarial, las acciones
planificadoras muchas veces se perdian con el tiempo o, si persistian,
eran ignoradas en la practica. Sin embargo, la Comision intersecretarial
inteligentemente retomo los acuerdos del 29 de junio de 1959 y del
primero de agosto de 1961, para que en base a las instrucciones
contenidas en éstos se pudiera formular los planes respectivos.

La Comision intersecretarial estaba formada por representantes de
la Secretaria de la Presidencia y de la de Hacienda y Crédito Piblico. La
explicacion de su conformacion reside en que la Secretaria de la
Presidencia proyectaba y calculaba los ingresos federales, asi como los
proyectos de presupuestos del sector piblico. En tanto que la segunda,
por ley era la encargada de la planeacion nacional, asi como de coordinar
y vigilar la inversion piblica y las entidades paraestatales.

Los trabajos resultantes de 1a Comision intersecretarial fueron: el
Plan de Accion Inmediata 1962-1964 y ¢l Plan de Desarrollo Econémico
y Social 1966-1970.

Los planes resultan interesantes desde el punto de vista de la
historia econdmica de nuestro pais, sin embargo, reiteramos el objetivo
de nuestro trabajo y solamente los mencionaremos como antecedentes
importantes de la planeacion'™,

Ahora bien, por lo que toca a la planeacion regional en esta etapa,
ésta no varié sensiblemente las lineas seguidas por la anterior en el
sentido de que se continunaron los proyectos de desarrollo regional por
cuencas hidrologicas'™, aunque si presenta nuevas adiciones o

I Los anlecedentcs que hemos mencionado son los miis releventes qute hemos encontrado. Es por ello
que no podenos dejar de mecionar, aunque sea en una nola a pic de pagina. cl Proyecto de Ley Federal
de Plancacién de 1963 que se presentd en 1963 en el Senado de In Repiiblica. Este proyecto pretendia
reunir en un solo cuerpo los linemmientos generales segdn los cuales se evaria s cabo Iy plancacion,
sin embargo, no prosperd e proyecto v fue relegado al olvido. Vercinos mis adelinte que pasaron
veinie ailos para que en nuestro pais s¢ presentar  wia nueva ey de plancacion: sty ley  fue
presentada por ¢ Ejecutivo Federal y, por rizoues obvias. aceplada sin resistencia por ¢! Poder
Legislativo en lumo,

" Las principates comisiones de desarollo regional por cuencis hidrolégicas que se crexron en esta
clapa son. Comisiondel Rio Bulsa. novieiare de 1960, en sustitucion de Ia Comision de Tepaleatepec,
Y Ia Comisidn de Esiudios del Sistennt Lermm-Clapala-Santingo.
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modalidades consistentes en la c¢reacion de ciudades y parques
industriales, asi como en la formulacion del Programa Nacional
Fronterizo de 1961; las dos ltimas acciones representaron los esfuerzos
gubernamentales por abatir los rezagos y desequ:¥=:"  antre las regiones
del pais, asi como una estrategia para impulsar ¢ - .amismo del sector

industrial nacional,

La década de los setentas marca el comienzo de una nueva etapa de
la planeacion del desarrollo nacional que abarca cronologicamente, y
politicamente, desde 1970 hasta 1982; este periodo planificador coincide
con las administraciones de los presidentes Luis Echeverria Alvarez y
José Lopez Portillo. Por ello, subdividiremos su estudio en dos partes
que coincidan con cada administracion,

Asimismio, la nueva etapa esta inmersa dentro de un contexto
internacional y nacional bastante complejo. El principal aspecto que aqui
nos interesa subrayar es que en los inicios de la etapa se presento a nivel
internacional un alza de los productos agropecuarios, petroleros,
metalicos y de bienes de capital; ello beneficio a nuestro pais en virtud de
que era un exportador neto de petréleo y de productos agropecuarios. Sin
embargo, el alentador panorama se derrumbé escandalosamente en los
inicios de los ochentas y con él también se desplomaron los precios de
los productos de que México era principal exportador; la crisis energética
de inicios de la década de los ochenta provocada por las presiones de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP)'™ afectd
enormemente a la balanza de pagos de nuestro pais y no hubo mas
remedio, segin las autoridades, que endeudarse,

Por lo que respecta al entorno nacional, se presentaban cnormes
desequilibrios regionales y sectoriales. Los primeros era producto de
rezagos historicos que a pesar de los estuerzos acometidos en las etapas
anteriores ain subsistian, en tanto que los segundos fueron provocados
por el énfasis que se dio a Ia industrializacion del pais y al abandono, o al
menos descuido, del agro mexicano.

En realidad ambos aspectos estdn estrechamente relacionados, los
desequilibrios  sectoriales fomentaron  grandes  concentraciones
demograficas en las centros urbanos localizados en regiones mas

""" par mayor informacion sobre el particalar de Las influencias de b crisis energética v de iy OPEP en
nuestro pais v en ¢l anundo etero. ver i Luis Pazos en "Mitos ¥ Realidades del Petroleo Mexicano™,
especialemene el capitito V.
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beneficiadas (Cd. de México, Monterrey, Guadalajara, etc.); a partir de
estos desequilibrios se inicio el aumento progresivo de la inmigracion
rural y los problemas que ello conlleva. Esta situacion hizo necesario que
por primera vez en nuestro pais surgiera la necesidad de fonmular planes
de desarrollo urbano con la finalidad de proyectar el establecimiento y/o
crecimiento de los centros urbanos. :

Finalmente, los aspectos que hemos mencionado, asi como el
rezago Yy postergacion en el cumplimiento de las demandas sociales,
hicieron urgente la atencion al aspecto social nacional. De esta forma, la
planeacion del desarrollo nacional tiene como principales caracteristicas;

### No se centra unicamente en la programacion de la inversion
publica.

#i##  Los aspectos sociales del desarrollo son prioritarios.

###  Se abren mayores espacios a la participacion politica y social en las
decisiones nacionales '™, :

###  Se inicia una nueva reforma de la administracion publica federal
con miras a adecuarla a la nueva realidad nacional y a las necesidades
que impone la planeacion del desarrollo nacional.

Como en las anteriores etapas, mencionaremos solamente las
acciones mas rclevantes y examinaremos con mayor detenimiento las
reformas a la administracion piblica federal por ser ¢éste el dambito en
donde la instrumentacion juridica tiene mayor presencia.

Asi pues, |a programacion de la inversion publica federal se
continia sin mayores cambios, solamente que en esta ocasion la
planeacion del desarrollo nacional no se restringe Unicamente a este
dmbito particular. De esta forma, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico de manera conjunta con la Secretaria de la Presidencia elaboraron

™ La wueva etapa de 1o planeacién se enriguece no sélo con mievos clementos iécnicos, sino también
coh la comprensién de ue Ia voluntad politica tanto estatal como de la sociedad es un elemento
indispensable. Estimamos mcjor ceder b escritura o Don Jesis Reyes Heroles pam que nos explique
magistralnienie esta idea: “En la etapa actual en que vivimos postulamos umt plancacién que dé af
pueblo las decisiones econdmicas fundamentales y que coordine las formas de produccién, individuales
y estatales.  La disyuntiva en nucstros dias no se da eare espontaneidad en la vida econdmica o
planeacion: se da entre buene o mata plancacion y existe e lo que toca a deternminar cf pant qué de Ia
plancacién. Debeimos Iuchur por una plancacién lo mis eficiente posible v alcanzir niveles nids altos
de desarrollo social. bicnestar colectivo y desarrollo cconbmico independicme.” Discurso pmuunci:ldn
ante Ta VIE Asamblen Naciossa! Ordimaria de? PRI celclidi bas dias 19« 24 de octubie de 1972
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el Programa de Inversion-Financiamiento del Sector Piblico Federal
1971-1976. Con él se propuso satisfacer las demandas sociales a través
del encauzamiento de la inversion piiblica a las necesidades mas urgentes
como seria la generacion de empleos en las zonas rurales, elevacion del
bienestar de la poblacion (educacion, seguridad social, electrificacion,
agua potables, etc.), etc.

Por lo que respecta a la reforma de la administracion publica
federal tenemos que se crean organismos de coordinacion-fomento para
atender aspectos prioritarios del desarrollo nacional, los principales
organistaos son:  El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT), el Instituto Mexicano de Comercio Exterior y [a Comision
Nacional Tripartita; esta tltima fue un organismo de consulta, estudio y
planeacion de aspectos como las inversiones, productividad,
descentralizacion, exportaciones, etc.

El crecimiento del sector paraestatal, motivado por la creacion de
nuevos organismos, evidencio la necesidad de modificar el marco
normativo que regia a la administracion piblica paraestatal. "En materia
de planeacion se empiezan a dar importantes pasos para ampliar su
cobertura e incidencia. Se observa dentro de las transformaciones de la
Administracion Piiblica Federal un crecimiento del sector paraestatal. no
siempre vinculado a objetivos congruentes en una de largo plazo. De
1970 a 1976 se pasa dc 84 empresas paraestatales a un nimero de 845"'7

De esta manera, se reformo la Ley para el Control por parte del
Gobiemo Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal para otorgarle facultades a la Secretaria del
Patrimonio Nacional en la revision de los sistemas contables de control y
auditoria de las empresas, ademas de imponer la obligacion a la
Secretaria de la Presidencia y a la de Hacienda y Crédito Publico de
realizar el envio de una copia de los planes y programas de inversion y
presupuestos.

Como se vera, estas medidas si bien tendian al establecimiento de
una mejor coordinacion, también es cierto que el principal objetivo
consistia en controlar eficazmente el funcionamicnto de las entidades
paracstatales, asi como el de que fueran fuentes de recwrsos y no
consumidoras de éstos.

" Ver i 0o Gramados Roldai cn "México 78 aios de Revolicidn™, tomo 1. pp. 98-
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Otra reforma juridica importante es la expedicion de los acuerdos
presidenciales del 28 de encro de 1971y del 11 de marzo del mismo ailo.
El primero de éstos, declard formadas las comisiones internas de
administracion en cada una de las dependencias y entidades de la
administracion publica federal coma aquellos organos de estudio y
gjecucion de las refonmas que mejoraran la eficiencia y eficacia de los
mismos. Con posterioridad, el segundo de los acuerdos ordena a las
dependencias y entidades de la administracion publica federal la creacion
de unidades de programacion para optimizar y racionalizar la asighacion
de los recursos mediante la formulacion de planes'™,

Finalmente, en 1971 se cred la Comision de Coordinacion y de
Control del Gasto publico, conformada por la Secretaria de la
Presidencia, 1a de Hacienda y Crédito Piblico, y la del Patrimonio
Nacional. La Comision estaba encargada de colaborar en el control y
evaluacion de las asignaciones presupuestales,

Los aspectos a que nos hemos referido se centran exclusivamente
en la administracion publica federal. Ahora veremos las acciones que se
realizaron en la planeacion del desarrollo en sus diferentes niveles:
nacional, regional y sectorial.

En este orden de ideas, el avance en la planeacion del desarrollo
nacional va consolidando la necesidad y la utilidad de elaborar un
documento tmico que contenga los lineamientos generales. Este periodo,
1970-1976, no es la excepcion a la tendencia apuntada, aunque si bien es
cierto que se elaboré un documento de esta naturaleza, "Lineamientos
para cl Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social"'™,
también lo es que se elabord en forma tardia, ademds de que contenia
prevenciones que rebasaban el ambito temporal de 1a administracién para
la cual fue elaborado; este vltimo aspecto en realidad no es una falla del
plan porque la planeacion puede contener prevenciones a largo plazo que
deban ser ejecutadas por sucesivas adininistraciones.

A partir de los Lincamientos para el Programa Nacional de
Desarrollo Economico y Social se emprendio la planeacion sectorial
mediante la formulacion y expedicion de diversos planes que se

' 1 g disposicion conlenida en ¢l segundo acuerdo, posterionueule se fomulizd cn ¢l articula 7 de la
Ley de Presupucsto, Coutabiliad y Gasto Pablico que dispone que lodas las dependencias y entidades
de la administracion piiblica federa) contand con una unidad encargada de plancar, programar
presupuesiar, controlar y evaliar sus actividades respecto al gasto piblico.

™ Los lincamicnios para ¢ prograna facron clibordos en 1973 por las Secretanias de Haciendn \
Crédito Piiblice, de by Presidencia v del Patrimonio Nucional
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proponian atender aspectos especiticos del desarrollo nacional.  Asi,
tenemos que los principales planes sectoriales son: Plan  Nacional
Hidraulico 1975, Plan Agricola Nacional 1975, y el Plan Nacional
Indicativo de Ciencia y Tecnologia de 1976,

Por su lado, 1a planeacion regianal se avoca a la atencion de zonas
prioritarias a fravés de acciones diversas. Asimismo, se advierte que la
planeacion regional experimenta un sensible cambio en su orientacion, es
decir, se opera el transito del criterio que toma como base fas cuencas
hidrologicas para adoptar ¢l criterio de impulsar integralmente a todas las
regiones del pais a través de la concertacion de acciones entre la
federacion y entidades federativas, asi ¢como por medio de la atencion
preferencial del sector rural y de las franjas fronterizas: el cambio es
cualitativo.

Los principales organismos y programas que s¢ pusieron en
marcha fueron: L.a Comision Nacional de Zonas Aridas, 5 de diciembre
de 1970. Comités Promotores de Desarrollo Estatal (COPRODES), junio
de 1971, Comision Intersecretarial para el Fomento Econdmico de la
Franja Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres, 1972, Programa
de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER), 1973, y la
Comision Nacional de Desarrollo Regional, 28 de enero de 1975.

Dentro del periodo 1976-1982 que coincide con la administracion
del Lic. José Lopez Portillo se iniciaron con paso firme las acciones que
configurarian nuestra actual planeacion del desarrollo nacional. Ahora
bien, en el contexto nacional e intemacional que describimos lineas arriba
se dejo en claro que los cambios internacionales afectaron profundamente
al pais. Sin embargo, ahora es el momento para introducir algunas
aclaraciones al respecto,

Dejamos asentado que al inicio de la década de los setentas el
panorama internacional era alentador debido al alza de los productos de
que México era principal cxportador y que a principios de la década de
los ochentas el panorama cra totalmente opuesto. Es oportuno precisar
algunas fechas que nos permitan apreciar las cstrategias y cambios que se
adoptaron para enfrentar las coyunturas econoémicas; también resulta util
la determinacion de fechas para comprender que en el inter del periodo
que analizamos se produjeron altos y bajos en la situacion econdmica.

El pais empezo a experimentar una contvaccion ecandmica que
alcanzo su maxima expresian en 1976 y que caineidio, asimismo, con el
cambio de administracion.  En esta situacion de crisis se adoptaron
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medidas de choque para enfrentar el panorama adverso y en 1976 surgié
el Plan Basico de Gobiemno 1976-1982™" una vez mas fue presentado
como plataforma electoral del entonces candidato a la presidencia de la
Republica por el Patido Revolucionario Institucional, Jos¢ Lopez
Portillo.

El Plan Basico de Gobiemo™ contempluba tres acciones
fundamentales que caracterizarian a la nueva administracion piblica
federal: '

###  La reforma politica
#ith  La reforma econdmica
###  La reforma administrativa

Una vez mas nos referiremos al aspecto administrativo y en
especial a las modificaciones legislativas que se realizaron para
implementarla.

Las acciones legislativas se “...orientaron a la consecucion de cinco
objetivos bdsicos: orientar el gobicrno para organizar al pais; adoptar la
programacién como instrumento fundamental de gobierno..."™®

Las modificaciones legislativas que se realizaron para lo anterior
consistio en dos aspectos relevantes: el primero consistente cn la
expedicion de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 27
de diciembre de 1976, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico, 31 de diciembre de 1976, las adiciones a la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, y la Ley de Deuda Puablica, 31 de
diciembre de 1976. Y el segundo consistente en la creacion de
organismos de coordinacion, entre los que sobresalen la Comision de
Gasto-Financimento y la importante incorporacion a la vida pablica de
los gabinetes especializados.

"™ promulgado par decreto presidencial en el DOF ¢l 17de abril de 1980,

™ No deben confundirse las acciones o que hacemios referenciy con las tres partes que inlegrd ¢l
documenlo, éstas son: una politica, una econdmica y umi social. Por otr pinte, ki principat crilica que
se Je pucde enderezar al Plan. que no resta los méritos que sighificd para 1a plancacion del desamollo
wacional, es que no se formnlé y expidio al inicio de kv adminisiricion lopez-ponillista, sino que se
hizo cuando y4 se labian formmtado planes sectoriales y regionales diversos. Ello ocusiond que hio se
lograr ta coordinacion v coherencia entre ¢l Plan v los planes y progrimas expedidos con anteriondad
i dste,

™ vera b SPPen *Antologia de I Plincacion en Mésico 1917-1985" p St
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Cada una de estas leyes resultan ser de la mayor importancia en el
dmbito especifico de su aplicacion y dificilmente se podria decir que una
es mds importante que las otras, pues todas las leyes debe ser apreciadas
en su conjunto.  Asi pucs, la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal (LOAPF) tienc el mérito de dinamizar a la
administracion publica federal, esto es, de buscar la eficacia y eficiencia
del aparato administrativo estatal con miras a optimizar sus resultados:
"El proyecto de reorganizacion que me permito propouer pretende
convertir 1a compleja estructura burocrdtica que ha desarrollado la
Administracion Pablica en un instrumento con responsabilidades claras y
precisas, que evite la duplicidad de las funciones y que permita que las
decisiones gubernamentales se traduzcan efectivamente en los resultados
que demandan los habitantes del pais."™*

En este orden de ideas, la LOAPF delimita con precision los
ambitos de competencia de cada una de las dependencias de la
administracion pablica centralizada. A pesar de la impostancia que
reviste lo anterior, los aspectos realmente traseendentales de esta ley son:

#H#  La introduccion de la sectorizacion administrativa como una
técnica de trabajo que permite la coordinacion de acciones entre la
administracion pablica centralizada con la descentralizada.

#H#  El establecimicito de la obligacion de las dependencias y entidades
de la adinistracion publica federal de conducir sus actividades de
acuerdo a una programacion previa,

#H##  La creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto como
una dependencia globalizadora encargada de la planeacion del
desarrollo nacional. Las funciones que se le asignaron fueron las de
recabar datos y elaborar con la participacion, en su caso, de los grupos
sociales interesados, los planes nacionales, sectoriales y regionales de
desarrollo economico y social, el Plan General del Gasto de la
Administracion Piblica Federal y los programas especiales que fije ¢l
Presidentc de la Repiblica.

Por su parte la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico
presenta la innovacion de ordenar ¢l presupuesto piblico en funcion de
las metas y vbjetivos contenidos en los programas respectivos, asi como

" Expasicion de motvos de k iniciaiva de Ley Orgdinicit de I Administracion 1'Miblica Federl
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el establecimiento de los métodos de evaluacion del ¢jercicio del
presupuesto publico.

La Ley General de Deuda Publica parte de la realidad que presenta
la escasez de recursos financieros para apoyar las necesidades del
desarrollo nacional y plantea la racionalizacion (optimizacion) de éstos,
ast como el control de los niveles de endeudamiento nacional.™

Al igual que en los otros periodos que hemos analizado, las
politicas de desarrollo regional y sectorial tuvieron un papel
- predominante en la estrategia para alcanzar el desarrollo nacional. Asi
pues, por lo que toca al desarollo regional se llevaron a cabo nuevas
acciones consistentes fundamentalmente en el fortalecimiento del pacto
federal y en vincular el desarrollo econdmico con el espacio tervitorial.

Ambas acciones, la regional y la sectorial, estin estrechamente
vinculadas entre si, por lo que nos referiremos en forma particular al
fortalecimiento del pacto federal. Asi, se impulsdé notablemente la
creacion y vinculacion de las instancias estatales de planeacion con la
nacional a través del establecimiento en 1976 de los Convenios Unicos
de Coordinacion (CUC),

Dichos convenios fueron configurando la actual vertiente de
coordinacion que caracteriza nuestra actual planeacién del desarrollo
nacional; de hecho son el antecedente inmediato anterior a la actual
vertiente de coordinacion. En ellos se contenian los compromisos
concretos que en el ambito de sus respectivas competencias asumian los
ejecutivos federal y estatales en materia de inversion piblica federal. El
organo encargado de operar los CUC fueron los Comités Promolores del
Desarrollo Socio-Econamico que ya mencionamos en su oportunidad.

Los COPRODES sufiieron también una transfonmacion sustancal
en virtud de que al ser creados como organismos desconcentrados,
evolucionan en su naturaleza juridica para convertirse en -organismos
publicos con responsabilidad juridica y patrimonio propio; como se vera
en cl proximo capitulo, los COPRODES se convertiran en los organos de
maxima jerarquia dentro de los Sistemas Estatales de Planeacion
Democritica.

Por otra parte, los anteriores programas de desarrollo que buscaban
vincular las zonas o franjas fronterizas al desarrollo v cultura nacional se

" Las leyes que mencionanos serin objeto de vevisian en el sigicnie capiilo.
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continuaron y en 1978 se instituyeron los Comités de Programacion
Econdmica y Social bajo la coordinacion de la Comision Coordinadora
del Programma Nacional de Desarrollo de las Franjas y Zonas Libres.

En otro contexto, la plancacion sectorial se intensificd y enfocda la
atencion de necesidades sociales que anteriormente habian sido relegadas
en virtud de considerarse como prioritaria la industrializacion del pais.
La planeacion sectorial junto con la regional se concibieron como
integrantes de la politica social que Hevod a cabo ¢l Estado mexicano para
resolver los grandes desequilibrios sociales y atenuar las tensiones que
éstos provocaban. Los principales planes y programas sectoriales que se
elaboraron fueron: El Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982,
El Plan de Desarrollo Agroindustrial 1980-1982, el Sistema Alimentario
Nacional (SAM), el Programa Nacional de Educacion, el Programa de
Energia, el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero, el Plan del Sector
Comercio 1980-1982, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1982, y el
Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982.

Capitulando, la ctapa de 1976-1982 fue rica en experiencias
planificadoras, ademas de que se registraron avances cnantitativos y
cualitativos, dentro de los cuales, se encuentra la conciencia clara de que
el pais necesitaba la conformacion de un sistema nacional de planeacion
democritica como aquella organizacion, no organisimo, que se encargara
de vincular a los diversos actores nacionales: al sector pliblico en sus tres
niveles administrativos (federal, estatal y municipal), al poder legislativo
federal y estatal, asi como a los sectores social y privado.

De este modo, el Plan Global de Desarrollo 1976-1982 dio un paso
decisivo al incorporar un capitulo dedicado exclusivamente a la
conformacion de un sistema nacional de planeacion, "Hacia un Sistema
Nacional de Planeacién”.

Se puede creer con toda razon que a partir del Plan Global de
Desarrollo 1976-1982 la planeacion unacional del desarrollo nacional
adquirié los perfiles que la definen hoy dia como una institucion
modema, El Plan esboza las vertientes o vias de instrumentacion
mediante las cuales se ejecutaran las prevenciones contenidas en el Plan y
sus programas, pero también define a la planeacion como un proceso
politico en el que participa conjuntamente gobiemo y sociedad para
plantear el proyecto nacional que sea acorde con los enunciados
contenidos ¢in nuestra Caita Magna y en especial con su articulo tercero:
hacer dc la democracia un sistema de vida,
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Finalmente, solamente nos resta analizar las acciones que se
desarrollaron hasta las reformas constitucionales que consagraron la
rectoria estatal y el sistema nacional de planeacion democratica, asi como
la expedicion de la Ley de Planeacion.

Asi pues, llegamos a la culminacién del periodo del presidente José
Lépez Portillo en medio de una de las peores crisis econdmicas que ha
atravesado el pais, solamente superada por la actual, debida en parte a los
altos niveles de endeudamiento y ala caida de los precios internacionales
del petroleo. Una vez mas, el Partido Revolucionario Institucional se
puso a la vanguardia mediante la elaboracion del Plan Basico de
Gobiemo 1982-1988 que serviria de plataforma electoral al entonces
candidato a la presidencia de la Repiblica, Miguel de 1a Madrid Hurtado,

A diferencia de los anteriores planes emanados de las Asambleas
Nacionales Ordinarias del Partido Revolucionario Institucional, el Plan
Basico de Gobierno 1982-1988 fue la base a partir de la cual se iniciaran
una serie de consultas populares que se cristalizarian mas tarde en el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988"%; las consultas populares lievadas a
cabo durante la campaiia proselitista del Lic. Miguel de la Madrid
Hurtado son el antecedente proximo immediato anterior de los actuales
Foros de Consulta Popular.

“Durante su campaiia politica, el licenciado Miguel de la Madrid
postuld como uno de sus principios fundamentales de su programa
politico la planeacién democritica para avanzar hacia una sociedad mas
: 186
justa,"

Una vez que el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado tomo el poder en
1982, se procedio a la instauracion del Sistema Nacional de Planeacion
Democritica que se venia configurando desde la administracion del Lic.
José Lopez Portiflo. Para ello, se debieron realizar adecuaciones al
sistema juridico que comprendian desde reformar la nonma juridica de
mas alta juridica hasta la creacion de una ley sustantiva,

En el ailo de 1983, el Ejecutivo Federal envio al Poder Legisiativo
Federal la iniciativa de reformas constitucionales a los articulos 25, 26,
27, y 28 como una medida que fortaleceria la participacion estatal en la
vida nacional,

™ Decreto por el que se apichi el Plan Nacionil de Desarrollo, DOF del 31 de mavo de 1983

" Ver a lenacio Pichardo Pagaza en “titroduccion a s Administracion Pablica® tomw 11, p. 23
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El articulo 25 consagra la rectovia estatal del desarrollo nacional en
concordancia con el proyecto de Nacion que la misma Constitucion
sefiala a lo largo de su articulado. El articulo 26 define las bases generales
de creacion del Sistema de Planeacion Democritica del desarrollo
nacional. El articulo 27 se adiciona con la garantia-responsabilidad de
contar con una justicia agraria expedita y honesta que garantiza la
seguridad juridica en la tenencia de la ticrra, asi como la mencion de que
el Estado promoveria el desarrollo rural integral mediante diversas
acciones de fomento: Art. 27 "XIX. Con base en esta Constitucion, el
Estado dispondra las medidas para la expedita y honesta imparticion de
justicia agraria con objeto de garantizar la seguridad juridica en la
tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pequeiia propiedad... XX. El
Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral, con el
propésito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina el
bienestar y su participacion e incorporacion en el desarrollo nacional, y
fomentara la produccion agropecuaria y forestal...". El articulo 28 recoge
la filosofia del derecho social a través de la intervencion estatal en la
proteccion y satisfaccion de las necesidades sociales mas sensibles
mediante el control de precios y fa garantia de abasto.

Asimismo, el Ejecutivo Federal envio en el mismo aio de 1983 la
iniciativa de Ley de Planeacion que posteriormente fue aprobada y
publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 5 de enero de 1983.

La ley fija las bases para la integracion y organizacion del sistema
nacional de planeacion democritica que nos rige hasta nuestros dias y
seflala las atribuciones y participacion y responsabilidades de sus
componentes' en la planeacion del desarollo nacional.

Hemos llegado, pues, al final del apartado de los antecedentes de la
plancacion del desarrollo nacional. Sin embargo, queremos reafirmar la
idea de que la planeacion que conocemos en nuestros dias ha sido el
resultado de un arduo y complejo proceso de sucesivas aproximaciones, y
por que no decirlo también, de ensayos y fracasos.

108 . . . . . )
Los préceplos constitucionales gue hemos seitaktdo. asi como ki Ley de Phaneacion seein analizidos
enlos siguientes apitados del presente capitulo, itsi como en ol prosimo.
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2, Fundamentos constitucionales de Ia planeacion,

A) Marco introductorio.

Para el desarrollo de este apartado presentaremos un breve marco
introductorio que nos permita comprender la tendencia contemporanea
de incorporar disposiciones de contenido econdmico en los instrumnentos
fundamentales™ de los Estados para que acto seguido procedamos a la
exposicion de los preceptos constitucionales que en el Estado mexicano
constituyen el fundamento juridico de la actividad planificadora estatal.

A la luz de estos razonamientos, los instrumentos fundamentales ha
ido experimentado una repentina e intensa evolucion sobre todo en el
principio del actual siglo en virtud de los importantes movimientos
sociales que se han suscitado. Asi, el rasgo predominante del
constitucionalismo moderno ha consistido en incorporar al lado de los
contenidos  tradicionales los denominados derechos sociales y
ccondmicos. De este modo se advierte que los instrumentos
fundamentales que rigen la vida estaial han asimilado los principios
econdmicos bisicos que nutren, por decirlo-en cierta manera, la filosofia
o postura econdinica que guardara el Estado; la asimilacion puede
tener lugar atravésde la inclusion expresa de un capitulo econdémico o
mediante la simple y llana inclusion dentro del articulado existente sin
necesidad de crear nuevos capitulos.

El énfasis que la corviente constitucionalista modenta ha hecho en
el aspecto del contenido econamico de las constituciones ha sido de tal
magnitud que el concepio tradicional de que la constitucion es la norma
fundamental que organiza y limita al poder piblico y enumera los
derechos y libertades politicas del individuo han cedido paso a la
concepcion de ésta como un instrumento que cwmple las funciones
anterionnente seialadas pero que también hace referencia expresa a los
derechas y deberes de contenido economico que contraen tanto ¢l Estado
como los individuos en su actuar. Generalinente se citan como ejemplos
de esta comiente a la Constitucion Mexicana de 1917, a la Declaracion de
los derechos del Pueblo Trabajador y Explotado de 1918, que

™ Bajo esta denaminacion comprendereinos a los documentas constitucionales v a ctutlquier otro tipo
de documientos que cotetigan lis decisiones fimdameniates de un pueblo porgue w0 1odos fos palses
ded mundo ticnen v dnico documento que fas plasaie como en ¢ clisico cjomplo de los Estados
L'nidos de América.
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posteriormente fue incorporada a la Constitucion de la Repiblica
Socialista Federativa Soviética Rusa de 1918, v a l'l Constitucion de la
Repablica de Weimar de 1919,

Para corroborar los asertos vertidos anteriores basta consultar los
textos constitucionales vigentes de los  Estados que conforman el
panorama mundial. Se concluird que en ellos se encontrardn
indefectiblemente referencias sobre los siguientes aspectos economicos
con independencia de la orientacion politica o economica:

###  Derecho a la propiedad privada individual o personal, propiedad
cooperativa o soctal, y propiedad estatal,

#4#  Libertad de oficio o profesion,

###  Derecho a participar en la vida econdmica.

###  Derechos de los trabajadores en los procesos productivos,

###  Derecho a la explotacion de los inventos,

###  Reparto de competencias cconomicas entre las diversas entidades
politicas que conforman un Estado, v.gr. Federacion y entidades
federativas.

###  Determinacion de las facultades Ieguslauvas y ejecutivas en materia
economica.

###  Facultades, mecanismos y plocednmenms en la planeacion del
desarrollo nacional,

###  Funcionamiento del Banco Central '

B) Anilisis.

Por lo que respecta al caso concreto de la Constitucion mexicana, a
raiz de las reformas del aiio de 1983 se hizo posible la inclusién de los
principios de caracter economico, que si bien no propiciaron la inclusion
formal de un capitulo econdmico si sentaron las bases del derecho
econdémico mexicano, Esto fue criticado con tino por Ignacio Burgoa al
decir que: "los nuevos articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion en que se
ha plasmado normativamente la rectoria del Estado, siguen insertos
indebidamente dentro del capitulo denominado - "De las Garantias
Individuales" por un error de técnica legislativa, debiendo estar
comprendidos en un capitulo diferente de nuestra Ley Suprema, ya que

™ Vera e “Elcomenida ccondimica de s constiticiones” py 11272,
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en puridad, no instituyen ni proclaman ninguna garantia en favor del
gobemado frente a las autoridades del Estado" '™,

Después de las ameriores reflexiones consideramos que estamos
estamos en aptitud para abordar el estudio concreto de los preceptos
constitucionales que nos interesan. Asi pues, el objeto de nuestro analisis
estard conformado finicamente por los articulos 25 y 26 constitucionales
porque consideramos que son los que aportan el tundamento juridico
directo de la actividad planificadora estatal.

Articulo 25.

Pdrrafo primero. Corresponde al Estado la recioria del desarrollo
nacional para garantizar gque éste sea integral, que fortalezea la
soberanfa de la Nacion y su régimen demaocerdtico y que, medionte el
Jomento del crecimiento econdmico y del empleo y una mds justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno cjercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya
seguridad protege esta Constitucion.

El parrafo contiene varios conceptos que es preciso desentraiar
para entender mejor el espiritu del legislador. Debemos decir qué es lo
que eantendemos por rectoria estatal, soberania nacional, régimen
democratico o crecimiento ecandinico por mencionar algunos de los
conceptos contenidos'”.

En este orden de ideas, podemos afinnar que la rectoria estatal es
algo mds complejo que una relacion de supraordinacion que solamente
admite dos extremos o sujetos: la antoridad y el gobernado (mandato-

"™ Ver a lgnacio Burgoa Oritela en "Las Garantias Individuales”, p. 728, En el particular, nos
adeherimos 1 fa critica del Doclor Burgoa y exhortamos al legistador pari que se auxitic de la tenica
Juridica para realizar futunis reformas y/o adiciones a nuesir Constitucian.

1]

i Uno de fos conceplos # que hace atusion ¢} articulo es et relaivo al desarrotlo, concepto que
en st mistwo cs sumamenle interesante y que mereceria ser explicado si no fiiern por que en el primer
capituto s hizo; ademds de que en atencion de evitar fa duplicidad de esficrzos, y de no aburrir at
lector. cs lo mejor pam una tectira mds fluida.  Sin embargo. no podemos amitir ¢t congratutar al
legistador por reatizir en by elabaracion del texto ba distincion entre crecimicnto v desairollo, ademis
de que ki que el estierza inicial de proporcionar un eneipo de definiciones wo ¢s esidril wi un
Miero efercicia espeoslinve ajen s b ciencin puridien
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obediencia)'™ Desde nuestro punto de vista, la reetoria estatal mexicana
tiene una orientacion demoerdtiea que hace que sea perfeetamente
eompatible con el sistema de libertades que eonsagra la Constitueion. Es
por ello que estamos en total desaenerdo eon autores que, eomo Ignaeio
Burgoa, sostienen que la rectoria cstatal eneuentra sus limites
ttnieamente en las libertades de los gobernados evidentemente distintas de
la econdmieas'™ porque la  rectoria no equivale a la negaeion o
supresion del mercado o de las libertades econdmieas de que goza el
individuo, ni mueho menos impliea la asuncion del proeeso eeonomieo,
de heeho ni siquiera en los poeos Estados de régimen soeialista que aiin
existen, ni en los que existieron, el Estado jamas lo absorbid por entero.

No deben eonfundirse los instrumentos de politica eeondmiea con
que cuenta el Estado para indueir un eomportamiento determinado de los
agentes eeonomieos eon una manifestaeion de antoritarismo o
estatizaeion de la economia.

En suma, podemos afirmar que las consideraciones que eonforman
la rectoria estatal son eongruentes eon el espiritu del Constituyente del
17, pues se mantiene el eardeter soeial de nuestra Constitueion en el
sentido de compatibilizar o equilibrar los intereses individuales con los
soeiales, es deeir, se respeta al individuo pero se tiene también en cuenta
la funcion soeial que éste debe desempeiiar:

"El articulo 25 insiste en esta linea, de manera que se reeonoee
expresamente que la soeiedad organizada entiende sus fines generales
eomo superiores a los de los individuos, grupos o clases... sin que ello
eonstituya una supresion de los dereehos que tienen las partes del cuerpo
soeial, ineluidos los individuos, dado que se preserva la existeneia de un
régimen de libertades como una de las finalidades a aleanzar por parte de
la sociedad, pero subordinado siempre al interés general. el individual o
el particular,""™

Ver a Eduardo Andrade Sinchez en "Constitucion Politica de los Esttdos Unidos Mexicanos
Comentada” comenlarios al ast. 25 conslitucional,

[LH

"™ Segin Ignncio Burgon Oriluela la rectoria estatal ..o se trala de un inlervencionismo eslatal
propiamente dicho cn las actividades ccondmicas. sino /o asuncion de éstax pur parte del Estado al
través de las fimciones legislativa v administrativa.” y por otra parte seatit que of segunda pirrafo de
articulo 25 *._consiga como limite de Ia rectorin econdmica de! Estado el respeto o Jas libertades de
los goberhados. evidentemente distintas de la libenad economica. gue it quvdado subnedinada a la
Juncidn rectora extatal.” pp. 726y 729, wespectivinneinie. :
" Ver a Edudo Andiade Sinehez en "Consiucion Polinga de lus Extados Unidos Mesicanos
Comentda™ p.ol.
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Ahora bien, 1a rectoria estatol esta orientada bacia los siguientes
fines:

1. Garantizar que el desarrollo nacional sea integral. Debe entenderse
por integral el que cl desarrollo deba abarcar todos los aspectos de la
sociedad sin privilegiar a alguno en especial. Los aspectos econdmicos,
sociales y politicos de la sociedad estan intimamente interelacionados
entre si, razon por la que su equilibrio es de vital importancia para
garantizar la integralidad del desarrollo nacional, la experiencia ha
demostrado que privilegiar a un aspecto en detrimento a otro a la larga
acarrea retrocesos mayores que los avances aparentes.

2. Fortalecer la soberania nacional. La soberania es un concepto por
naturaleza polémico y que en los momentos actuales ha tenido que
redefinirse en vista de la gran interdependencia de las relaciones
internacionales.

No obstante ¢l grado de complejidad que presenta el concepto,
basta entender que la soberania implica la . posibilidad de
autodeterminarse con la menor influencia exterior posible. Esto es,
sabido es que los efectos de los actos realizados por un Estado no son
aislados, sino que se proyectan sobre los otros. Por ejemplo, si un
Estado adopta una politica comcrcial restrictiva no sélo se verin
afectados los imiembros integrantes de ese Estado, sino también los
Estados con los que tienen relaciones comerciales; de hecho estas
politicas pueden ser utilizadas como medios de presion politica sobre
todo en aquellos paises en vias de desarrollo que en gran medida, si no es
que vnica, dependen del comercio exterior,

La idea que queremos subrayar es que de acuerdo al panorama
internacional actual es muy dificil que los Estados tomen sus decisiones
completamente independientes del resto de los otros Estados, por lo que
la soberania debe replantearse para entender que efectivamente si consiste
en un poder de autodeterminacion, pero tomando en cuenta las
condiciones externas,

3. Foralecer el régimen demacrarico.  En concordancia con los
postulados de nuestra Carta Magaa, que incluso define la democracia en
su articulo tercero, la rectoria estatal en ¢l desarrollo nacional presenta la
caracterfstica de ser democratica en el sentido de que la democracia
implica libertad y participacion en sus mas variadas manitestaciones:; esta
finalidad reafirma la orientacion democritica del Estado mexicano.
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4. Consegunir ¢l plena ¢jercicio de la libertad y la dignidad de los
individnos, grupos y clases sociales,  Para el logro de esta finalidad se
disponen como medios el fomento del crecimiento economico y el
empleo y una mas justa distribucion de la riqueza. Lo que significa que el
Estado debe intervenir activamente en la creacion de las condiciones que
hagan factible el gjercicio de la libertad y de la dignidad.

La libertad debe contextualizarse en el marco democritico que
diseda nuestra constitucion como uno de los valores mas altos a que
aspira el ser humano. Creemos que la libertad es un concepto y una
forma de vida y de actuar que dificilmente podria definirse, y menos ain
satisfacer a todos con la definicion que resulte. Asi pues, consideramos
que el legislador acerto al sedalar que a través del fomento de las
actividades materiales se hard posible su consecucion, pues por el
materialismo mismo que rodea y conforma la existencia humana, ésta
necesita de situaciones que la promuevan, gesten, y protejan ante las
adversidades del mundo material; es la realidad material la que hace al
ser humano volver los ojos y recapitular sobre sus principios cuando la
niiseria lo golpea impunemente.

Por lo anterior, no estamos de acuerdo con Ignacio Burgoa cuando
interpreta el presente precepto constitucional, ya que segim su opinion, el
legislador considera como causa detenninante para alcanzar la libertad y
dignidad humana las medidas de cardcter econdmico, desconociendo con
ello un conjumto de elementos psicologicos y espirituales. Creemos que
es un desacierto el considerar tantos equivocos en el texto constitucional,
porque si bien es evidente que la libertad y la dignidad son valores que no
se agotan en lo econdmico, también lo es que necesitan recursos que las
hagan posibles'®’,

Segundo Pdarrafo. I lstado plancard, conducird, coordinara y
orientard la actividad econdmica y nacional, y llevard a cabo la
regulacidn y fomento de las actividades gue demande el interés general
en el marco de las lihertades que otorga esta Constitucion,

La rectoria estatal del desarrollo nacional ademas de estar inspirada
por una serie de principios que ya hemos explicado en el comentario
anteriot, necesita de un conjunto de acciones o actitudes concretas por

L) . N ')
M ver o aniculo segundo ile I Loy de Plancacion que desarrolla con mavor precision los
lingamiemos contenidos en la Constitogion
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medio de las cuales hacerla realidad.  En este pirrafo se establecen con
precision cual sera la postura estatal respecto a dos de los aspectos mads
importantes de la vida nacional: el econdmico y el social.

El aspecto econdmico encuentra su expresion a través de la
planeacion, conduccion, coordinacion y orientacion de la actividad
economica. La mencion de cada una de estas actividades puede parecer
tautolagica, sin embargo, si se presta la suficiente atencion se advertira
que cada una de ellas tiene un significado diferente de acuerdo al sujeto a
que esté dirigido.

Es decir, la planeacion es una actividad que involucra a toda la
sociedad, en términos generales, en la determinacion de los objetivos y
metas a alcanzar, asi como los medios necesarios para ello. La
conduccion estd dirigida en especifico al sector piiblico en el sentido de
que éste de forma obligatoria debe acatar los lineamientos que resulten de
la plancacion; es precisamente aqui donde no existe la posibilidad de
acatar voluntariamente las politicas de la planeacion.

La coordinacion se refiere a la colaboracion que se establece entre
el Ejecutivo Federal y los gobiernas de las entidades federativas para la
realizacion de las acciones que deriven de la planeacion del desarrollo
nacional. Esta forma de trabajo conjumta entre Federacion y eantidades
plantea el reconocimiento y respeto del régimen federal que consagra el
articulo 49 de la Carta Magna.

Por su parte, la orientacion esta dirigida a los sectores social y
privado, y busca a través de medios inductivos cncauzar la actividad
privada hacia los fines socialmente deseados. En todo momento el
Estado debe tener presente la amplia gama de libertades que gozan los
individuos recurre a medidas inductivas, como la via del fomento, para
encauzar Ia actividad privada hacia los fines socialimente deseados.

Finalmente, deben tenerse como reproducidos las reflexiones
vertidas al inicio de la interpretacion del precepto constitucional que nos
ocupa en el sentido de que las actividades estatal deben desarrollarse
dentro del marco de liberitades que otorga 1a Constitucion: La actividad
rectora tiene limites que garantizan la compatibilidad y respeto del
individuo con los inteveses sociales'™.

"™ LaLey de Plancacién en su aticulo segundo fraccion 1V establece que ka plweicion del desarrollo
nacional estard basadi ¢n "El respicto irrestriclo de ks ganntios individuales, v de ins libentades y
derechos sociales ¥ pollticos”.  Esio demmestra que fa intencion de wfonnar Iy Constitucion  ab
incorpora b sectori estaad no fuc Ja de Nevar ab pais haci an sonliirismg come pensiron alghnas.
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Ahora bien, ademas del aspecto economico el Estado ejerce la
rectoria sobre ¢l aspecto netamente social, pues como se comentd en su
oportunidad, el desarrollo nacional contempla de manera integral a la
sociedad. Asi, la Constitucion seiala que el Estado regulard y fomentara
las actividades que demande la sociedad.

En muchas ocasiones la sociedad demanda del Estado una posicion
bien definida respecto a situaciones concretas como seria el caso de la
seguridad social. Puede observarse que aiin cuando dichas demandas no
tienen un contenido inmediato econdmico estan referidas a necesidades
sociales que el Estado en la medida de su posibilidades debe resolver,

Es asi que el Estado extiende su actividad al aspecto social en
congruencia con el cardcter social con que la Constitucion lo instituyo.

Tercer pdrrafo. Al desarrollo ccondmico nacional concurrivan, con
responsabilidud social, ¢l scctor piblico, ¢l secior social y el sector
privado. sin menoscaho de otras formas de actividad cecondmica que
contribuyan al desarrollo de fa Nacidn,

Los grupos organizados que la Constitucion denomina como
sectores publico, social y privado se caracterizan por el tipo de propiedad
que presenten respecto de los medios de produccion con que desarrollen
sus actividades, pero también en funcion de los intereses que representan.

Utilizando estos criterios, en la legislacion ordinaria se emplea la
denominacion del sector piiblico para designar tanto a los componentes
de la administracion puiblica centralizada como a las entidades de la
administracion pablica paraestatal que menciona la Ley Organica de la
administracion Publica Federal'”’.

El sector social estia conformado por aquellas organizaciones que
en sus actas constitutivas, estatutos o documentos cquivalentes previenen
reglas relativas a la participacion de sus miembros en la propiedad de los
medios de produccion, asi como de los trutos de la actividad productiva,

1 N . L .o vege .

“’ Ver a Jose Fco. Ruiz Massicu ¢n "Estudios sobre li Nuevit Administrcion Pablica Mesicana®, en
especial el capitulo intitlado  Efectox juridicos de lox planes gubermmemtoles Un Jema
whnlnistranive
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Asimismo, forman parte de él aquellas organizaciones que buscan,
precisamente a través de la forma corporativa, una mejor y efectiva
defensa de sus derechos. Los ejemplos mas representativos de este sector
estan los ejidos, comunidades agrarias, coopcmtivas, sindicatos,
agrupaciones de colonos, consumidores, asocmcnones de padres de
familia, organizaciones de profesionistas, etc,'”

El sector privado serd aquel en el que la propiedad de los medios
de produccion, cualquiera que sea la forma que pucdd tomar, pertenece a
los individuos en lo particular,

Cuarto y quinto pdrrafo. [l sector piiblico tendra a su cargo, de manera
exclusiva, las dreas estratégicas que se senalan en el articulo 28, pdrrafo
cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre el Gobicrno Federal la
propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan. '

Asimismo, podrd participar por si o con lus sectares social 'y
privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las dreas
prioritarias del desarrollo.

Para el ejercicio de la rectoria que la Constitucion encomienda al
Estado se dispone que éste tendrd a su cargo las dreas estratégicas que
disponga el articulo 28 en su parrafo cuarto, ademas de que podra
participar en las areas prioritarias del desarrollo.

En el desempeiio de la rectoria debe diferenciarse entre lo
estratégico y lo meramente prioritario en del contexto del desarrollo
nacional,  Asi, lo estratégico alude a aquellas actividades que son
claves para garantizar que el desarrollo nacional se realice con plena
independencia del exterior, asi como a aspectos fundamentales para la
seguridad nacional; el articulo 28 atritbuye al Estado mexicano la
explotacion exclusiva de minerales radiactivos como el uranio, asi como
el del petroleo.

" ver la abra elsborida por ¢l Iuslituto de Proposiciones Estratégicas "El sector social de Iy cconomia

cn México".

" ver a Eduardo Andrade Sinches en "Constitucion Politica de Tos Bstados Usidos Mexicanns

Comentada® ¢islos comentarios al anicula 25
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Ahora bien, otra consideracion que es de gran ayuda para
establecer la diferenciacion que nos ocupa seria la de atender al caracter
coyuntural que identifica a lo prioritario del desarrollo nacional, toda vez
que con esta designacion se reconocid la necesidad de intervenir
efectivamente en aquellas dreas que por la situacion econdmica interna o
externa (coyunturas econdmicas, carencias y retrasos historicos en el
desarrollo nacional) precisen de una mayor atencion:

"No son éstas (las prioritarias), como las dreas estratégicas,
necesariamente fundamentales o bdsicas para el resto del desarrollo
econdmico o para salvaguardar la soberania, pero si pueden constituir
esferas que, por las particulares circunstancias imperantes, sca necesario
atender con antelacion a otras."*™

Resumiendo las diferencias podemos decir que las dreas
estratégicas se diferencian de las prioritarias en que las primeras estan
afectadas por el cardcter de permanencia en oposicion a la transitoriedad
que priva en las segundas,

Ahora bien, para la atencion de las dreas estratégicas el Estado
contard con los instrumentos necesarios para su mejor desempefo, es
decir, se previene implicitamente que se podran crear o establecer los
organismos pertinentes para la atencion de dichas areas en atencion a las
razones técnicas 0 de especializacion que implican,

El legislador prudentemente se percatd que la propiedad y el
control de los organismos que manejan las dreas estratégicas son  dos
aspectos de singular importancia que miran por la observancia del interés
nacional en la medida en que no basta la propiedad de éstos, sino que
también es necesario que la toma de decisiones estén orientadas siempre
hacia la consecucion de los grandes objetivos nacionales®, Asimismo,
¢l control fortalece y brinda el fundamento juridico de la obligatoriedad
del Plan Nacional de Desarrollo en virtud de que a través de él se
verifica que los organismos cumplan con los lineamientos tijados para
alcanzar las metas nacionales. Es por ello que ¢l control es garante de la
efectividad de la planeacion del desarrollo nacional,

" [dem, p. 64, los paréntesis son miesiros.

' E} contro) de los organisinos a que s¢ reficre ¢l anticulo ha sido objeto, jumto con L administracidn
piblica federal en general, de una constanle introspeccion v reforma.  EN lector imeresado en abondar
nds sobre esta cucstidn pucde remitirse para una Kipida refrenciin a ¥ obri de José Feo. Ruiz Massicu
que mencionamos en la i 175
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Por otro lado, se dice de manera expresa que el Estado participara
por si 0 con los demds sectores para impulsar y organizar las dreas
prioritarias, con lo que sc abre la posibilidad de que a la accion estatal,
que historicamente ha jugado un papel primordial en el desarrollo
nacional, se sumen dentro del marco de responsabilidad social a que hace
mencion la Constitucion los sectores social y privado. En este contexto la
responsabilidad social debe entenderse como una actitud que permite una
visién diferente del proyecto auténtico de Nacién que quiere el pueblo
mexicano en el sentido de que el Estado no es el unico que debe actuar
para transformar la realidad, sino que también se requicre del esfuerzo
comprometido de toda la sociedad.

Sexto pdrrafo. Bajo criterios de equidad social y productividad se
apoyard ¢ impulsara a las empresas de los sectores sacial y privado de la
economla, sujetandolos a las modalidades que dicte el interés piiblico y
al uso, en heneficio general, de los recursos productivos, cuidando su
conservacion y el wedio ambicnte.

Es inherente a la rectoria estatal la realizacion de acciones de
fomento e impulso a las actividades que lleven a cabo los sectores social
y privado de la economia. Concretamente se hace alusion a la empresa
como aquel conjunto de clementos humanos y materiales que organizados
se dirigen haeia la consecucion de objetivos econdmicos. El impulso
estatal debe obedecer a una idea central que sea acorde con la esencia del
proyecto mexicano, es decir, se consagra que el impulso debe estar
guiado por la equidad social y 1a productividad.

La equidad social estd referida a la atencion por igual y sin
privilegios a todas aquellas empresas que asi lo requieran, pero ante todo
significa que el impulso debe ser integral en oposicion al privilegio de un
sector en detrimento del resto de la sociedad. Por lo que respecta a la
productividad estamos frente a un concepto eminenteimente economico
que expresandolo en términos sencillos se trata de la utilizacion 6ptima
de los recursos disponibles con el propdsito de obtener también el
maximo de beneticios.

Asi las cosas, el Estado en todo momento debe velar porque los
sectores fundamentales de la economia realicen sus actividades en plena
concordancia con el interés publico.  Es por ello que el texto
constitucional alude a la sujecion a las modalidades que dicte el interés
piblico; las modalidades es aquella nonmatividad expedida ya sea a
través de leyes o de reglamentos, decretos, acuerdos, ctc.
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Asimismo, es de gran relevancia la incorporacion a nuestra
Constitucion de la  demanda social de proteger el medio ambiente,
ademas de que un entorno ecolagico sano es un factor indispensable para
hacer viable el proyecto de desarrollo, y mas ain para hacer posible que
el desarrollo sea sostenido y no una mero espejismo que se apoye en el
uso indiscriminado e irresponsable de nuestros recursos naturales.

Séptimo pdrrafo. La ley establecerd los mecanismos que faciliten la
organizacion y la expansion de las actividades econdmica del sector
social: de los ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas,
comunidades, empresas  que  pertenczcan  mayoritariamente o
exclusivamente a los trabajadores, y, en general, de todas las formas de
organizacion social para la produccion, distribucion y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios.

De la lectura del texto constitucional se desprende la gran
importancia del denominado sector social.  Su inclusion formal
representa un intento por presentar una alternativa distinta a la
tradicional, es decir, dar mayor participacion a formas de organizacion
para la produccion distintas a las del sector piblico o privado de la
economia. ‘

No obstante lo anterior, existe una falta de precision respecto a lo

que es el sector social; hasta la fecha no existe un concepto legal que
precise - qué cs o quién lo conforma. Asimismo, consideramos que a
excepcion de alginos instrumentos normativos que desarrollan aspectos

e los ejidos, cooperativas, organizaciones de trabajadores, comunidades
agrarias 0 hasta las sociedades de solidaridad social existe un vacio legal
respecto de las posibles fonmas de constitucién de la organizacion social
para la produccion, distribucion de bienes y servicios socialmente
necesarios. ‘

Resulta interesante mencionar que estos tipos de organizaciones
sociales para la produccién tienen una caracteristica que realmente las
hace tinicas y progresistas, Esto es, a diferencia de las empresas del
sector privado que se conducen segin el espirite de lucro, las
organizaciones sociales estan encaminadas a la produccion de bienes y
servicios que satisfagan necesidades fundamentales tales como bienes de
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consumo basico, materiales de construccion para viviendas de interés
social, etc.

Octavo pdrrafo. La ley alentard y protegerd la actividad econémica gue
realicen los particulares v proveera las condiciones para que ¢l
desenvolvimicnto del sector privado contribuya al desarvollo econémico
nacional, en los 1érminos que establezca esta Constitucion.

Asi como el parrafo anterior dedica exclusivamente su atencion al
sector social, éste lo hace con el sector privado. Al respecto, solamente
podemos reforzar la idea de que el Estado podra inducir determinados
comportamientos en los particulares de tal manera que sus actividades
sean concordantes con los objetivos del desarrollo econdmico nacional.
Finalmente, creemos que no debe prestarse mucha atencion al
vocabulario utilizado en el parrafo porque para fines practicos la
proteccion se identifica como sinéninio de apoyo, y de igual manera el
fomento es sindnimo de impulso.

Articulo 26,

Parrafo primero.  El lstado organizard wn sistema de plancacion
democridtica del desarrollo nacional que wiprima solidez, dinamismo,
permanencia y cquidad ol crecimiemo de la cconomia para la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
hacion.

En el marco tedrico que desarrollamos al inicio del presente trabajo
precisamos las caracteristicas que informan al proceso de la planeacion.
En él dejamos sentado que la planeacion es una técnica a la que recurren
los Estados para ordenar sus acciones con el propdsito de alcanzar las
metas y objetivos que se hayan establecido.

"En México, después de una larga experiencia en materia de
planeacion se adopto en el ao de 1983 una de las medidas que sin lugar
a dudas constituyd uno de fos puntos culminantes de todos los estuerzos
precedentes y que lejos de ser un producto final impone la obligacion de
seguir avanzando mds y mas en su consolidacion: la elevacion a rango
constitucional del sistema de planeacion democratica como una de las
decisiones fundamentales ¢s wn paso realmente trascendente que
garantiza su preeminencia al dotarle de la maxima jerarquia que un
instrumento puede obtener dentro de nuestro sistemna juridico.
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La planeacion del desarrollo nacional constituye la manifestacion
mas evidente de 1a rectoria estatal y de hecho es la forma en que ésta
adquiere personalidad; debemos recordar que la planeacion es la forma
mas acabada y perfecta del intervencionismo estatal. Asimismo, la
planeacion ha ido adquiriendo matices tan especiales en nuestro pais que
la ubican junto con la francesa como una de las mas avanzadas del mundo
en virtud de que el espiritu democrdtico que anima todo el proceso de la
planeacion es una demostracion de {a voluntad de invoiucrar a todos los
integrantes del Estado mexicano dentro de una diniamica que implica
responsabilidad en la ejecucion de tareas, asi como un compromiso para
enfrentar los problemas y los riesgos que implica 1a compleja tarea del
desarrollo nacional.

Es importante la mencion que hace la Constitucion de que el
Estado organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo
nacional, pues de ese modo se reconoce implicitamente que la rectoria no
significa solamente un ciimulo de facultades, sino que también implica un
conjunto de obligaciones que posibilita y fortalece la conduccion estatal
de la sociedad. Las cavacteristicas del sistema de planeacion democratica
plantea de entrada aspectos de funcionamiento que afianzan su plena
eficiencia; su perfil asegura que el crecimiento economico sea solido,
dindmico, permanente y equitativo. ‘

La solidez estd estrechamente vinculada con la permanencia,
puesto que en la medida que la planeacion se vaya institucionalizando y
perfeccionando ira creando las bases para que el crecimiento econdmico
se fortalezca, es decir, la permanencia del sistema de planeacion
democritica es la 1nica alternativa viable para que el crecimiento
econdmico se sustente sobre bases firmes que impida que los avances
logrados sean transitorios, y esto solamente sc logra cuando los pasos
previos estan plenamente consolidados,

El dinamismo del sistema responde al dinamismo inherente a la
nocion misma del crecimiento econdmico que obliga momento a
momento que las estrategias y medidas adoptadas scan revisadas, y por
tanto requiere que éstas sean flexibles, porque si se encasillaran en
formulas rigidas llegaria un momento en que el crecintiento econdmico se
estancaria e incluso se podria presentar un franco retroceso.

La equidad significa que se deben crear las bases necesarias para
que toda la sociedad se beneficie de los logros alcanzados sin privilegiar
a algin sector o individuos en especifico.
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Alora bien, no debemos perder de vista que las caracteristicas que
nutren al sistema nacional de planeacion democratica estan encaminadas
hacia la realizacion del proyecto nacional que estd plasmado en la
Constitucion, esto es, el crecimiento nacional se plantea como un medio
para alcanzar la independencia y la democratizacion politica, social y
cultural de la nacion.

Parrafo segundo.  Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucion detcrminaran los objetivos de la planeacion. La planeacion
sera democrdtica. Mediante la participacion de los diversos sectores
sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlos al plan y los programas de desarrollo.  Habrd un plan
nacional de desarrollo al que se sujetardan obligatoriamente  los
programas de la Administracion Piblica Federal.

La planeacion del desarrollo nacional requiere de un proceso en el
que se establezcan los objetivos y metas que la sociedad se ha fijado
como deseables. Estos a su vez estin en funcion del proyecto de Nacion
que se haya forjado; en muchas ocasiones el proyecto nacional responde a
uno més especifico, el proyecto histérico™®.

La grandeza de nuestra Constitucion reside en el hecho de reflejar
con fidelidad los anhelos del pueblo mexicano. En ella han participado
los mejores homnbres de México y sc han recogido las demandas de
justicia social emanadas del gran movimiento armado que sacudio las
entrailas de nuestra patria cn este siglo. Por todo esto, nuestra
Constitucion pucde recibir con orgullo y dignidad la denominacion de ser
tal en virtud de que refleja las decisiones fundamentales que nosotros los
mexicanos hemos resuelto que rijan nuestra vida.

A pesar de que nuestra Constitucion es relativamente vieja ha
demostrado su gran capacidad de adaptacion a las necesidades de un
México que annque cambiante mantiene con finneza su vocacion social y
democratica; ella ha recorrido junto con el pais cada una de las etapas de
su formacion hasta llegar al que hoy dia es el México contempordneo que
se muestra al mundo con una potencialidad inmensa para participar
activamente en todos los dmbitos.

No obstante que la democracia es una de las fuentes inspiradoras
del México de este siglo, se considerd conveniente incorporarla en el

B2 Ver o bsmail Serageldin en Culrire, Engpoveerment ane the Developuient Paradigm,
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texto constitucional para enfatizar el cavicter democratico del Estado
mexicano, pero también para satisfacer la inquictud que se presentd
cuando se fegd a pensar que nuestra patria tomaba o rumbo del
socialismo. Es asi que la democratizacion de la planeacion del desairollo
nacional es la fonnula que el legislador encontrd para garantizar por un
lado la congruencia respecto al proyecto historico nacional, y por otro
para garantizar la existencia de las fundamentales libertades publicas en
armonia con los intereses sociales. ‘

En este orden de ideas, la participacion social en la planeacion del
desarrollo nacional es el mecanismo que no sélo incorpora realmente a la
sociedad en la determinacion y ejecucion de las metas establecidas, sino
que asegura también el compromiso de toda la sociedad para cumplirlas
porque en su elaboracion ha participado y las siente como realmente
suyas y no como una decision ajena que solamente se la sido
comunicada. El crisol en que se funden y cobran forma las aspiraciones y
demandas de la sociedad es el Plan Nacional de Desarrollo, el cual sera a
su vez el origen de los programas -de desamollo que surjan
posteriormeite.

Parrafo tercero.  La ley facultard al Ejecutivo para que se establezca los
procedimientos de participacion y consulta popular en el sistema
nacional de planeacion democrdtica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, contral 'y evaluacidn del plan v los pragramas de
desarrollo. Asimismo, determinara los drganos responsahles del proceso
de plancaciin y las bases que el Ejecutivo I'ederal coordine mediante
convenios con los gobiemos de las entidades federativas ¢ induzca y
concierte con los particulares las acciones a realizar para su
elaboracion y ejecucion.

E! otorgamiento de facultades que la ley confiere al Ejecutivo
encuentra su justificacion en el hecho de que éste al estar en contacto
directo con la realidad puede detectar con mayor rapidez los canbios que
operen en ella, ademds de que por razones téenicas es el que esta en
postbilidad de realizar los andlisis y propuestas de soluciones mas
acertados para los problemas o situaciones coyunturales:

"Las facultades otorgadas al Ijecutivo responden a las
caracteristicas del Estado contemporanceo que no sélo en México, sino en
todos los paises dotan al Ejecutivo de instrumentos gue le permiten
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derectar  con  velocidad y  rdpida ca‘pacidaa' de respuesta  los

. : 20
planteamientos que formula la sociedad "

El objetivo que se busca con el otorgamiento de facultades al
Ejecutivo es el de sentar las bases que conformaran los procedimientos de
participacion 'y consulta popular que tendran wverificativo en los
denominados Foros de Consulta Popular. Esto significa que tendran
lugar dos aspectos que, estrechamente relacionados, permiten la
participacion social en la foriulacion del Plan Nacional de Desarrollo;
los aspectos son: a) procedimientos de participacion, b) procedimientos
de consulta popular.

Los procedimientos de participacion que imenciona la Constitucion
es la etapa previa que deben agotar los grupos o agrupaciones sociales
interesadas en participar en los Foios de Consulta Popular consistente en
la determinacion de los requisitos que deben reunir éstas. A guisa de
ejemplo podemos sefialar entre otras: que las agrupaciones sociales
demuestren ser representativos de algiin sector o rama econdmica, asi
como contar con una presencia real en el area especifica materia del Foro
de Consulta Popular respectivo.

Una vez que las agrupaciones sociales interesadas han sido
calificadas positivamente se estableceran, ya dentro de los Foros, los
procedimientos de consulta popular, es decir, los temas que habran de
abordar, asi como los lineamientos de participacion®,

Asimismo, resulta de gran relevancia que la Constitucién en forna
expresa seilale cudles son las etapas que conformardn el proceso de la
planeacion en nuestro pais: fonmulacion, instrumentacion, control vy
evaluacion; el texto constitucional posee una coherencia y claridad
acabada ya que inmediatamente después de la mencion de las etapas
previene que se detenninardn los organos responsables, las bases de
coordinacion entre el Ejecutivo Federal y las entidades federativas, asi
como las medidas de concertacion e induccion que contara el Ejecutivo

' ver a Eduardo Andrade Sanchez én "Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos
Conxentada®, p. 66.

™ Respecto al establecimiento de los procedinticntos de panticipacion y consulta popular para la
fornmlacion. cjecucion y concertucion del Plan Nacional de Desarrollo, remitirse al “Acuerdo por el
que en ¢l dmbito del Siswma Nacional de Plancacidn Demacritica, la Secretaria de Programacion v
Prestpuesta, par conducio e su Tiular. promoverd la instalocion del Consejo Nacional de
Concertacidn FEcomintica con In represcolacion que corvespanda o los sectares social p privado®,
publicado cn ¢l Diaria Oficial de I Fedemciion ol miaries ¥ de enero de 198,
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Federal respecto de los particulares, las coales  tendran lugar
precisumente dentro de cada una de dichas etapas. '

Parrafo cuarto.  En el sistema de plancaciion democrdtica, el Congresa
de la Uniin tendra la imtervencion gue senale la ley.

La intervencion del Poder Legislativo dentro del proceso de la
planeacion es imprescindible porque de este modo se garantiza la
colaboracion entre los poderes constituidos en el afin de cuidar que todas
las acciones guarden entre si una adecuada articulacion que permita
alcanzar los objetivos del proyecto nacional,

De acuerdo a la normatividad existente sobre la materia el
Congreso de la Union ejerce respecto de la planeacion del desarrollo
nacional entre otras acciones las siguientes;

#i#  Expediv leyes sobre planeacion nacional del desarrollo econdmico
y social.

###  Participacion directa de los diputados y senadores en los Foros de
Consnlta Popular,

###% La emision de su opinidn relativa al Plan Nacional de Desarrollo,
asi como las observaciones que estime pertinentes durante la
ejecucion, revision y adecuaciones del mismo.

#in#t Conocer de! informe que el Ejecutivo presentard respecto del
estado que guarda la administracion publica del pais.

###  Conocer del informe relativo a las acciones y resultados del Plan
Nacional de Desarrollo y sus programas.

### Revisar  Examinar, discutir y aprobar el Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

###  Revisar la Cuenta Publica Federal.

###  Examinar, discutir y aprobar anualinente el Presupuesto de Egresos
de la Federacion en el que se contendran las previsiones
presupuestarias acerca de los reeursos necesarios para ejecutar las
acciones previstas en el Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

#i#  Asegurarse que las iniciativas de leyes presentados por el Ejecutivo
Federal guarden correspondencia con el Plan Nacional de Desarrollo y
Sus prograimas,
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3. PND: Divectriz de la planeacion,

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es algo mas que un simple
documento que contiene los lineamientos fundamentales que seguirin la
Administracion Pablica Federal, los sectores social y privado y las
entidades federativas a través de sus respectivas vertientes. Restringirlo a
tal categoria seria deshaturalizar la esencia democratica que inspira el
proceso de la planeacion.

El PND como tal es un documento que cristaliza, pero no agota, la
sintesis de las demandas y aspiraciones de una sociedad que en la medida
que en que sea mas participativa podra realizar el ideal democratico aue
postula nuestro Carta Magna en su articulo tercero: la democracia es un
sistema de vida. Es por ello que seria una gran pobreza de espiritu el
considerar que el sentir democratico de un pueblo es un mero documento
como seria el caso del PND.

La Ley de Planeacion™ proporciona en su articulo 21 el
fundamento juridico para considerar al PND como la directriz de la
planeacion del desarrollo nacional en virtud de sehalar que: la categoria
de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo, - Esta mencion
expresa del cardcter preponderante del PND es de vital importancia
porque de este modo se sientan las bases que garantizan la adecuada
coordinacion y congruencia entre las acciones que llevan a cabo los
diversos sectores nacionales con el proposito de hacer realidad los
objetivos planteados dentro de la planeacion del desarrollo nacional. Esto
es, la categorizacion de Plan responde a la necesidad de jerarquizar los
documentos de la planeacion como un paso indispensable para hacer de
ella un instrumento eficaz para el desarrollo nacional.

De acuerdo a lo anterior, solamente habra uno y solo un Plan
Nacional de Desarrollo. No debe confundirse a éste con los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales, ni tampaoco con los
programas anuales globales, sectoriales ¢ institucionales™™.

™ Publicadn cn ¢l D.O de ta Federacion el dia § de encro de 1983 durante Ly administracion del
presidente Miguel de 1a Madrid Hunado.

L distincion que formmta s Ley de Planeacion Fespecto t ue sokmiente existe wt Plan no impide
que a sivel estatl o suicipal se hable de plones estotoles o planes municipales que eugant s
fundamento juridico en ks leyes estatales de plancacion de cada entidad federativa, - Sin embargo,
quercinos enfatizar sobre el iecha de ue sokumiente existe un Plan con verdaderos alcances nacionales
v que dste es precisasettte el Phn Nactuet de Desirallo.
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Como directriz de la plancacion el PND juega un papel de vital
importancia, por lo que de fiente a la gran responsabilidad de conducir la
planeacion del desarrollo nacional debe  elaborarse, aproburse y
publicarse dentro de un plazo de seis meses, contados a partiv de la fecha
de la toma de posesion del Ejecutivo Federal  Asimismo, su vigencia no
podra exceder del periodo constitucional que le corresponda al Ejecutivo
Federal que lo haya promovido en razon de la transmisibilidad del poder,
y en concordancia con el principio republicano de la renovacion periodica
del poder, aunque si podri contener consideraciones y proyecciones de
Jargo plazo.

Podemos afirmar que aan cuando merced al juego politico las
politicas gubernamentales cambian cuando lo hace el gobierno, la
ruptura, en el caso de que la haya, no es total ni inmediata porque el
predecesor debe tomar en cuenta el trabajo hecho por su antecesor no por
razones Iegales sino por la imposicion de la realidad misma. Por ello no
resulta ociosa de nmgun modo la mencion de g}ue podrd contener
consideraciones y proyccciones de mas largo plazo.?

Finalmente, el papel director del PND estd consagrado en los
articulos 22, 23, 24, 25, 26, 27 y 29 de la Ley de Planeacion que entre
otras cosas disponc que los programas, cualesquiera que sean, se
sujetaran a las previsiones, objetivos y prioridades contenidas en cl Plan.
En paticular, el articulo 22 indica que los programas observardn
congruencia con ¢l Plan, es decir, dlSpOllc explewuente la preeminencia
del PND respecto a los programas

4. Niveles de la Planeacion.

Al utilizar la denominacion de los niveles lo primero que viene a
la mente es la clasica referencia que se hace de los niveles de gobierno en
los siguicntes ordenes: federal, local o estatal y municipal ‘Sin embargo,
los niveles de la planeacion que aqui mencionamos se refieren a la
vinculacion funcional de los componentes de la administiacion pablica
federal que tiene lugar dentro de la estructura institucional det Sistema
Nacional de Planeacion Democratica; Ia vinculacion estd pensada como

] e N y e
M Fambicn debe 1omarse en cuenta que tas prevenciones det Plan anicrior regirin en fanto 1o se
clabore, apricbe v publique el mievo PND por ef nucvo gobicrno.

" tncluso ¢l instnimento juridico citado cn la nota atimerg 182 dispone de e expresa en ¢l
Cm\sldemudo *Que cs responsabilidad del Ejeculivo Federal o i cargo couduc«r I plineacion
democyilica. cuyo instrieato rector es ¢f Plan Nacional de Desarollo por fo que es. .
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una estrategia para la eficiencia en el cumplimiento de las acciones que
implica la planeacion del desarrollo nacional.

Dicho de otro modo, explicaremos la participacion, ambitos de
competencia, asi como la responsabilidad en la  formulacion,
instrumentacion, control y evaluacion de las acciones tendientes a la
consecucion de las metas y prioridades del Plan Nacional de Desairollo
respecto de la Administracion Piiblica Federal dentro de la vertiente
obligatoria.

Asi pues, dentro de la plancacion del desamollo nacional
identificamos la vinculacion tuncional de tres niveles distintos, a saber:
A) Nivel Global, B) Nivel Sectorial, C) Nivel Institucional.

A) Nivel Global. Conformado por las dependencias de la Administracion
Publica Federal que estdn vinculadas a los aspectos mds generales de la
economia y de la sociedad; incluyendo los aspectos regionales que no
sean competencia exclusiva de un solo sector adiministrativo o entidad
paraestatal.

El nivel global es mejor conocido en la practica gubernamental
por sus componentes, es decir, se le identifica bajo la denominacion de
las dependencias globalizadoras: Secretaria de Hacienda, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, y la Secretaria de la Contraloria General
dela Repuiblica.

La Ley de Planeacion en su articulo 14 seiala cuales son las
atribuciones que tiene la Secretaria de Prograiacion y Presupuesto como
una de las dependencias globalizadoras. Sin embargo, debe hacerse la
aclaracién de que el numeral debe ser interpretado a la luz del decreto
presidencial que suprime a esta Secretaria y que ordena que sus
funciones y atribuciones scan transferidas a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico. Por lo anterior, debe entenderse que cuando la Ley de
Planeacion y otros instrumentos juridicos se refieran a la S.P.P,, en
realidad se trata de la S.H.C.P.*”,

En este orden de ideas, las atribuciones que asmme la SHCP en
sustitucion de la S.P.P. son:

¥ Ver el Decreto gie deraga, reordena y reforma diversas disposiciones de fn Ley Orgdnica de la
| it v org

Administeacion Piblica Federol. publicado e ¢l Diario Oficial de -t Federicion of viemes 21 de
febrero de 1992
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###  Coordinar las actividades de la planeacion nacional del desarrollo;

###  Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, tomando en cuenta las
propuestas de las dependencias y entidades de la administracion
pibiica federal, y de los gobiernos de los estados, asi como los
planteamientos que se formulen por los grupos sociales interesados;

#i#  Proyectar y coordinar la planeacion regional, con la participacion
que corresponda a los gobiernos estatales y municipales, y elaborar los
programas especiales que le seiale el Presidente de la Repiblica;

##¥  Cuidar que el plan y los programas que se generen en el Sistema,
mantengan congruencia en su ¢laboracion y contenido;

###  Coordinar las actividades que en materia de investigacion y
capacitacion para la planeacion realicen las dependencias de la
administracion piblica federal;

##4  Elaborar los programas anmles globales para la ejecucion del plan
y los programas regionales y especiales, tomando en cuenta las
propuestas que para tal efecto realicen las dependencias coordinadoras
de sector, v los respectivos gobiernos estatales; y

##N  Verificar, periddicamente, la relacion que guarden los programas
y presupuestos de las diversas dependencias y entidades de la
administracion publica federal, asi como de los resultados de su
ejecucion, con los objetivos y prioridades del plan y los programas
regionales y especiales a que se refierc esta ley, a fin de adoptar las
medidas necesarias para corregir las desviaciones detectadas y
reformar, en su caso, el plan y los programas respectivos, ’

Por otro lado, segin el articulo 15 de la Ley de planeacion a la
S.H.C.P. originariamente le corresponde realizar actividades de cardcter
global en aspectos financieros, crediticios y fiscales, Dichas acnwdades
son;

#¥¥  Participar en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo,
respecto de la definicion de las politicas financieras, fiscal y
crediticias; ,

WWN  Proyectar y caleular los ingresos de la Federacion, del
Departamento del Distrito Federal y de las entidades paracstatales,
considerando las necesidades de recursos y la utilizacion del crédito
publico, para la ejecucion del plan y los programas;

##4  Procurar el cumplimiento de los objetivos y prioridades del plan y
los programas, en el cjercicio de sus atribuciones de planeacion,
coordinacion y vigilancin del sistema bancario;

FALLA DE ORIGEN
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#H#  Verificar que las operaciones en que se haga uso del crédito
publico prevean al cumplimiento de los objetivos y prioridades del
plany los programas;y -

###  Considerar los efectos de la politica monetaria y crediticia, asi
como de los precios y tarifas de los bicnes y servicios de la
administracion publica federal, para ¢l logro de los objetivos y
prioridades del plan y los programas,

B) Nivel Sectorial. Corresponde a la division por sectores administrativos
que adopta la Administracion Pablica Federal para atender aspectos
especificos de la economia y de la sociedad. Cada sector administrativo
reine a las entidades de la administracion publica paraestatal que por
sus actividades o funciones estén relacionadas con algim aspecto
especifico nacional. Al frente de cada sector estard una dependencia
coordinadora de sector” que tendra las atribuciones que la Ley de
Planeacion en su articulo 16 le otorgue, a saber:

###  Intervenir respecto de las materias que les competen en la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo;

###  Coordinar el desempeio de las actividades que en materia de
planeacion correspondan a las entidades paraestatales que se agrupen
en el sector que, conforme a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, detennine el Presidente de la Repuiblica,

### Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las propuestas
que presenten las entidades del sector y los gobiemnos de los estados,
asi como las opiniones de los grupos sociales interesados;

###  Asegurar la congruencia de los programas sectoriales con el Plan y
los programas regionales y especiales que determine el Presidente de
la Repiiblica,

###  Elaborar los programas anuales para la ejecucion de los programas
sectoriales correspondientes;

###  Considerar el ambito temitorial de las acciones previstas en su
programa, procurando su congruencia con los objetivos y prioridades
de los planes y programas de los gobiernos de los estados;

###  Vigilar que las entidades del sector que coordinen conduzcan sus
actividades conforme al Plan Nacional de Desarrollo y al programa

1 La seclorizacion administrativa es una téenica implantada a niiz de 1a refon administrtiva de
1976 que busca definir las relaciones cone el Ejecutivo Federal v las entidades de 11 administracion
piiblica paraestaial. asi como Vs relaciones entre estas ilimas v las dependencias de by administrcion
publica cesnalizada. | La scctorizacion ademds de busciar un funcionamienio eficlente de la
administracion piblics federal a trvés de fa coordimcion de acciones cmre ti administracion
comralizadi ¥ paraestatal, Inmbicin ¢s an valioso instnunchio de control ded Ejecutivo Federl par
asegunir que fa adminisicacion i su cargo obseve fas politicas fijadas en e PND
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sectorial correspondiente, y cumplan con lo previsto en el programa
mstitucional a que se refiere el articulo 17, fraccion Il y

#H#  Verificar periddicamente la relacion que guarden los programas y
presupuestos de las entidades paraestatales del sector que coordinen,
asi como los resultados de su ejecucion, con los objetivos y
prioridades de los programas sectoriales, a fin de adoptar las medidas
necesarias para corregir las desviaciones detectadas y reformar, en su
caso, los programas respectivos.

C) Nivel Institucional. Conformado por las entidades paraestatales de la
Administracion Publica descentralizada a que hace referencia la Ley
Organica de la Administracion Piblica?'. Dichas entidades paraestatales
se ubicaran en atencion a sus actividades, productivas o de servicios,
dentro de los sectores que ¢l Presidente de la Republica les asigne a
través de los acuerdos de sectorizacion que al efecto expida. De acuerdo
al articulo 17 dela Ley de Planeacion tendran las siguientes atribueiones:

#4#  Participar en la elaboracidn de los programas sectoriales, mediante
la presentacion de las propuestas que procedan en relacion a sus
funciones y objeto;

###  Cuando expresamente lo determine-el Ejecutivo Federal, elaborar
su respectivo programa institucional, atendiendo a las previsiones
contenidos en el programa sectorial corr espondieme '

###  Elaborar los programas anuales para la ejecucion de Ios programas
sectoriales, y en su caso, institucionales;

#8#  Considerar en el ambito territorial de sus acciones, atendiendo las
propuestas de los gobiemos de los estados, a través de la dependencia
coordinadora de sector, conforme a los lineamientos que al efecto
sefiale esta ultima;

###  Asegurar la congruencia del programa msmuclonal con el
programa sectorial respectivo; y

#H#  Verificar periodicamente la relacion que guarden sus actividades,
asf como los resultados de su ejecucion con los objetivos y prioridades
del programa institucional.

5. Efectos Juridicos del PND previstos por 1a Ley de Planeacion: A)
Vertiente Obligatoria; B) Vertiente de Coordinacion; C) Vertiente de
Induccion; D) Vertiente de Concertacion,

M yer fos aticulos Ira s 2o de by LOADF.
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Ya hemos visto que nuestra Constitucion define cuales son las
caracteristicas que tendrd fa planeacion del desarrollo nacional. Ahora,
nos ocuparemos de analizar concretamente una de dichas caracteristicas:
el caracter democratico.

Asi pues, el caracter democritico es uno de los aspectos en los que
la Carta Magna hace mayor énfasis,. La participacion social en la
planeacion del desarrollo nacional como una manifestacion democritica
es un factor que necesita forzosamente de la creacion de condiciones
minimas que permitan llevarlo a la practica, es decir, implica la creacion
de canales de comunicacion adecuados que logren captar la
participacion social. Con este proposito se faculta al Ejecutivo Federal
para que establezca los procedimientos de participacion social que se
consideren idoneos para los fines apuntados.

En este contexto, definimos a los procedimientos de participacion
como aquellos mecanismos e instancias que penniten captar y organizar
la participacion social durante el proceso de la planeacion del desarrollo
nacional. Obsérvese que utilizamos el adverbio de frecuencia "durante”
para subrayar que la participacion social no se limita \inicamente a la
instalacion, discusion y aprobacion de la agenda que tenga asignada cada
Foro de Consulta Popular, sino que se extiende a todas las etapas de la
planeacion; desde 1a formulacion del PND hasta la evaluacion de los
resultados logrados.

A pesar de que la Ley de Planeacion menciona las vertientes o
procedimientos ideados para encauzar la participacién social y les da un
tratamiento especial a cada una de las vertientes, e incluso las desarrolla
en capitulos especiales, creemos que la regulacion no es suficiente porque
quedan muchos puntos sin definir o demasiado vagos. Por lo anterior, es
realmente necesario establecer con precision en la ley cudles seran los
procedimientos de participacion social que deberdn agotar los grupos
sociales interesados para ir eliminando con paso firme la discrecionalidad
de 1a autoridad consistente en aprobar o vechazar a los grupos que
participaran.

Las vertientes que contempla la ley son las signientes; Vertiente
obligatoria, Vertiente de coordinacion, Vertiente de induccion y Vertiente
de Concertacion. La principal razén por la que se habla de la existencia
de varias vertientes es la de que ¢l legislador en todo momento tuvo
presente el respeto ¢l sistema de libertades individuales que contiene
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nuestra Constitucion, es decir, el legislador previo distintos alcances o
efectos juridicos de acuerdo a Ia vertiente de que se trate.

A) Vertiente Obligatoria, Esta referida a las dependencias y entidades de
la Administracion Pablica Federal. Su fundamento juridico esta en el
articulo 26 constitucional que establece que los programas de la
Administracion Publica se sujetaran al PND de manera obligatoria, asi
como en la Ley de Plancacion que en su articulo 9 establece que las
dependencias y entidades de la administracion publica federal deberdn
planear y conducir sus actividades con sujecion a los objetivos y
prioridades del desarrollo nacional.

El articulo 32 de la Ley de Planeacion dispone expresamente que
una vez aprobados el Plan y sus programas, éstos serdn obligatorios para
las dependencias de la administracion publica centralizada y que,
conforme a las disposiciones legales que resulten aplicables, la
obligatoriedad del Plan y los programas se hard extensiva a las entidades
paraestatales. E! control que ejercen los coordinadores de sector sobre las
entidades paraestatales es un factor fundamental que garantiza la
obligatoriedad de la observancia del PND y sus programas, y por lo tanto,
la eficacia de la planeacién. De este modo, se previene tanto en el
articulo 9 como en el 32 que para efectos de control, los titulares de las
dependencias coordinadores de sector proveeran lo conducente ante los
érganos de gobierno y administracion de las propias entidades.

Por otro lado, la obligatoriedad de esta vertiente se asegura a través
del fincamiento de las responsabilidades en que puedan incurrir los
servidores piblicos de la administracion piblica federal cuando en el
desemnpefo de sus funciones contravengan las disposiciones de la Ley de
Planeacion o las que se deriven de los objetivos y prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo y de los programas que de él surjan. Al respecto,
el articulo 42 de la Ley de Plancacion determina las sanciones que se
- impondrén a los servidores piiblicos que incurran en responsabilidad, las
cuales podran consistir desde la imposicion de medidas disciplinarias de
apercibimiento o amonestacion hasta la remocion del cargo.

B) Vertiente de Coordinacion, Esta referida a la colaboracion que se
establece entre el Ejecutivo Federal y los gobiernos de las entidades
federativas para la ejecucion de las actividades que plantea la planeacion
del desarrollo nacional. Su fundamento constitucional estd en el articulo
26 constitucional que sefala que la ley determinard las bases para que el
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Ejecutivo Federal coordine mediante convenios las acciones tendientes
para la elaboracion y ejecucion del PND.

Por su parte {a Ley de Plancacion previene en ¢l articulo 32 que la
coordinacion en la ejecucion del Plan y sus programas debera proponerse
alos gobiernos de los estados a través de fos convenios respectivos.

El articulo 33 sienta fas bases para lograr la compatibilidad entre el
desarrollo regional y el desarroilo nacional. Para ello, estabiece tres
aspectos basicos que seran objeto de los convenios que se celebren: a) La
coordinacion que se requiera a efecto de que los gobiernos de las
entidades federativas participen en la planeacion del desarrollo nacional,
b) La participacion o coadyuvancia, en el ambito de sus respectivas
jurisdicciones, para la consecncion de los objetivos contenidos en el
PND; c¢) Coordinacion entre Federacion y entidades federativas para que
las acciones a realizarse por éstas se planeen de manera conjunta.
Cualquiera que sea la modalidad que contengan los convenios, siempre y
en todo momento se deberd dar la participacion que corresponda a los
respectivos municipios.

Como medio para garantizar el cumplimiento de los convenios que
suscriban el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos locales, el articulo 44 de
fa Ley de Planeacion dispone que el Ejecutivo propondra la inclusion de
una cliusula  en la que se prevean las medidas que sancionen el
incumplimiento tanto del propio convenio como de los acnerdos que de él
deriven,

Por ofra parte, el aticulo 34 enumera las acciones y medidas que
seran materia de los convenios que celebran el fZjecutivo Federal y las
entidades federativas. Entre las convenciones mis destacadas
encontramos:

#i## La participacion de las entidades federativas en la planeacion
nacional a través de la presentacion de las propuestas que estimen
pertinentes,

#it#  Los procedimientos de coordinacion entre los tres niveles de
gobiemo para propiciar la planeacion del desarrollo integral de cada
entidad federativa y de los mumicipios, v su congruencia con la
planeacion nacional:

###  -Promoveria participacion de fos diversos sectores de Ia sociedad en
las actividades de planeacion;

A La cjecucion de las acciones que deban rcdh/.nsc en cada entidad
federativa. vy que’ competen a mmbos  ordenes  de  gobiemao,



146

considerando la participacion que corresponda a los imunicipios
interesados y a los sectores de 1a sociedad.

El articulo 35 menciona que en los convenios que se celebren, el
Ejecutivo Federal definira la participacion que tendran los érganos de la
administracion publica centralizada dentro las actividades de planeacion
que lleven a cabo cada entidad federativa,

E! Articulo 36 hace alusion a un elemento de formalidad al prever
que los convenios que se suscriban entre ¢l Ejecutivo Federal y las
entidades tederativas deberan ser publicados en el Diario Oficial de la
Federacion.

C) Vertiente de Induccion®. Esta dirigida a los sectores social y privado
que menciona la Constitucion. Consiste en el conjunto de instrumentos o
politicas, que tiene a su aleance el Ejecutivo Federal. que buscan
provocar un comportamiento deseado en los sectores de la sociedad con
el proposito de cumplimentar los objetivos y metas contenidas en el PND.
Al igual que las anteriores vertientes, su fundamento constitucional lo
encontrainos en el parrafo tercero del articulo 26 que dispone que la ley
facultara al Ejecutivo Federal para que induzca las acciones de los
particulares para la elaboracion y ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo.

La Ley de Planeacion establece en su articulo 32 que el Ejecutivo
Federal podra inducir las acciones de los particulares con el propésito de
alcanzar los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

El aiticulo 40 previene que los medios de induccion que el
Ejecutivo Federal disponga deberan formularse y aplicarse teniendo
siempre en cuenta los objetivos del Plan Nacional de Desawollo. Ello
demuestra que la razon de ser de los medios de induccion estan en
funcion de los objetivos y metas del desarrollo nacional, ademas de que
ratifica el papel director del PND al precisar que los proyectos de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, del Departamento del Distrito
Federal, fas iniciativas de Leyes de ingresos, los programas y

¥ La bibliogmfia juridica sobre esta verticnte es casi mila, sin eibargo, recomendamos I lecturs de
It obride Carlos Salinas de Gortiwi: "L indiceton en el sistema nucionol e ploucoctin ea Méxieo”,
mismn que Tue editida dentro de 1a coleceion de estudios juridicos sobre fa planeacion imitiladiy *Los
nspectos juridicos de la plancacion”
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presupucstos de las entidades paracstatales, los actos que las
dependencias de la administracion pblica federal realicen para inducir
acciones de los sectores de la sociedad, asi como la aplicacion de los
instrumentos de politica ccondmica y social, deberan ser congruentes con
los objetivos contenidos en él y en sus programas.

El articulo 41 enumera algunas de las acciones o medidas de
induccion de las actividades de los particulaves que el Ejecutivo Federal
podra fonnular y aplicar, entre ellas estan: el fomento, la promocion,
regulacion, restriccion, orientacion, prohibicion. Asimismo, €l articulo
en cuestion deja un amplio marco de discrecionalidad al Ejecutivo
Federal para que éste puede inducir en general las acciones de los
particulares en materia econdinica y social que estime oportunos,
reiterando una vez mas que dichas medidas deberan ajustarse a los
objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

D) Vertiente de Concertacion®, Esta referida a las acciones que el
Ejecutivo Federal vealiza para convenir o acordar la ejecucion de los
objetivos contenidos en el PND y programas que de él emanen con los
sectores social y privado; dichas acciones podrin llevarse a cabo ya sea
dircctamente por el propio Ejecutivo o por intermediacion de las
dependencias y entidades de la administracion pablica federal.  Su
fundamento constitucional lo encontramos en el articulo 26 que prescribe
que la ley determinara las bases para que el Ejecutivo Federal concerte
con los particulares las acciones tendientes a la formulacion y ejecucion
del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

La Ley de Plancacion en su articulo 37 sienta las bases de la
concertacion al facultar al Ejecutivo Federal para que concerte con las
representaciones de los grupos sociales o con los particulares interesados,
la realizacion de las acciones previstas en ¢l Plan Nacional de Desarrollo
y SUS programas.

De acuerdo al articulo 20 de la Ley de Planeacion, los grupos
sociales pueden agruparse dentro los siguientes tipos: organizaciones
representativas de obreros, campesinos y grupos populares; instituciones

M AL igual que casi todos los (s de planeacion. fa concertacion wo ha sido prolifica en cianto a
estudios juridicos, ¥ menos ain i nivel wacional Dentro de las contadas olirts mcionales que existen
menciomimos ;v algunas de cllas: Lavertionte concertada en ol sistema nacianal de planeacion (secior
sucial); Jos¢ Jesiis Ravuirez Anzaldia, La vertiente cancertadn on el sistenut naenatal do plencacion,
Emesto Rubio del Coeto. "Lt concercion social. recom ersion v enpleo®. Nestor de Buen L. Las
dos primieras fectigas eskin comenndis e “Los aspectos juridicos de -k plincacion”.
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académicas, profesionales y de investigacion;, organizaciones
empresariales. Sin embargo, la enunciacion transcrita no agota todas las
fonmas posibles de agrupacion sociales, pues la dindmica social pnede
hacer surgir nuevas formas que respondan a las exigencias de cada
momento, esta situacion es reconocida por la ley al utilizar la formula y
otras agrupaciones sociales como un medio a través del cual abarcar
cualquier forma relevante de agrupacion social.

El articulo 38 determina la manera como se llevard a cabo la
concertacion a que alude el articulo 37 al preceptuar que ésta sera objeto
de contratos o convenios de cumplimiento obligatorio para las partes que
lo celebren, en los cuales se establecerdn las consecuencias y sanciones
que se deriven de su incumplimiento, a fin de asegurar el interés general
y garantizar su ejecucion en tiempo y forma.  Esto es, los contratos y
convenios son los instrumentos juridicos iddneos que partiendo del libre
consentimiento de los particulares y agrupaciones sociales garantizan el
pleno respeto a las garantias individnales consagradas por la Carta Magna
al mismo tiempo que la ejecucion de los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo y sus programas dentro del marco democritico que caracteriza
a la planeacion del desarrollo nacional,

Asimismo, los contratos y convenios se consideran, de acnerdo al
articulo 39, como instrumentos de derecho pitblico como una forma de
preservar el interés general al diferenciarlos claramente del los
instrumentos de derecho privado en donde el interés que predomina es el
individual. Adends dispone que las controversias que se susciten con
motivo del cuinplimiento de los contratos o convenios serdn conocidas
por los tribunales federales.

El articulo 40 debe interpretarse de conforiidad con ¢! articulo 28
del mismo ordenamiento en el sentido de que el Ejecutivo Federal no sélo
debe observar los objetivos y prioridades contenidos en el Plan Nacional
de desarrollo al momento de concertar las acciones de concertacion con
los grupos sociales interesados, sino que su actuacién concertadora csta
restringida y en funcion de las acciones que el mismo Plan Nacional de
Desarrollo y sus programas especifican como susceptibles de ser
concertadas.  Esto no quiere decir que la via de la concertacion como
vertiente tenga una actuacion limitada para la solucion de los problemas y
necesidades que plantea la planeacion de! desarrollo nacional, sino que
por el contrario se requiere que &sta se institucionalice y se erija en una
nueva manera de actuacion-colaboracion entre la sociedad civil y las
autoridades; aln mas, la concertacion presenta un espectro completo de



149

posibilidades que deben ser exploradas con fa finalidad de  flexibilizar 1a
solucian de nuestros problemas.

o
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S.N.P.D

1 Fundamento constitucionat y legal; 2, ;Qué es ¢ sistema?; 3. Etapas de b phancacion en ¢l
S.N.P.D., A) Formulaciin, BY Insorumentacidn, C) Control, D) Evaliacion; 4, Estructura
Institucional del SN.P.DG S, Tutraestuctues de apnyo al S.N.P.D.: A) Subsistema de capacitacion
para b planeaciin ceondmica y social, BY Sistemas Nacionales e Estadistica ¢ - Informacion
Geagriilica, C) Rebucitin tlel S.N.P.D, con ntras sistemas; 6. Instrunentus del S,N.P.D,: A)
Instrumentos Noymativos, a) PND, b) Programas de mediano plazo, b.1) Scetaciales, 1.2)
Estratégicos, h,2,1) Regionales, 1.2.2) Especiales, 1.3) Institncionales. B)lnshumentos
Operativos, w) Programas Anuales, a.1) Programa Operative Macra, 2.2) Pimgramas Operalivos,
a.3) Poogramas ile Trabajo, b) Ley de Wngresos, ¢) Presupuestn ile Egresos, d) Convenins Unicos
de Desarrallo (CUDE), ¢) Cantratas ¥ Convening de Cnncertacian, ) Instrumentns
Administrativas, C) Instrumentos de Conteol, a) Informe trimestral de la sitwacion econdmica y
de bas finanzas pahlicas, h) Infarmes mensuales de los Gahinetes Espechilizaas, ¢) Infonine de
Jas amlitovias gubernamentales. D) Instrumentos de Evaluacidan, a) Informes de Gohierno, b)
Informe de Ejecucion del PND, ¢) La Cucnta Pablica, o) Enformes scetoriales ¢ institucionales,

1. Fundamento constitucional y legal.

El Sistema Nacional de Planeacion Democritica tiene  su
fundamento juridico en el articulo 26 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que a la letra reza: "El Estado organizara un
sistema de planeacion democritica del desarrollo nacional...". De este
modo una institucion de la magnitud e importancia como el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica (S.N.P.D) esta reconocida en la
norma de mds alto nivel del sistema juridico mexicano como una de las
decisiones fundamentales.

_ Asi pues, al elevarse a rango constitucional al Sistema Nacional de
Planeacion Democratica se garantiza su jerarquia y preeminencia como el
instrumento idoneo para alcanzar ¢l proyecto que conticne nuestro
Documento Fundamental, pues "..los fines del proyecto nacional
contenidos. en esta Constitucion determinardan los objetivos de la
planeacion." ",

- En este orden de ideas, el S.N.P.D. se ided como un instrumento a
través del. cual se hiciera realidad la aspiracion de imprimirle al
creciimiento economico solidez, dinamismno, penmanencia y equidad para
lograr fa independencia y la democratizacion politica, social y cultural de
la Nacion.

No obstante la- precision del texto constitucional, para su correcta
interpretacion es necesario auxiliarse de las caracteristicas que el articulo

U Anticulo 26 constitacinmal,
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25 constitucional le atribuye a Ia rectoria estatal del desamvollo nacional,
es decir, ¢l Estado en ejercicio de la facultad-responsabilidad de la
rectoria del desarrollo nacional organizard un sistema de planeacion
democritica que tendra como principales caracteristicas:

#H#  Ser democratico, de ahi que la misma denominacion del sistema
utilice el adjetivo democratica.

AR# Ser integral, de tal manera que en ia planeacion del desarrollo
nacional no se beneficie a una region o a unos cuantos individuos en
detrimento de la totalidad del pais. Pero la integralidad también se
refiere a todos los aspectos adiinistrativos, economicos, legislativos,
sociales y politicos.

#A#  Es una institucion que surge en ¢l seno de una cconomia inixta,
como {a nuestra, que hace posible el gjercicio de las libertades que
bajo ¢l rubro de "Garantia Individuales” otorga la Constitucion a los
individuos con el ejercicio de la rectoria estatal.

En un segundo plano, el S.N.P.D. tiene su fundamento juridico en
la Ley de Planeacion, la cual se encarga de detallar y especificar las bases
generales que esbozadas por la Constitucion. Asi, dicho ordenamiento
cstablece en el Capitulo Segundo intitulado "Sistema Nacional de
Planeacion Democratica” las caracteristicas y modalidades que regiran su
integracion y funcionamiento.

Al respecto del capitulo de la Ley de Planeacion, no podemos pasar
por alto la mencion que fonnula el articulo 13 del ordenamiento juridico
objeto de nuestro andlisis en virtud de establecer que: "Las disposiciones
reglamentarias de esta ley estableceran las normas de organizacion y
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democritica y el
proceso de planeacion a que deberan sujetarse las  actividades
conducentes a la formulacion, instrunientacion, control y evaluacion del
plan y los programas a que se refiere este ordenamiento”. Debemos
aclarar que las disposiciones reglamentarias a que hace mencion el
articulo en mencion nunca fueron expedidas ni por la administracion que
impulso las reformas constitucionales que incorporaron la rectoria estatal
y el sistema de planeacion democratica, ni por la que le precedio; 1a falta
de replamentacion acerca de la organizacion y funcionamiento del
Sistema- Nacional de Planeacion Democritica es una amision que
tomenta la creacion de lagunas juridicas que entorpecen la encomiable
actividad de la planeacion nacional, ya que si ésti habia recibido un gran
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impulso y desarrollo en la tltima década, la ausencia del reglamento
empana la labor realizada hasta el momento.

Sin embargo, a pesar de no haberse expedido ¢l reglamento
respectivo tenemos que hacer justicia a los disenadores del S.N.P.D. al
sefialar que en los aios de 1984 y 1985 se editd un documento
informativo denominado "Sistema Nacional de Planeacion Democratica
Principios y Organizacion”?”, cuya elaboracion estuvo a cargo de la
Secretaria de Prograinacion y Presupuesto, y que podemos calificar de
excelente (aunque susceptible de mejorarse en varios aspectos). Es una
lastima que un documento de caricter informativo que pudiendo haber
sido expedido bajo la forma de reglamento, cumpliendo las formalidades
legales correspondientes, no haya alcanzado tal rango. '

También es una lastima que las actividades a que hace mencion el
documento informativo se realicen sin otra normatividad mas que las
circulares, acuerdos y disposiciones que expide directamente el Ejecutivo
Federal y/o indirectamente a través dc la intermediacion de las
dependencias globalizadoras o de las dependencias coordinadoras de
sector,

2. ;{Qué es el Sistema?

La preguntas que pueden surgirle a cualquier persona al momento
de conocer de la existencia del SN.P.D, son : (Qué es un sistema? o
(Porqué un sistema y no otro mecanismo?. Para responderlas es
necesario ir haciendo aproximaciones sucesivas que nos pennitan formar
uina respuesta exacta a tan validas interrogantes,

Asi pues, respondiendo a la primera interrogante, tendremos que
recurrir a una primera fuente de cardcter general o amplia, es decir, a su
significado lingitistico: "Sistema m. Conjunto de reglas o principios
sobre una ateria, enlazados entre si. Conjunto de cosas que

ordenadamente relacionadas contribuyen a determinado fin..." '

Con esta primera aproximacion sabemos que el sistema implica la
existencia de una racionalidad organizadora de un conjunto de elementos
teoricos y materiales que apunta hacia un fin determninado.

M La referencia ihiogrdfica completa se encuentra en a Bibliogeafta des presente teabajn,

Be wer ol Dicciomario de it Read Acadenia de Ta Lengua Espaitla,
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Ahora bien, para determinar con precision la naturaleza del
S.N.P.D. debemos recurrir a la definician oficial que se ha dado de éste:

"El Sistema Nacional de Planeacion -Democratica constituye un
conjunto articulado de relaciones funcionales, que establecen las
dependencias y entidades del sector publico entre si, con las
organizaciones de los diversos grupos sociales y con las autoridades de
las entidades federativas, a fin de efectuar acciones de comin acuerdo,"?"

Con los elementos reunidos estamos en posibilidad de afirmar que
el SNPD. es el conjunto de relaciones que se establecen entre los
diversos actores que concurren al desarvollo nacional, con estricto respeto
al régimen federal y con la finalidad de unir esfuerzos y recursos para la
consecucionde una meta comin: El Desarrollo Nacional.

Por lo que toca a la segunda interrogante, ésta esta estrechamente
vinculada con la primera. Esto es, el hecho de que se haya optado por la
creacion de un sistema en lugar de engrosar la estructura estatal con una
nueva dependencia o institucion se explica en gran medida no sélo por la
situacion ccondmica, social y politica que imperaba en nuestro pais en
aquella época (1982), sino también por las tendencias que a nivel
internacional existian respecto a la concepeion de la estructura estatal; los
organismos  internacionales cjercion  presion  a  través  del
condicionamicnto de préstamos para que los paises solicitantes iniciaran
un proceso de "adelgazamiento estatal".

Debemos recordar que en el momento en que asume el poder el
Lic. De La Madrid, el gobierno mexicano hubo de reconocer que el pais
estaba enfrentando Ia mayor crisis cconomica del presente siglo. Ante lo
cual, se adoptaron una serie de cstralegias que permitieran sortear con
¢éxito las dificultades; se planted una vez mas la necesidad de una reforima
administrativa, de wna reordenacion estructural economica y de una

M wey "Sistema Naclonal de Phaneacion Demneritica Principios y Organizacion' p. 31,

Carfos Salinas de Govtari hrinda una definicion alternativa que en substancia concuerda con la
definicion transcriln, ésta s “..s¢ concibe al Sistema Nachonal de Planeacion comn un toda,
cuyos clenientos Dbilsicos (una estiuctora institecional, un proecesn de pilaneacién ¥ ona
wietodologia que permita da congruencia de sns aeciones) nperan a teavés e sushsistemas
Aefinidos por su dmhita de accidn (global, seetorial, vegionad), desarvollando actividades de un
proceso (formutacion, Instramentacion, contral ¥ evaluacion), a bavés ale clertos productay
(planes, programas y proyectosycen funcian del logro de abjetivas generales de desarrollo.” Ver a
Carlos Salinas de Gortari en so aportacion, Lo induccidn en el sistoma nacional de plageacion en
Méxica, ab trabaju sle antologias de cowdion jaridicos de Ja plascacion denominadus "o
aspecios juendicos de b plaoweseiin®.
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nueva forma de actuacion de la administracion piblica frente a los
gobernados (renovacion moral),

Por su lado, la situacion internacional no podia ser menos
desfavorable para el pais, ya que la escasez de créditos para financiar el

desarrollo nacional, la caida de los precios de las materias primas, en
especial del petroleo, afectaron gravemente a la economia nacional.

Frente a este panorama adverso y a la apremiante necesidad de
financiar el desarrollo nacional, el gobierno "mexicano tuvo que
emprender una reestructuracion ccondmica general. Como una de las
estrategias™® para ello, se wultiplicaron los esfuerzos en aras de
perfeccionar y consolidar el proceso de plancacion iniciado tiempo atrds
como un medio de racionalizar y canalizar los recursos existentes hacia
la satisfaccion de las necesidades del desarrollo nacional.

En este orden de ideas, hemos tocado dos de las estrategias que se
planted la administracion del Lic. De La Madrid para salir de la cnsis:
reforma administrativa y perfeccionamiento y consolidacion del proceso
de planeacion. Sin embargo, y a pesar de las caracteristicas muy
especificas que puedan asumir cada una de las estrategias mencionadas,
ambas presentan una gran coincidencia en cuanto a los resultados
esperados, es decir, la planeacion requiere de una estructura o base
administrativa que responda a las necesidades desarrollo nacional, que en
el caso particular se tradujo en la superacion de la situacion de crisis
mediante la reestructuracion econdmica.

La administracion pablica tiene que estar organizada de tal manera
que su normatividad y operatividad esté dirigida a la realizacion de las
metas que plantea el desarrollo nacional en los términos y plazos
previstos:  "La estructura organizativa sobre la que descansa la
planificacion, debe asumir la forma, la magnitud y el contenido del plan
al cual implementa, tanto en lo que ataiie a la etapa formativa como a la
ejecutiva. Aliora bien, esta estructura debe estar en relacion con el tipo
de planeacion que desea alcanzarse...La estructura administrativa no solo
debe adaptarse al tipo de planeacion, sino ademas al plazo dentro del cual
se intentara transformar la estructura economica del pais y del ritmo que
se imprima al crecimiento durante el periodo de vigencia del plan de
desarrollo."?"

1t .

1% S biew es cierto que Tas estealegias gue ndoptd of gabicrnn mexicann fueron mativadas por
neceshlades intemas, también es cierta que eran resotlmln de 1as cumliciones que los arganismns
intermacianales fijaron para el oturgamienlo de empréstitns,
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En los términos anterionnente mencionados, nuestro pais optod por
el establecimiento de um sistema que simultaneamente aproveclard y
eficientara la estructura administrativa existente mediante la adecuada
articulacion de todos sus componentes: “A diferencia de otros paises e
incluso de México en ciertos momentos de su historia, el sistema de
planeacion no se propone generar nuevas dependencias, incrementar el
tamano de la APF o complicar su funcionamiento dentro de su conjunto,
para lograr los objetivos y metas del Plan, los programas y proyectos." "

3. Etapas de la planeacion en el SN.P.D.

La planeacion es un proceso complejo que desde su inicio hasta la
evaluacion de los resultados obtenidos presenta modalidades y que en
nuestro pais ha adquirido carta de naturalidad después de haber
experimentado una larga evolucion. Prueba de fa asimilacion de la
planeacion en nuestio pais la encontramos en ¢l articulo 26 constitucional
que precisa de manera clara las etapas fundamentales que caracterizaran
la planeacion de! desarrollo nacional, y que son a saber: Formulacion,
lnstrumentacion, Control y Evaluacidn.

La Ley de Planeacion no contienc ningin capitulo dedicado a
explicar las etapas en que se desenvuelve ¢l proceso de la planeacion.
Debido a la omision, es necesario buscar en el cuerpo normativo aludido
las disposiciones que, de manera dispersa, hacen referencia a las
diferentes ctapas; tal vez la intencion del legislador al momento de crear
la Ley de Planeacion era establecer las bases generales segiin las cuales
debia llevarse a cabo la planeacion del desarrollo nacional con el
proposito de que posterionmente se detallaran a través del reglamento
respectivo que expidicra ¢f Ejecutivo Federal. Sin embargo, téngase por
reproducidos los comentarios formulados con antelacion,

Por orden metodologico, las disposiciones de 1a Ley de Plancacion
que se refieren a las etapas de la planeacion seran mencionadas al
momento de tratar a cada una de ellas. Asi pues, procederemos a
explicarlas siguiendo el orden en el que aparecen en la Constitucion.

** Ver a Francisen Servann Migatlon en “La Phineacioa det Desaevally Eenndmien™, pp. 42-43.

B0 ver "Sistema Nactonal de Plancacian Demoeritica Peinclplos y Ovpganizaciin p, 27,
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A) Forinulacion. Es el conjunto de actividades que se Hevan a cabo para
la elaboracion de! PND y los programas de mediano plazo. Para la
formulacion de éstos se requiere de la realizacion de actividades previas
como seria la elaboracion de andlisis y diagnosticos de 1a realidad social
y economica nacional: ¢! andlisis 2 su vez puede adoptar diversas
perspectivas que van desde la global, sectorial, e institucional hasta la
regional.

El resultado de los diagnosticos se integran entre si de manera
articulada, cuidando que en todo momeito exista congruencia entre los
diferentes planteamientos a cfecto de mantener la coherencia y unidad
que implica la planeacion del desarrollo nacional.

Teniendo como soporte los analisis y diagnésticos de la realidad
nacional, se definen los objetivos y prioridades del desarrollo nacional,
asi como las estrategias y politicas que se implementardn para
alcanzarlas; tomando en cuenta para ello fas propuestas y alternativas que
presenten los grupos sociales interesados.

Esta actividad desemboca en la realizacion del PND que en su
caricter de divectriz del desarrollo nacional establece los programas de
mediano plazo que se realizaran.

Los programas de mediano plazo precisan de fornma inis detallada:
###  La determinacion de metas de mediano y corto plazo.

#H#¥  Las prevenciones sobre recursos presupuestarios necesarios para
alcanzar las metas establecidas.

4 i . e m .
###  Los dreas de incidencia®™', asl como los efectos anticipadas de los
programas.

###  La participacion que, conforme a las atribuciones sedaladas en la
Ley
de Plancacion, Ley Organica de la Adiministracion Pablica Federal,
asl como en In legislacion que les sca aplicable, les corresponda a
fas  dependencias y entidades de  la administracion pulitica federal,

o e b e pn e emar mmeae

" Dehe entenderse que I dveas de incldencln estin rferitas o dus apectos; o primero,
veferbbo al dinblio geogedfico af eurt se divigen Jos progemmas, ¥ of semindn, referiido f apecto
suchib o econdanden e se propiien idwethie o programus,

FALLA DE ORIGEN
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it La acciones de coordinacion entre eof Ejecwtivo Federal y las
entidades  federativas para la ejecucion de las acciones eontenidas en
los  programas,

#i##  Las acciones que serdn objeto de concertacion con los sectores
soctaly  privado.

1
3

Los articulos de la Ley de Planeacion que hacen referencia a esta
etapa son los siguicntes: 5%%; 14 fraces 11, 11, 1V, V; 15 fracc I; 16 fraccs
LU IV, Vo 17 fraces LI T, V3 19, 20, 21522 23, 24; 34 fraces |, TV,

B) Instrumentacion. Es el conjunto de actividades que hacen posible que
los lineamientos y estrategias contenidas en el PND y programas de
mediano plazo se traduzcan en objetivos y metas de corto plazo.

L.a forma como se logra esta particularizacion es mediante la
elaboracion de los programas aperativas anuales: los cuales que vinculan
el corto plazo con ¢l mediano, precisan responsables y tiempos de
ejecucion, y constituyen la referencia basica de las vertientes de la
planeacion y de sus instrumentos,

La vinculacion entre el corto y el mediano plazo se lleva a cabo a
través de la determinacion de las metas y objetivos inmediatas que
permitirdn  avanzar anualmente en el cumplimiento de las metas y
objetivos del mediano plazo. Con ¢l avauce anual se crean las
condiciones neccsarias que servirdn de base para alcanzar a su vez otras
metas, es decir, a través de metas preliminares o intermedias se busca
alcanzar la meta final que esta contenida en los programas de mediano
plazo; a manera de aproximaciones sucesivas.

Por otro lado, cobra particular importancia ¢l hecho de que los
programas operativos anuales sean la referencia bisica de las vertientes
de la planeacion. Esto es, las acciones que se realizaran en cada una de
tas vertientes estdan proyectadas para tener una vigencia anual, al cabo de

nt 3 »t i N
En relacidn a este aumeral, se puede objelar que no conticie ninguina veferencia a fs

participacian del  Congresa e Ta Unidar en 1 formulacidn el PND, pues éste solamente fo
examinard ¥ opininad una vez e lehaya sidi vemitido pae e Ejecutive Federal, Sin embargn,
creemas que st pacticipgacidn ticne Ingae de maneca indivects ¥ metajaritlica, s deeir, en el
supesto de que el Cangreso de fa Hnldn evamivis y emitieea wna apinion desfuvorahile al PND,
st aecesariamente temled gue ser tomada en enenta por ¢l Ejecutive Federal, por sazones
paliticas, para realizar Jos ajustes pectineates. Sobuneate en este supucstn se padiia peasar que
of Congresn de I Unidn pacticipa en by formlaciin ded PND,
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la cual, se evalian los resultados obtenidos y se toman nuevas estrategias
o se prorroga Ia vigencia de las existentes. Por ejemplo, los Convenios
Unicos de Desarrollo que celebra el Ejecutivo Federal con las Ejecutivos
locales de las entidades federativas tienen como una duracion anual. Una
vez concluido éste, es necesario volver a suscribir un nucvo convenio.

En ¢l caso de la vertiente obligatoria, se ejecutan las acciones que
tienden hacia la consecucion de las metas y objetivos del PND y
programas de mediano plazo en funcion de las prevenciones contenidas
en los programas-presupuesto de cada dependencia o entidad, en el
presupuesto de egresos de la federacion para el ejercicio respectiva, asi
como en las leyes de ingresos de la Federacion, que como sabemos tienen
una vigencia anuval,

En la vertiente de concertacién, se establecen las acciones que
serdn objeto de convenios o contratos con las agrupaciones sociales
interesadas y que, ignalmente, tendvin una duracién anual.

En la vertiente de induccion, se precisan los instrumentos a
disposicion del Ejecutivo Federal para provocar u oblener determinados
comportamientos de los sectores social y privados; dichos instrumentos,
como ya indicamos en el capitulo anterior, podran ir modificandose,
credndose, substituyendo o mantenerse segun los resultados obtenidos.

Segim Carlos Salinas de Gortari, las tres funciones principales que
definen esta vertiente son:

"a) Organizar la instrumentacion de planes y programas mediante
la fijacion de atribuciones cspecificas y dreas de accion, con lo cual se
constituyen en el fundamento de las tarcas de la planeacion que suceden
inmediatamente a la etapa de formulacion.

b) Traducir a términos concretos y operables de corto plazo, los
~objetivos y metas de mediano y largo alcance temporal contenidos en los
diversos planes.

¢) Sincronizar el proceso general de la planeacion en sus tres
ambitos de politica o subsistamos: global, sectorial y regional; es decir,
que la existencia de las cuatro vertientes de instrmentacion pennite
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definir donde y como se establecen las coherencias necesarias entre los
I . b
diterentes planes y programas"2

Las articulos de la Ley de Planeacion que hacen referencia a esta

etapa son los siguientes: 7, 14 fracciones IV y VI; 15 fracciones Il y V;

16 fraccion V; 17 fraccion I11; 27; 28,

C) Comtrol.  Es ¢l conjunto de actividades que se llevan a cabo con el

proposito  de verificar que la cjecucion de las acciones desarrolladas

correspondan- a la normatividad y a los lincamientos del PND y sus
programas.

El control, por naturaleza, es un mecanismo preventiva y
correctivo que permite la deteccion oportuna de las desviaciones o
insuficiencias que se presentan en la fonmulacion, ejecucion y evaluacion
de las acciones, con el objeto de procurar el cumplimiento de las
- estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacion de recursos
“contenidos cn el PND, sus programas y el presupuesto piblico,

Existen  dos tipos de control: el control normativo y
administrativo, y el control economico y social,

Ll primero de ello verifica que las acciones de las dependencias y
entidades de la administracion puablica se realicen con apego a la
normatividad que las rige. Dicha normatividad abarca aspectos muy
variados que pueden ir desde los juridicos hasta los contables o
financieros; por lo que toca a los aspectos juridicos, las actividades del
sector puiblico deben cefirse por las disposicioites contenidas en la Ley
Orgdnica de la Administracion Publica Federal, la Ley de Planeacion y
demds instrumentos juridicos que les scan aplicables.

Con ia finalidad de llevar a cabo este control de manera eficaz se
establecidé el Sistema de Control y Evaluacion Gubernamental que
coordina la Secretaria General de la Contraloria General de la Repiiblica
en forma conjunta con la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

™ yer u Carlos Satinas de Gortart on " Las aspectos juvidicos ife B planeacion”,

Ve ok SPI en Sistema Naciowai de Phaneacion Demacritica Principios y Ovganizacion”,
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Por lo que respecta al control econdmico y social podemos decir
que se desenvuelve en dos vias, es decir, por un lado verifica que exista
congruencia entre el PND y los programas que se generan en ¢l seno del
S.N.P.D, y por el otro, se encarga que los efectos econdmicos y sociales
de los programas de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal realmente estén dirigidos hacia el cumplimiento de los
objetivos y prioridades del PND.

El cjercicio de este control involucra a todos los niveles de la
administracion piblica federal. En cl nivel global el control lo lleva a
cabo la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el nivel sectorial las
dependencias coordinadoras de sector y a nivel institucional las unidades
de planeacion de las dependencias y entidades. El control econdmico y
social es verdaderamente un control cualitativo.

Finalmente, debemos mencionar que el control a que hemos hecho
alusion se lleva a cabo fundamentalmente en el interior de la
administracion puiblica federal en plena concordancia con el régimen de
libertades que consagra nuestra  Constitucion;  decimos  que
fundamentalinente porque existe un control extemo que realizg la Camara
de Diputados en ejercicio de la facultad exclusiva de examinar, discutir y
aprobar el Presupuesto de Egresos, la Cuenta Publica y la Ley de Ingresos
contenida en la fraccion 1V del articulo 74 constitucional,

Las articulos de la Ley de Planeacion que hacen referencia a esta
etapa son los siguientes: 5;7, 8; 10; 14 fraccion VII; 15 fracciones 111,
IV; 16 fracciones I, IV, y VH; 17 fraccion VI; 18; 29; 31,

D) Evaluacion. Es el conjunto de actividades que permiten valorar
cuantitativamente y cualitativamente los resultados de la ejecucion del
PND y sus programas en el plazo sedalado. Asimisino, valora el
funcionamiento del SN.P.D.. Generalmente ¢l periodo nornal en el que
se puede valorar el grado de avance o cumplimiento es el anual,

La evaluacion presupone una reflexion sobre la actuacion del
responsable de aplicar las politicas e instrumentos del desarrollo nacional.
Ello permite detectar las inconsistencias y obsticulos que se presentaron
en la ejecucion del PND y sus programas con el propésito de efectuar las
modificaciones pertinentes o de mantener el rumbo seguido hasta el
moiiento.
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Asimismo, permite analizar como se van cumpliendo los objetivos
del PND y sus programas, ¢l impacto de éstos sobre la economiay sobre
la sociedad, las causas de las posibles desviaciones que han impedido
avanzar conforme a lo planeado y las alternativas de soluciones para
corregirlas, En funcion a este andlisis, se diseflaran las acciones
tendientes a seguir avanzando en el siguiente periodo anual.

Por lo que toca al funcionamiento del S.N.P.D., la evaluacion
permite analizar el grado de eficiencia en fa intcgracion de los niveles
global, sectorial e institucional para quc en base a dicho andlisis se
realicen: a) las adecuaciones necesarias en las dreas administrativas de los
integrantes, b) la precision de las bases juridicas como seria el caso de los
contratos y convenios de concertacion, ¢) el mejoramiento de los
servicios de apoyo, y d) el perfeccionamiento de los procedimientos de
participacidn y consulta popular, etc.

La evaluacion presenta cuatro modalidades, v que son a saber: i) la
evaluacion programatico-presupuestal, ii) la evaluacion de la gestion de
la administracion pablica federal, iii) la evaluacion contable, y iv) la
evatuacion econdmica-social.

La evaluacion programatico-presupuestal esta referida basicamente
a la valorizacion del prado de cumplimiento, por parte de sus
responsables, de los aspectos programatico-presupuestales contenidos en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion del e¢jercicio anual
correspondiente, '

La evaluacion de la gestion de la administracion piblica federal
estd referida a la valorizacion del grado de cumplimiento de la
normatividad que rige a las dependencias y cntidades; en_especial,
respecto al buen uso y manejo eficiente de los recursos piblicos?,

La evaluacion contable esta referida fundainentalmente al examen

o revision que la Cdmara de Diputados realiza sobre el uso y destino de
los recursos presupuestales.  Este tipo de evaluacion diliere de la
programdtica-presupatestal porque pone énfasis en ¢l aspecto contable.

La cvalvacion ccondmica-social esta referida al andlisis de los
resultados obtenidos con la ejecucion del PND y sus programas, asi como

5 . . . P
De acuerdo o ln Ley Orginica de la Administvacion Pablica Federad la Sceretaria de 1a
Contraloria Genernl de by Repiblica es ks encavgadia de informae al Ejeentiva Fedoral sob e Ins
vesultindng de este tipo de evilnacion,
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de la situacion en que se encuentran los sectores productivos y sociales.
Los resultados de este tipo de evaluacién constituyen ¢l diagndstico
actualizado de la situacion economica, social y politica que guarda el
pais.

La intencién de [a evaluacion no consiste en una fiscalizacion, para
ello existe [a etapa de control, sino en el atan de analizar los logros
alcanzados por la accion conjunta del sector publico, social y privado.
Asi pues, en esta linea de accion se contempla la fonnulacion de
diferentes informes que se integrardn articuladainente para la elaboracién
del informe de mayor cobertura del S.N.P.D.: Informe de ejecucion del
PND, ¢l cual debera ser presentado a la Comision Pennanente del
Congreso de la Union en el mes de inarzo en acatamiento a lo prescrito
en el articulo sexto de la Ley de Planeacion.

En el nivel institucional, las entidades paraestatales deberan
efectuar sus respectivas evaluaciones relacionando las acciones que
emprendieron para el cumplimiento de los objetivos y prioridades de sus
programas institucionales, en el caso de que los haya, asi como la medida
en que éstos han contribuido al cumplimiento de los programas
sectoriales y a los progranas operativos anuales sectoriales. Estas
evaluaciones se presentaran a los coordinadores de sector para que sean
incorporados a las infonies sectoriales.

En nivel sectorial las dependencias coordinadoras de sector
integran los infornes que reciben de las entidades coordinadas con la
evaluacion de los resultados de sus propias actividades para ser
posterionnente cntregados a las dependencias  globalizadoras.
Finalmente, cn el nivel global se lleva a cabo la sintesis y articulacion de
los infonnes sectoriales.

Las articulos de la Ley de Planeacién que hacen referencia a csta
etapa son los siguientes: 6; 8; 14 fraccién VI, 15 fraccion IV, 16
fraccion; 17 fraccion VI.

4. Estructura institucional del S.N.P.D.

La estructura institucional del S.N.P.D. esti integrada por la
administracion piblica federal en los témiinos que establece la Ley
Orgdnica de la Administracion Piblica Federal en sus articnlos 11, 240 y
In, por los Comités de Planeacion para el Desarrollo  Estatal
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(COPLADES) como aquellos orgmismos de coordimacion entre la
federacion, entidades federativas y municipios, y por las representaciones
de los grupos sociales que conforman los sectores social y privado.

Los integrantes del S.N.P.D. participan en el proceso planificador,
haciendo realidad el proposito de que la democracia serd considerada no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como
un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdinico,
social y cultural del pueblo.

En este orden de ideas, las actividades de cada uno de los
integrantes del sistema estarin debidamente articulada a través de las
siguientes estructuras: i) las unidades de planeacion de cada dependencia
o entidad paraestatal; ii) los gabinetes especializados (6rganos asesores
del sistema); iii) las comisiones intersectoriales que se establezcan parala
atencion y coordinacion de actividades que deban  desarrollar
conjuntamente varias dependencias; iv) los responsables de la planeacion
estatal y/o municipal dentro de los organismos de coordinacion que al
efecto se establezcan mediante la suscripeion de convenios; COPLADES -
y Sistemas Estatales de Planeacion Democritica; v) los mecanismos de
participacion social en cada etapa del proceso de 1a planeacion; Foros de
Consulta Popular.2

5. Infraestructura de apoyo al S.N.P.D.

El proceso de la planeacion requicre en todas y cada una de sus
etapas de una serie de servicios que le proporcionen los elementos
necesarios para la optimizacion en la toma de decisiones y en la
aplicacion de fos recursos. Con esta perspectiva, se busca que el proceso
planificador, al igual que sus productos (PND y sus programas) se vaya
perfeccionando y adquiriendo una mayor calidad y consolidacion,

Los servicios configuran una intraestructura que esta diseniada
para satisfacer las necesidades det S.IN.P.D. en virtud de que éste es la
razon misma de su existencia; considerados aisladamente, los servicios
constituyen segmentos  desarticulados  que  producen  insuinos

He Lag actividades ¥ formas organizalivas gue hemns menclonads no excluyen ta posibllidad de
creacion  de otros weconismox de comonieackin y partivipacion gue se Instmireen pea o
fortadecimienty del SN,
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informativos incompletos o parciales, pero en la medida que se vinculan
con otros se constituyen como una instancia de apoyo al S.N.P.D..

Asi  pues, las principales funciones que desarrollara la
infraestructura de apoyo seran:

#i##  Proporcionar insumos de informacion que apoyen el proceso de la
planeacion; procesamiento de informacion.

#4#  Facilitar las acciones que se lleven a cabo en el proceso de la
planeacion a través de la capacitacion de los recursos humanos y de la
investigacion economica-social.

#i#  Actualizar y enriquecer los métodos y técnicas empleadas en la
generacion de planes y prograias.

#i#  Mantener una adecuada base administrativa en el sector publico
paraque  ¢ste cuente con la capacidad de ejecucion del PND y sus
programas.

### Vincular las actividades de los sectores social y privado con las del
sector piiblico para alcanzar los objetivos y prioridades del
desarrollo  nacional.

A continuacién examinareimos los sistemas que se han constituido
en apoyo al Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

A) Sistema de capacitacion para la planeacion econdmica y social®’,

Comprende el conjunto de actividades orientadas a la formacién
de recursos humanos para la administracion publica, como destinataria
principal, y para el resto de la sociedad a través de las diferentes
vertientes de la planeacion. Dentro del marco participativo que establece
el SN.P.D, las actividades de capacitacion ¢ investigacion se realizaran
conjuntamente por el sector piiblico y los grupos sociales interesados.

En la capacitacion de los recursos humanos, el subsistema
desarrollara dos tipos de capacitacion de acuerdo al sujeto a que se dirija,

M ver of "Acuerdn por el gae se eren fa Comisidn Interseerctarial del Seevicio Civil comn un

instrumento de courdioncton y usesoria ole) Ejecutive Fedeal para Iy fustiieacion del Servicio
Civil de ba caerera de b Administeacion Pabliea Federal”, publicado en ¢l Diarfo Oficial de 1a
Federacitn o din 29 de julio de 1983,
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es decir, existird una capacitacion estratégica enfocada especificamente
hacia los servidores pablicos, en los tres niveles de gobierno, que buscara
crear y desarrollar las habilidades y facultades necesarias para que éstos
se incorporen efectivamente al proceso de la planeacion. El segundo tipo
desarrollard una capacitacion  profesional que es aquella que se
desenvuelve en el ambito concretamente académico que llevan a cabo las
instituciones de educacion superior.

Cada tipo de capacitacion contiene, asimisino, modalidades bajo
las cuales se verifican. En la capacitacion estratégica, por ejemplo, se
subraya la formacion técnica de los servidores publicos en el sentido de
proporcionarles una seric de conocimientos tedricos y pricticos cuya
finalidad inmediata es la resolucion de los problemas que se presentan en
la practica administrativa cotidiana. En la capacitacion de profesionales
es conocida la vinculacion que existe entre las instituciones de educacion
superior con las necesidades del desarrolio nacional; la implementacién
de la politica educativa determina entre otras cosas la calidad y cantidad
de los profesionistas que requiere ¢l pais para cumplir exitosamente las
metas y prioridades del desarrollo nacional. Dicha vinculacion se
establece via la celebracion de convenios entre el gobierno y las
instituciones de educacion superior.

Ahora bien, las actividades de investigacion que se lleven a cabo al -
interior del subsistema estaran dirigidas al fortalecimiento de la estructura
conceptual, técnica y administrativa del SIN.P.D. a través de una
constante retroalimentacion entre nuevas técnicas y concepeiones y las
que se estén aplicando en el momento. Asi pues, la investigacion estara
enfocada hacia cl desarrollo de métodos y técnicas (organizativas, de
analisis cuantitativo y cualitativo, de evaluacion de proyectos de
inversion, acopio de informacién®, etc.); anilisis comparativos entre las
instituciones y experiencias que en materia de plancacion existan en otros
paises u organismos internacionales y las de nuestro pais; y sobre
aspectos socio-economicos del pais (estudios sobre pobreza, combate a la
pobreza extrema, diversificacion del aparato productivo, ctc.).

B) Sistemas Nacionales de Estadistica e Informacion Geografica?’.

BE Eate tipo de andlisis ha sido objeta de estudio, principalmente co EULA v en Ingliterva, por
bas disciplinas del Law and Economics, Public Policy, y de L Public Administration,
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Estos sistemas, a diferencia del sistema de capacitacion, esta
referido al aspecto de la recabacion y procesamiento de informacion
oportuna y veraz, sobre la cval se apoyen las decisiones planificadoras a
efecto de asegurar la coherencia y unidad de accion; difiere de la
investigacion que se desarrolla en el sistema de capacitacion en que la
informacion que se obtiene constituye un conjunto de datos ordenados,
cuantificables o no, que sirvan para dar sustento a la toma de decisiones
tanto a nivel operativo como a nivel planeacion®™, es decir, se trata de
técnicas y metodologias estadisticas para recabar informacion,

A partir del uso que se le da a la informucion, ésta se clasifica en:

###  Lstadistica, informacion organizada segun criterios detenmmados
de clasificacion que sirven para realizar analisis cuantitativos de’ las
estructuras social y economica nacionales, asi como para analizar las
tendencias y perspectivas.

###  Cartografia; infonnacion alusiva a la distribucion de los recursos
de todo tipo de que dispone el pais.

#f#  Cuentas Nacionales; informacion relativa a los agregados
macroecondmicos (lo que es lo mismo que las principales variables
macroeconoiicas tales como la tasas de desempleo o de interés, nivel
de precios, etc.),

Esta forma de organizar la informacion pemite relacionar los
fendmenos ccondmicos, demograficos y sociales con el medio fisico y
espacio territorial nacional.

B yer la "Ley de Informacion Estadistica y Geogrdfica”, publicnda en ¢ Diario Oficial de Ia
Federacidn el din 30 de diciembre de 1980, Entre otros aspectos b fey liene por objeto normar e
funcianamiento de los Servicios Nacianales de Estilisiica ¢ Informacion Geogrifica

B2 Al interior de ls dependencias de la adaninisteacion pablica federal 1 responsahilidad de la
plancacion vecae en su litwlar | quien o s vez se apoya en una unidad de plneacion y en una
estructura administrativa  (opertativa),  La primesa integra oy programas prigramas,
presupucstos y obos instrumcentos de politica ile mediame y corta plaza, tomando en cientra las
propuestas de Jos grupos sociales interesados v de Tns entidades feilerativas, asé coma iy relacion
que puednn tener con otvos programas. La segandi ey la encargicda de evar a caho ba estrategia
s politicns ¢ instrumentos sednlnlas por la primern. Pars mayor seferencin, vemitivse al upartado
los piveles de fa plancacidn, asi como o os wtieutos 12y 7 de b Ley de Planeacion v de fa Ley
ded Presupuestn, Contabilidad y Gasto Pabbico espectivamente.
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¢) Relacion del S.N.P.D. con otros sistemas.

Hasta el momento sabemos que el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica es un conjunto de relaciones que se establecen entre los
actores que concurren al desarrollo nacional, Que es un sistema de
cobertura nacional y que el ambito de su competencia es federal, aunque
también atiende aspectos regionales en colaboracion con las entidades
federativas, También sabemos que en el seno del sistema se llevan a
cabo las acciones que tienden a la formulacidn, instrumentacion, control
y evaluacion del PND y de los programas de mediano plazo, en funcion
de los cuales el sector publico debe ajustar sus actividades a través de la
vertiente obligatoria. Que el sistema tiene una estructura institucional y
que dentro de ésta se vinculan funcionalmente los niveles global, sectorial
e institucional y que, a su vez, éstos seran los encargados de formular,
instrumentar, controlar y evaluar los prograinas globales, sectoriales €
institucionales™. Y finalmente, que el S.N.P.D. cuemta con una
infraestructura de servicios que lo apoyan.

Sin embargo, como elemento adicional a los conocidos, surge la
vinculacion del S.N.P.D. con otros sistemas nacionales cono los sistemas
nacionales de salud, vivienda e investigacion cientifica. En este punto
quisi¢ramos  detenernos momentaneamente  para  precisar  que la
denominacion de "sistemas nacionales" es errénca porque en realidad
solo existe un solo sistema que merezea ser lamado con toda propicdad
"nacional”. esto ¢s, el S.N.P.D. ¢s el macrosistema en funcion del cual
deben ajustarse y diseiarse los demads sistemas; tal vez los sistemas que
se denominan nacionales quieran hacer referencia al ambito de aplicacion
territorial, sin cmbargo, con propositos de claridad creemos que la
precision terminoldgica es necesaria.

Asimismo, el S.N.P.D. se vincula con el nivel estatal a través de
los Sistemas Estatales de Planeacion Democratica que las entidades
federativas establezcan en sus respectivas jurisdicciones. En efecto, a
raiz de las reformas constitucionales de 1983 se recomendo a los
gobiernos de las entidades federativas realizar las reformas o adiciones a
sus Constituciones locales con el objeto de establecer las bases gencrales
de creacion de los Sistemas Estatales de Planeacion Democritica, asi
como para la expedicion de las respectivas leyes estatales de planeacion,

3} N
MMis adebante desarmoilaremos Tas caracteristieas de dichos prageamas, a los que se les

sintein Jus prageamas espectales, co el apuetda relativo s los instrvemeotos el S.NP.D,, Por ¢l
manent, Baste of fectar conacer e suevistencia e el abijeto de puder establecer e relicion
entre el SNPL Y otras sistentis,
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asf pues, y poco a poco, la planeacion ha ido adquiriendo carta de
naturalizacion no solo en el nivel federal, sino también en el local.

La vinculacion del S.N.P.D. con los Sistemas Estatales de
Planeacion Democrética se plantea al mismo tiempo como una necesidad
y como un imperativo que posibilite la participacion de la sociedad en el
proceso de la planeacion, A través del didlogo permanente entre los
diferentes niveles de gobierno y los grupos sociales que estén
directamente relacionados a éstos, se busca la solucion a los principales
problemas que afectan a la poblacion en sus lugares de origen:

"Distinguir y ordenar la participacion por nivel de gobierno es
particularmente importante, pues lleva también a ordenar las acciones
para enfrentar los distintos problemas, demanda y propuestas de la
poblacién. Es decir, hay aspectos de competencia municipal, otros
estatal, otros federal, mientras que otros requieren de la coordinacion
entre érdenes de gobierno,""

Los Sistemas Estatales de Planeacién Democritica constituyen no
slo el medio a través del cual se vincula el nivel federal con el estatal,
sino que también fungen como instrumentos mediadores que hacen
posible la vinculacion federal con la municipal®™. La plancacion del
desarrollo nacional se convierte en un proceso que incorpora al
municipio, como la unidad basica de la organizacién politica del pais, en
reconocimicnto de la autonomia municipal que consagra nuestra
Constitucion en su articulo 115,

Por otro lado, la vinculacion entre el S.N.P.D. es fundamental para
la adecuada coordinacion entre Ia federacion, entidades federativas y
municipios y tiene como objetivo, ademas del fortalecimiento del pacto
federal, el de satisfacer las metas y prioridades del PND y sus programas;
en la formulacion de los planes regionales participan, en ¢l ambito de sus
respectivas jurisdicciones, las entidades federativas involucradas, de
conformidad a lo dispuesto por la Ley de Planeacion en sus articulos 14y
34 fraccion IV,

™ yer "Sistema Nuclonal de Plancacion Demueritien Principlos y Organizaciin®, p, 92,

9% Apl comn m nivel federal se celeliran ennvenios de connrdinuctin cotre by federaciin y Ing
cntidades federativis, a nlvel lueal s¢ celebian a su vez canvenlns de canrdinneldn entre of
gohicrmo cxtutad y fux municipine,
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Los Sistemas Estatales de Planeacion Democritica tendran como
organos maximos de decision a los Comités de Plancacion del Desarrollo
Estatal (COPLADES), los cuales seran ademas el mecanismo
fundamental de coordinacion mtergubernamental y de enlace entre la
sociedad y los organos de gobierno para la participacion conjunta en la
solucion de la problemitica en cada entidad federativa.

6. Instrumentos del SN.P.D..

Los instrumentos del Sistema Nacional de Planeacion Democratica
han sido mencionados a lo largo del presente capitulo y el lector
seguramente estard familiarizado con ellos. Sin embargo, la intencion de
este apartado es:

###  Ubicar su naturaleza instrumental dentro de la dimension
especifica que  ocupan en cada una de las etapas del proceso de la
planeacion.

###.  La funcién que desempeiian.

###  Las actividades que se realizan para integrarlos.

###  Los responsables de su integracion.

### Ll fundamento juridico que lo justifica o que impone la obligacion
de  formularlo.

Alora bien, los instrumentos a que nos hemos venido refiriendo
son; A) Instrumentos normativos, B) Instrumentos Operativos, C)
Instrumentos de Control, D) Instrumentos de Evaluacion. Procederemos a
analizarlos brevemente.

" A) Instrumentos normatives.

a) Plan Nacional de Desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento de mas alta
jerarquia dentro del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, de
hecho es cl Unico que, de acuerdo a la Ley de Planeacion, merece tal
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denominacion. EI PND es la directriz de todos aquetlos instrumentos que
pudieran generarse al interior del S.N.P.D.; debe recordarse que segin la
Ley de Planeacion, los programas deberin guardar estrecha relacian y
coherencia con sus objetivos y prioridades.

E! PND como directriz del desarrollo nacional tiene una cobertura
espacial nacional, su cobertura temporal ¢s de mediano plazo (seis aios),
¢l nivel en el que se elabora es el global y su funcion consiste en definir
los lineamientos, estrategias y principales politicas del desarrollo
nacional, asi como los programas de mediano plazo que deben crearse
para la atencion de la problematica economica y social existente en el
pais.

En su formulacion intervienen las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, los grupos sociales interesados (sectores
social y privado) a través de los Foros de Consulta Popular y otros
mecanismos e instancias que al efecto puedan crearse, como seria el caso
del Consejo Nacional de Concertacion Economica™. asi como por las
entidades federativas y municipios del pais,

El fundamento juridico del PND es el articulo 26 constitucional,
asi como el articulo 21 de la Ley de Planeacion. En este orden de ideas,
el articulo 21 de la ley en comento establece que el PND deherd
elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de seis meses
contados a partir de la fecha en que toma posesion el Presidente de la
Republica, ademds de que su vigencia no excederd del periodo
constitucional que le corresponda.

El PND deberd contener referencias a ciertos aspectos
fundamentales del desarrollo nacional, éstos son enunciados por la ley, y
son;

### Precisar los objetivos nacionales, estrategiasy  prioridades del
desarrollo integral del pais.

### . Previsiones sobre los recursos que sera asignados a tales fines.
#H#  Determinacion de instrumentos y responsables de su ejecucion.

###  Establecer los lineamientos de politica de global, sectorial y
regional.

B Ver of Diario Olicial de 1a Federacion del 31 de enceo de 1989
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Por lo que toca a la participacion de la administracién puablica
federal, el PND sera somctido a la aprabacion del presidente de la
Repiiblica a través de la SH.CP.. Una vez que lo haya hecho, el
Ejecutivo Federal emitiva un decreto aprobatorio del PND respectivo y
que deberd ser publicado en el Diario Oficial de la Federacion; es
convenicnte seialar que el PND y sus prograimas estan sujetos a una
- revision constante, de la que puede surgiv la necesidad de realizar
adecuaciones, misimas que deben ser aprobadas por el presidente de la
Republica y publicadas, asimismo, en el Diario Oficial de la Federacién.

En suma, el fundamento juridico del PND como instrumento
normativo esta contenido en ¢l articulo 26 constitucional, asi coino en los
articulos 21, 22,29, 30, 31 y 32 de la Ley de Plancacion.

b) Programas de Mediano Plazo.

Los programas de mediano plazo’ tienen su origen en el PND y
estan justificados por la necesidad de atender aspectos prioritarios del
desarrollo nacional. La mencion del mediano plazo hace referencia a un
periodo de seis aiios; al mismo tiempo que reconoce implicitamente los
tiempos politicos de renovacion del poder, atento al sistema republicano
de nuestro pais.

La cobertura espacial que tienen estos programmas pucde ser
nacional o regional y el nivel en  que se elaboran ¢s el sectorial; por lo
tanto, estin estrechamente relacionados con la organizacion que adopta la
administracion pablica para atender aspectos coneretos de la economia'y
la sociedad.

Los programas de mediano plazo conticnen en forma precisa y
detallada los lincamientos y politicas generales contenidas en el PND;
especifican  los objetivos, prioridades, * politicas e instrumentos,
responsables en la ejecucion, asi como la estimacion de los recursos que
deberin ser asignados.

Abora bien, los programas de mediano plazo se clasifican  de
acuerdo a: i)la responsabilidad de Jos sujetos encarpados de su
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integracion, i) a su incidencia ccondmica y social, y iii) a las dreas
. . . 13
territoriales de destino en=™:

b.1) Sectoriales.

Los programas sectoriales atienden i un sector especifico de la
economia o de la sociedad. En su formulacion participan la dependencia
coordinadora del sector, atendiendo a la normatividad y lineamientos
generales que establezca la S.H.C.P para su integracion, las entidades
sectorizadas, las entidades federativas, municipios y en general los grupos
sociales interesados.

Los programas sectoriales deben ser sometidos a la consideracion
y aprobacion del presidente de la Repablica por la dependencia
coordinadora del sector correspondiente, previo dictamen de la S.H.C.P..

0.2) Estratégicos.
Estos programas se subdividen a su vez en:
b.2.1) Regionales.

Este tipo de programas estin enfocados a la atencion de la(s)
region(es) que sean consideradas estratégicas para el desarrollo nacional,
aqui el cardicter estratégico adquiere una matiz particular que difiere del
planteamiento que hace fa Constitucion en su articulo 25, es decir, la
Constitucion  al referirse a las dreas estratégicas hace alusion a las
actividades que se desarrollan en una rama de la economia y/o en un
aspecto especifico de la sociedad. Sin embargo, el cardcter estratégico de
los programas regionales esta referido a un aspecto meramente tetritorial,

AY] . ] o
™ Independientemente de bas vazones que ahnlimos, I disthiciin responde o da clasificacion

legal que hace of articalo 22 de Iy Ley de Planeacidn, asi como a by clasilicacidn que hace ¢l
documento  informntivo  “Sistema  Nocianal de Plancaciin  Demacrdlica  Princlpios y
Organizacion”,
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Alora bien, quedando claro que Jos progrimas vegionales se
restrinigen a un ambito de aphicacion espacial o territorial determinado,
queda por definir que es lo que debe entenderse por regidn.  Asi pues, el
articulo 25 de ta Ley de Planeacion define a ta region como aquella cuya
extension tervitorial rebase el dmbito jurisdiccional de una eatidad
Jederativa. Con ello se entiende ‘que la region comprende cuando nienos

a dos entidades federativas sin precisar e mixino de entidades que pueda

abarcar,

Teniendo en cuenta las caracteristicas ya apuntadas, se inferird que
de acuerdo al cardcter democratico del S.N.P.D., la formulacion de estos
programas requerird de la participacion de las entidades federativas que
estén comprendidas en la region de que se trate, de los grupos sociales
interesados, asi como la de las dependencias y centidades de la
administracion piblica  cuyas actividades estén relacionadas con los
programas; de acuerdo al articulo 19 de la Ley de Planeacion, cl
Presidente  de fa Republica  podra  establecer  {as  comisiones
intersectoriales en  las que colaboren en forma  conjunta “varias
dependencias y entidades de la administracion ptblica paraestatal™.

Asimismo, los programas regionales deberan ser sometidos por la
S.H.C.P. aia consideracion y aprobacion del Presidente de la Republica,

b.2.2) Especiales,

Los programas especiales estan referidos a la atencion de los
aspectos prioritarios del desarrollo integral del pais en donde intervengan
conjuntamente dos o mas dependencias coordinadoras de sector. La
forma de vineular las actividades de los responsables  podrd adoptar la
estructura de una comision intersecretavial,

Por su parte, los programas especiales también deberan ser
sometidos por la S.H.C.P. ala consideracion y aprobacion del Presidente
de la Republica.

B6Adn coando el aticulo en cita meneious expresaciente a fas Seeeetarfas de Estado y

Departamentos Administrativos, lo corvecto seviy atitizar la denominacidn de Dependencias de ta
Administracion Pablica Centralizuly atento a os dispoesto en ¢l anticalo sezanda de Ia Ley
Ocginica de Ya Admbidsteacian Pablica Federal,
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b.3) Institucionales.

Como su nombre lo indica, los programas institucionales son
elaborados en ¢l nivel institucional.  Su wvigencia espacial puede ser
nacional o regional, y su vigencia temporal es de mediano plazo; la
cobertura que adopten puede explicarse en funcion de la importancia de
las funciones de la entidad, asi como de las caracteristicas y de los efectos
que se busquen.

La funcion que desempeian este tipo de programas es la de definir
la manera como se aplicardn los instrumentos y politicas que ticnen a su
alcance las entidades paracstatales para la consecucion de los objetivos y
prioridades del desarrollo nacional contenidos en el PND y programas.

Se debe aclavar que no todas las entidades de la administracion
publica federal formulan programas institucionales, solamente lo haran
aquellas entidades que a juicio del Ejecutivo Federal desempeien una
funcion estratégica o que por sus actividades causen un impacto sensible
en la economia o en la sociedad. Asi pues, las entidades que elaboren
programas institucionales 1o haran tomando en cuenta en todo momento
no solo los lineamientos y politicas generales del PND, sino también las
previsiones contenidas en los programas sectoriales®”,

Las dependencias coordinadoras de sector, en ejercicio de sus
facultades de control, vigilaran que las entidades coordinadas se apeguen
a las normas y procedimientos establecidos para la claboracion de los
programas institucionales, y ademas, que guarden congruencia con los
objetivos y prioridades del PND.

El fundamento juridico de los programas a que nos hemos referido
se encuentran en el articulo 26 constitucional y en los articulos 22, 23, 24,
25,26,29, 30,31 y 32 dela ey de Planeacion.

B) Instrumentos operativosz"s:

7 I »
BYOEl hecha de que no todas tas entidades de La administeacion pibitiea pavaestad elahaven

pragramas instituciunales vesponde tambicn a by veatithad e que na tndas cllas coentan enn Ia
capacidad téenica y administeativa pava formulacloy,
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a) Programas Anuales.

Los programas anuales se elaboran en fos niveles global, sectorial e
institucional como parte de las medidas para vincular ¢l mediano plazo
con el corto (un aio); precisan las acciones que se levarin a cabo durante
el ailo de su vigencia para ir alcanzando los objetivos y prioridades del
PND vy sus programas. Ahora bien, la vigencia espacial de estos
programas podra ser nacional o regional.

La funcion que desempeian estos programas es la definir
anualmente las acciones, metas, politicas, instrumentos, asignacion de
recursos, objetivos y metas del PND y sus programas de mediano plazo.

Los programas anuales, como uno de los mds importantes
instrumentos que se utilizan en la etapa de instrumentacion del PND y sus
programas de mediano plazo, establecen las acciones que se llevardn a
cabo en eada una de Ias vertientes de la instrumentacion: En la
vertiente oblicateria se vinculan las politicas, metas vy objetivos con la
asignacion de los vecursos; para ello debe tenerse presente ademds que el
gasto plblico federal expresado en el proyecto del Presupuesto de
Egresos de la Federacion se formula con apoyo en los programas anuales.

En 1a vertiente de coordinacion se precisan las acciones que serdn
objeto de coordinacion entre la federacion y entidades federativas en el
alo que esté vigente el programa anual.

En 1a vertiente de induccion se definen las politicas e instrumentos
de fomento y apoyo que buscardan inducir las acciones de los sectores
social y privado. ‘

En la vertiente de concertacion se precisan cuales son las materias

y acciones susceptibles de ser objeto de concertacion a través de la
celebracion de convenios y contratos con los particulares.

BB Cabe hacer ka aclaracton de que ¢ cardcter aperativo que poseen este tipa de instruntentos
hace veferencia a by tarea de desagregacion o precisidn de los lineamientos v politicas gencrates
contenidas en ¢l PND y sus programas, pera tonblén estid yeferida a by vigencia temporal que
ticnen y que en todos los casos e de un ado. Este oltimo matiz encucntra su explicacion cn las
caracteristicas mismas del procesn de ln plancacion, es decir, by phameazidn es uir proceso
complejo y flexible gue se lleva n cabo en clapas estrechamente interelacionadas entre sic Asi, la
instrumentacion det PND y sus prograaas necesita tener von duracidn minima de un oo para
que nl eahn de éste se lleve a cabo b evaluacion  del mismo para que se determine si se
mantendrin Bas politicas que se han estimlo aplivanda o sTse madificarin,
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Los programas anuales se clasifican en dos tipos:
a.1) Programa operativo anual macro.

El pragrama operativo anual macro es el instrumento que

proporciona unidad y congruencia a los lineamiento generales de politica-

econdmica y social para el afo correspondiente; constituye el marco
general para la integracion de los programas operativos anuales
sectoriales. De este modo, el POA garantiza la congruencia entre los
lineammientos generales de politica econdmica y social y los lineamientos
especificos o sectoriales de la politica econdmica y social.

La importancia del programa operativo anual macro es maytscula,
ya que constituye la base para la formulacion del Presupuesto de Egresos
de la Federacion y de la Ley de Ingresos; en la prictica adininistrativa-
polftica del pais, esta fundamentacion se lleva a cabo mediante la
presentacion al Congreso de la Unidn del documento "Criterios Generales
de Politica Economica".

a.2) Programas operalivos anuales.

Los programas operativos anuales precisan y detallan las acciones,
metas y recursos asighados a cada uno de los sectores administrativos que
participan en su ejecucion. Estos programas constituyen basicamente las
anualizaciones de los programas de mediano plazo; por cada programa de
mediano plazo se formulard un programa operativo anual.

Los principales contenidos de los programas operativos anuales
son los siguientes;

H#H#  Diagnostico de la situacion concreta de cada programa operativo
anval en ¢l que se especifica los avances recientes, los principales
problemas que se prescntaron en el perfodo anterior, asi como los
objetivos y metas para el afio de vigencia.

AW Las estrategias y lineas prioritarias de accidn que se seguirdn en
cada vertiente, indicando para ello las metas a alcanzarse; las cuales
estaran  en funcion de los recursos asignados (programacion-
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presupuestal™) y de los parametros indispensables para el control y
evaluacion de las acciones ejecutadas.

b) Ley de Ingresos.

La Ley de ingresos es el cucrpo normativo que contiene las
previsiones sobre las fuentes mediante las cuales el gobierno federal
obtendra los recursos necesarios para la consecucion de los objetivos y
prioridades del desarrollo nacional.

La determinacion de las fuentes de ingresos implica la precision de
aspeetos como ¢l de la orientacion de las politicas de ingresos™, los
estimulos fiscales, los precios y tarifas de los servicios publicos, la
politica monetaria, la financiera y la crediticia, asi como los instrumentos
de cada una de ellas en su aplicacion.  La vigencia de esta ley serd de un
aio.

El fundamento juridico de esta ley estd contenida en la fraccion IV
del articulo 74 constitucional que establece que el Ejecutivo Federal hara
legar a la Camara de Diputados la iniciativa de la Ley de ingresos.

¢) Presupuesto de Epresos de la Federacion.

De acuerdo con la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico, ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion®' comprende las
previsiones de gasto piblico que habrin de realizor: EI Poder Legislativo;
el Poder Judicial; la Presidencia de la Republica: las Secretarias de
Estado, Departamentos administrativos, y la Procuraduria General de la
Republica; el Departamento del Distrito Federal: los  organisimos

2 Bl ector interesado en los aspectos Timancieros y contables puede reimilivse al Reglmnento de
a Ley de Presupuesto, Contabilidiad y Gasta Pichlico Federal , publicida en el Dindo Oficial de
¥a Fedecacian o} din 18 de noviembre de 1981, para encontrar la definicidn legal de la
programacidu-presupuestorio,

A . 2 s e . s s
B0 Un gjemplo de las paliticas de lagresos serfa ol dv la estrategia de poldtica impositiva que seguird
el gobicena federal para abtener fandos via impuestos v que posteriormente destinard para acciones
de fomenta deatro de la vertiente de la indnecidn.

HOWE] Presupuestn de Epresos de ba Federacion seri o qur conteng of deeveln gne apyveha s
Cimara de Biputados, n iniciativa del Ejecutivo, para expensar, dovite el peviodo de uni ado
patie deb bde enero, Bas activiiludes, Las ohieas y Jos seevicios pabilicos previstos ea los peogeamas
a varge de las endlades que en el propin: presipuestic se sedalen At 18 de b by et
Presupnesta, Contabilidiol y Gasto Piihilics,
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descentralizados; las empresas de participacion estatal mayoritaria; los
fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobienio Federal, el
Departamento del Distrito Federal, algiin organismo descentralizado o
empresa de participacion mayoritaria.

Respecto de los tres ultimos, cabe aclarar que sus previsiones de
gasto publico estaran contenidas en un capitulo especial dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, y que ademas, solamente se
incluirdn aquellos que determine el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda v Crédito Piblico.

Ahara bien, la importancia que tiene este instnmento dentro de la
planeacion del desarrollo nacional es vital, pues para su formulacion, las
dependencias y entidades de la administracion publica federal
comprendidas en €l deben elaborar sus anteproyectos de presupuesto en
funcidn de los programas operativos anuales que hayan elaborado, es
decir, ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion es el instrumento que
permite la vinculacion entre el cardcter estratégico de los prograinas
operativos anuales y la programacion-presupuestal®? del Gasto Piblico
Federal contenido en éste.

M De acuerdo o los anticulos ockivo. noyeno v décimo del Reglamento de I Lev de Presupucsto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal,:

ART. 8..- La programacion del gasto piiblico federal comprende:

I. Las acciones que deberdn realizar las entidades para dar cumplimiento a los objctivos,
pollticas, cstrteglas y metas derivadas de las dircectrices y planes de desarrollo econdiico y soclal que
fonmule cl Ejecutivo Federal a través de la Sceretaria,

I1. Las previsiones de gasto camicnle, inversion fisica, inversion fimiciera. ;isi como los
pagos de pasivo o deuda piblica que requicran para cubnir los recursos umanos. niterinles,
financicros ¥ de otra indole, estimados para ¢l desarrollo de las acciones selaladas en la fraccion
anlerior.

ART. 9.-- La programacion-presnpuestircion del gasto piblico s¢ realizar con base cn;

1. Las politicas y directrices del progrnn de accidn del sector piiblico federal;

I1. La evaluacion de las realizaciones fisicas y actividades financiems del cjercicio anterior;

HI. El marco macroecandmico que par el cjercicio correspondiente clabore la Seeretara
(SPP)* con la participacidn que corresponda a Ia Secretaria de Hacienda v Crédita Piblico:

IV. Las politicas de gasto piiblico que detentine ¢f Ejecwlivo Federnl o tmvés de la Scerclaria
(SPP). y

V. El progruvi fiwgmeiero general gue etibore fa Secretaria de Hacienda v Crédito Piiblico.

ANT. W-- La programicion-presupuestacion  del  gastn pibheo deberd  realizaise
consider:indo su inferrelacién con:
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Debe observarse que el Presupuesto de Egresos de la Federacion
expresa financieramente los programas de la vertiente obligatoria, pero
también contiene previsiones acerca de la manera de hacer operativos los
contenidos y compromisos adquiridos en las vertientes de Ia coordinacion
y concertacion mediante el otorgamiento de subsidios, o en la aplicacion
de los instrumentos de politica economica y social que establece el
Ejecutivo Federal en la vertiente de la induccion.

Por tiltimo, ¢l Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
estd mtegrado por una serie de documentos que entre otras cosas s¢
refieren a la descripeion de los programas, que son la base del proyecto,
en los que se precisaran los objetivos, metas v unidades responsables de
gjecucion, asi como de la explicacion y comentarios de los principales
programas; en especial de los que abarquen dos o mis ejercicios fiscales.

El fundamento juridico de este instrumento estd referido a fa
fraccion 1V del articulo 74 constitucional, a los articulos 4, 13, 14. 15, 16,
17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pablico; articulos 8,9 10, 11, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30,
31 del Reglamento de la Ley de Presupuesto, Comtabilidad y Gasto
Piblico, asi como a los articnlos 7 de 1a Ley de Planeacion.

d) Convenios Unicos de Desarrollo.

Son aquellos instrumentos que disponen la realizacion de aeciones
conjuntas entre la Federacion y las entidades federativas. Su proposito es
impulsar el desarrollo integral del pais a través de la concertacion de
acciones que fomenten la descentralizacion de la vida nacional.

*»

I. Los diversos instumentos de politica ccondmiica v social que establezea ¢l Ejecuiivo
Federal:

. Los acuerdos de concentacion con los seciotes prividos v social v 1os com cnios de
coordiancion con los gobiemos estatales, v (vertientes de ka planeacion)

111 Los acuerdo programiticns imerscciotiales,

* Los parcniesis son nuestos, adenis 1éngase en considercian ¢ decrelo de fechn febrero de
1992 por cf que se supritne i SPP v kit SHCP absorbe sus funciones,
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En este tipo de instrumentos se contienen los compromisos
especificos que los gobiernos estatales establecen con el gobiemo federal
para apoyar, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, la
consecucion de las metas y objetivos contenidos en el PND y programas.

Los Convenios Unicos de Desarrollo es la formula juridica idonea
que armoniza la autonomia estatal con el régimen federal que caracteriza
a nuestro pais. Asimismo, permite establecer la congruencia necesaria
entre las necesidades cstatales y municipales con las necesidades
nacionales, de tal manera que se coordinan esfuerzos y acciones para
garantizar que ¢l desarrollo nacional sea integral y que en su construccion
participe la sociedad entera; porque el desarrollo no es tarea exclusiva
del estado. sino de tados,

Los organos que permiten la vinculacion a que hacemos referencia
sont los Comités para la Planeacién del Desarrollo Estatal, éstos serdn
asimismo los Organos de méxima jerarquia demtro de los Sistemas
Estatales de Planeacion Democrética.

Las principales funciones de los COPLADES souw;

##H  Precisar las responsabilidades de los ejecutivos locales en el
procesa de planeacion de sus entidades.

#AR  El papel de las legislaturas Jocales eu el proceso de la plancacion.
###  Las funciones de Jos delegados federales.

#i8  El papel de los municipios eu las Sistemas Estatales de Planeacion
Democratica.

##4  La coordinacion de la planeacion municipal con la planeacion
estatal,

#i#  Las formas y tiempos en que se realizara la participacion social en
la planeacidon estatal y mumicipal,

¢) Contratos y Convenios de Concertacion,

Los contratos y convenios de concertacidn  son  aquellos
instrimentos que tienen como finalidad formalizar y dotar de aleances

FALLA DE ORIGEN
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juridicos a los acuerdos a que hayan llegado los sectores sacial y privado
con el Ejecutivo Federal con la finalidad de dar cumplimiento a los
objetivos y prioridades del PND y sus programas.

Dentro de los programas de mediano plazo, y en especial dentro de
los programas anuales, sc precisan las dreas o materias que seran objeto
de concertacion.  Para tal efecto, las dependencias y entidades
responsables de la ejecucion de los programas, designaran a la unidad
administrativa encargada de la celebracion de este tipo de contratos y
convenios de concertacion; la unidad administrativa ademas de la funcion
técnico juridica que representa la celebracion de instrumentos juridicos,
realiza también la promocion del programa correspondiente para que los
sectores social y privado conozcan las facilidades, apoyos y ténminos
segtin las cuales se otorgaran a quienes los formalicen.

De conformidad con la Ley de Planeacion, los contratos serdn
obligatorios para las partes una vez que se hayan celebrado. Para
asegurar el interés social y garantizar la ejecucion en tiempo y forma de
los contratos o convenios, se previene el establecimiento de clausulas
penales en las que se cstipulan las consecuencias y sanciones que se
deriven de su incumplimiento®,

Como se recordard, los contratos y convenios son los instrumentos
a través de los cuales se lleva a cabo la vertiente de Ia concertacion, la
cual a su vez se ubica den de la etapa de instrumentacién; dicha etapa
basicamente se manifiesta por medio de dos instrumentos: el programa
operativo anual macro y los programas operativos anuales. Los
programas operativos anuales constituyen la referencia basica de fa
vertiente de la concertacion, pues ahi se establecen las acciones que seran
objeto de los contratos y convenios que tendran una duracion de un afo.

En este orden de ideas, los contratos y convenios celebrados seran
revisados annalmente para asegurar que se guarde la debida congruencia
con las necesidades de ejecucion del PND y programas.

C. Instrumentos de control.

M B ciso do Jos contratos y convenios niilizados ei I vertiente de concertiicion son un claro cjemplo

de I wiilizacion estatal de instnimentos juridicos de dereclo privado para la consceucion de las metas
que se uya planieado. Asi, este lipo de insiismentos rebasan la esfern meramenle privada para ser
incorparados a I piblicat: adquiriendo persombidad v caracteristicis propias. Para mayor referencia
remitivse o apantado " ntervenciomsine estotol”.
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a) Informe trimestral de la situacion economica de las finanzas
publicas.

Este instrumento es elaborado por la SH.C.P. con la finalidad de
presentar al Congreso de la Union los resultados del seguimiento y
andlisis permanente de la economia nacional, asi como del estado que
guardan las finanzas publicas.

La caracteristica principal de este instrumento radica en su
naturaleza informativa, pues cn ¢l s expone a la representacion popular
los problemas, avances y perspectivas de las acciones emprendidas por ¢l
Gobierno Federal para la consecucion de las metas del desarrollo
nacional.

b) Informe mensual de los Gabinetes cspecializados.

Son dacumentos cuya elaboracion es tarea exclusiva de las
dependencias de la administracion puablica federal integrantes de los
gabinetes especializados que al efecto establezca el Ejecutivo Federal; la
integracion y funcionamiento dec los Gabinctes especializados cstara
coordinada por la Direccion General del Secretariado Técunico de los
mismos.

Estos documentos ticnen como destinatario al Ejecutivo Federal
con el proposito de mantenerlo debidamente informado del estado que
guardan los diferentcs aspectos del desarrollo nacional.

d) Informe de las auditorias gubernamentales.

El informe de las auditorias gubernamentales es elaborado por la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, y enviado
anualmentc al Ejecuwtivo Federal con el proposito de consignar los
resultados de las auditovias realizadas en las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal.

El fundamento juridico estd contenido en el articulo 32-bis

fracciones I, 11, 11, IV, V'y V1 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, asi como en el articulo 18 de la Ley de Plancacion.

D. Instrumentos de Evaluacion,
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a) Informes de Gobierno,

De conformidad con el articulo 69 constitucional, el Ejecutivo
Federal asistira a la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo del
Congreso de la Unién y presentara un informe escrito del estado general
que guarda la administracion pablica, En él, el Ejecutivo Federal hara
mencion expresa de las decisiones adoptadas para la ejecucion del PND y
los programas de mediano plazo; generalmente al informe escrito se
acompailan docuinentos complementarios, anexos sectoriales, que amplia
el analisis, acciones y resultados.

El fundamento juridico esta contenido en el articulo 69
coustitucional y en el articulo sexto de la Ley de Planeacion.

b) Inforne de Ejecucion del PND.

De conformidad con lo dispuesto por la Ley de Planeacion, el
Ejecutivo Federal deberd remitir el inforine de las acciones y resultados
de la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los programas de
mediano plazo a la Comision Permanente del Congreso de la Unién.

Este informe es el principal instruinento de la etapa de evaluacion
del proceso de la planeacion del desarrollo nacional; estd referido al
grado de cumplimiento de los objetivos del PND y de sus programas.

El informe se centra en el andlisis de los resultados alcanzados
dentro de Jas politicas sectoriales ¢ intersectoriales del PND, enfatizando
sus logros y avances reales, asi como en el seiialamiento de los problemas
que sc tratan de superar con ¢l PND. Asimismo, se precisan las
insuficiencias detectadas en el proceso de la plancacion y las
incongruencias o desviaciones observadas en el cumplimicnto de los
objetivos propuestos, pero también se establecen los elementos y
condiciones que permitan mejorar los resultados de los instrumentos
operativos (programas anuales) en el siguiente periodo anual.

Finalmente, el informe de ejecucion del PND es el instrumento de
mayor cobertura del Sisteina Nacional de Planeacion Democritica, por lo
que su elaboracion le corresponde a la S.H.C.P. basiandose para cllo en
los informes que las dependencias y entidades de la administracion
publica federal le presenten.
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Su fundamento juridico lo encontramos en el articulo sexto de la
Ley de Planeacion.

¢) La Cuenta Publica,

La Cuenta Publica es el instrumento que permite establecer la
relacion que guardan los aspectos financieros con los avances y logros
obtenidos en la consecucion de los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo, es decir, tomando como base los ingresos piiblicos se precisa
los renglones o rubros en los que se ejercid ¢l gasto publico en relacion
estrecha con los resultados alcanzados por el Gobierno Federal en la
consecucion de las metas nacionales. De hecho podria pensarse que la
Cuenta Publica constituye una evaluacion contable muy similar a la que
se lleva en las empresas privadas.

La Cuenta Publica ha sufrido una transformacion a lo largo del
tiempo para responder a la altura de los retos que plantea el desairollo
nacional, pero también se ha convertido en el instrumento idéneo que
estimula la transparencia en la gestion gubernamental, en especial por lo
que toca u el ejercicio del gasto piblico v a las cifras y/o resultados
obtenidos por fa misma,

La presentacion de este instrumento de evaluacién corre a cargo
del Ejecutivo Federal a través de la Sceretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, la cual de conformidad a la Ley Organica de la Administracion
Publica, a la Ley de Planeacion, y a la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Pitblico Federal recabara la informacion contable que formard
parte de dicho instrumento.

Una vez elaborada la Cuenta Publica, serd presentada a la
consideracion de la Camara de Diputados, en ejercicio de su facultad
exclusiva de revision; el organo encargado dentro de la Camara de
Diputados de revisarla serd la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual
analizara la relacion entre los ingresos-egresos realizados y presentara un
dictamen.

Su fundamento juridico lo encontraimos en los articulos 73 fraccion
XXIV y 74 de la Constitucion, en la Ley Organica del Congreso General,
asi como en la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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d) Informes sectoriales ¢ institucionales.

Sepiin se ha visto, la evaluacion de las acciones ejecutadas para dar
cumplimiento a lo dispuesto por el PND y sus programas requiere de un
periodo minimo de un afo. Asi, una vez agotado o cerrado el ejercicio
anual se presentaran dos tipos de informes:

d.1) Informes Sectortales.

Estos informes evaluatorios son presentados por el coordinador del
sector respectivo para determinar ¢l grado de desarrollo o avance en ¢l
cumplimiento de los programas que tiene a su cargo.

Los informes tendrin como contenido una relacion de las acciones
puestas en practica para ejecutar los programas, asi como una evaluacion
de los resultados obtenidos, enfatizando sobre la forma en que han
contribuido las acciones del sector y sus cntidades coordinadas al
cumplimiento de los objetivos y prioridades contenidos en el PND y en
tos programas de mediano plazo.

Este tipo de informes se diferencian del Informe de Gobiermo por
la especializacion o particular énfasis en los aspectos sectoriales; el
desglose o desagregacion de las acciones realizadas en un aspecto muy
especifico de la economia o de la sociedad es, en comparacion con el
informe de gobierno, considerablemente mas intenso y extenso.

d.2) Informes institucionales.

Con caracteristicas similares a los informes sectoriales, y con un
grado mayor de especializacion, las entidades de la administracion
ptblica paraestatal presentaran informes evaluatorios del desarrollo y
grado de avance de los programas a su cargo, en el caso de que los haya,
los cuales deberdn ser entregados al coordinador sectorial respectivo.

El fundamento juridico de los informes sectoriales ¢ institucionales
esta contenido en el articulo 48 y 49 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, asi como en los articulos 14 fraccion
VII, 16 Fraccion VI, 17 fraccion VI de la Ley de Planeacion.
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CONCLUSIONES

Todas las ciencias, ya sean las sociales o las exactas, recwiren al
método cientifico para la elaboracién de sus postulados, axiomas,
teoremas o leyes. Para ello se requiere basicamente de un objeto de
estudio, la observacion de éste y el establecimiento de hipdtesis que
habran de comprobarse o no posteriormente. En nuestro caso, desde el
inicio nos propusimos analizar los. aspectos juridicos del desarrrollo
nacional lo mas apegado posible al método cientifico que hemos descrito
arriba.

Creemos que las conclusiones son algo mas que un siniple resumen
o un cuadro esquematico de lo mas relevante de la investigacion. Las
conclusiones deben contener una mencion de las hipotesis que se
plantearon, pues quizd no se advirtieron como tales en el inicio o en el
desarrollo del trabajo.  Asimismo, deben contener las razones que nos
hacen creer si se cumplicron o no.

En el caso concreto de la presente investigacion, la complejidad
del tema abordado hace que surjan una gran cantidad de conclusiones que
por sf mismas darian lugar a su vez a otras, y asi sucesivamente. Por esta
razon, y por las limitaciones de la investigacion, nos avocaremos al
estudio de las que nos parecen las mis relevantes.

En este orden de ideas, creemos que se establecicron las sigwientes
hipotesis, asi como su respectiva comprobacion:

###  El sistema juridico y el sistema econdmico estdn interconectados
entre si, y lo que pasa en uno repercute en el otro y viceversa.

###  La interclacion entre la ciencia juridica y la ciencia econdmica es

estrecha e indisoluble.

#¥# El agotamiento, o al menos la cficiencia parcial, del analisis
tradicional o formal del derecho ha pennitido el surgimiento de
nuevas perspectivas o enfoques del derecho en los que los fenomenos
economicos y los actos y hechos juridicos adquieren, juntos y
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entrelazados, un papel preponderante. Tales enfoques varian de
acuerdo a la tradicion y sistema juridico de que se trate.

###  La intervencion estatal en la vida economica y social es una
realidad. Actualinente nadie la cuestiona y el debate contemporaneo,
que ha adquirido un marcado acento politico, se centra sobre el grado
y la dircecion que debe adoptar. Se abandond el paradigma de
"lutervencionismo vs. Liberalismo".

#4f La  planificacion  es la forma mas  perfeccionada  del
intervencionismo estatal y como técnica puesta al servicio del hombre
ha danostrado sus bondades, por lo que en la actualidad nadie
cuestiona si se debe o no utilizar. Asimismo, la tradicional dicotomia
entre planificacion imperativa y planificacion  inductiva ha sido
superada.

###  La plaificacion en nuestro pais ha  adquirido un  perfil
paticularisimo que la la distingue y la sitha como una de las
planificaciones mas avanzadas del mundo. Desde el punto de visla
juridico, nuestra planificacion no es un producto improvisado que
ignore el sistema juridico mexicano, sino que por el contrario, es
respetiiosa de la estructura ¢ instituciones que fo conforman,

#it# La planificacion del desarvollo nacional ¢s una tarca que nos
incumbe a todos y que lejos de To que algunos pueden pensar y/o
desear, no ¢s patrimonio exclusivo de alguna ciencia en conereto, La
planificacion requierc de la participacion activa y comprometida de
los abogados y juristas para la elaboracion y utilizacion del vasto
instrumental juridico al servicio del desarrollo nacional.

Asi pues, estas son las principales hipotesis que derivaron de la
investipacion y que seran objeto de un tratamiento especial a
continuacion.  Asimismo, aprovecharemos la ocasion para realizar
algunas reflexiones personales.

En este contexto, abordarcmos ew primera instancia las tres
primeras hipotesis en virtud de que estan vinculadas entre si.
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En efecto, la interelacion entre el sistema juridico y el sistema
econdémico, asi como entre la ciencia juridica y la ciencia econdmica
quedo cstablecida como la hipotesis basica del trabajo. Posiblemente los
conceptos antes mencionados puedan parecer redundantes. Sin embargo,
ésto no es asf porque la denominacion de ciencia esta referida al conjunto
ordenado y sistematizado de conocimicntos que requiere un grado de
abstraccion y analisis elevado, en tanto que el sistema esta referido a la
existencia de un cuerpo operativo de iustituciones, procedimientos y
norimas juridicas y econdimicas.

Una vez que se planted la hipbtesis principal se procedié a
demostrarla a través de dos vias: la tedrica y la historica, En la primera
de ellas, se presentaron diversas corrientes de opinion, como el
materialismo histérico y la stammieriana, asi como el analisis objetivo de
las relaciones entre la ciencia juridica y Ia economica. En la segunda, se
evidencid la conexion entre el sistema juridico y el sistema econémico a
través de fa presentacion de un cuadro histérico que toma como eje
central dos instituciones juridicas y ccondmicas basicas: la propiedad y
el sistema para contracr derechos y obligaciones.

Asi como las relaciones (interelaciones) entre las ciencias
mencionadas cs una realidad, también lo es el surgimiento de nuevos
andlisis y perspectivas que superan en muchos sentidos al analisis
tradicional del derecho: la concepcion cientificista del derechio csta
siendo superada en beneficio de una mayor comunicacion entre el
derecho y otras ciencias,

Lo anterior encuentra su justificacion en ¢l hecho de que la ciencia
juridica, tal y como fue concebida por los idedlogos alemanes del siglo
XIX, establecié como una de sus principales premisas la abstraccion y la
pureza conceptual, las cuales actualimente ya no tienen lugar cn vista de
la progresiva complejidad que presenta ¢l mundo. En su lugar, los
estudios interdisciplinarios estan cobrando més fuerza al comprobarse su
utilidad para la solucion de la conflictiva contemporanea®”,

La nuveva perspectiva o concepcion del derecho que se adopte
respondera al tipo de tradicion juridica (o de familia juridica como
algunos autores como René Davis llaman), asi como del sistema juridico
especifico de que se trate. Ejemplos de ello es el surgimiento def derecho
econdmico, no como una nueva rama del derecho, sino como un enfoque
diferente del derecho; el cual tiene su origen en Ia tradicion juridica

A momento de relizar iestis apotiactomes mplrenios gste pummo

FALL A DE ORIGFN
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romano-canonica (que René Davis la Hama la tradicion juridica romano-
germanica) y-en especial dentro del sistema juridico lrancés. Por otro
lado, en los Estados Unidos han aparecido las corrientes o escuelas de
pensamiento denominadas como el Law and Economics, el Realismo
Juridico y la Jurisprudencia Socioldogica.

Aparentemente la afirmacion anterior puede resultar trivial por
obvia. Sin embargo, resulta de prima importancia no descartar ningan
elemento, por superficial que pueda parecer, al momento de analizar las
altemnativas que presentan los mmovimientos juridicos.

El estudio de las instituciones y de la tradicién en que éstas se
desenvuelven es un veta rica en datos e informacion que nos permite
comprender ¢l porqué de su fisonomia actual, asi como su probable
apariencia futura. También nos pennite volver nuestra mirada a las
creaciones juridicas, y no juridicas, de otros paises para valorar las
soluciones que le dieron a su problematica particular. Lo anterior no
quiere decir que debamos adoptar soluciones ajenas a nuestra
problematica nacional, no. Quicre decir que asi como debenios mirar
hacia afuera de nuestras fronteras, asi también debemos tomar conciencia
de las limitaciones de los modelos extranjeros, debemos inirar hacia
afuera pero para aprender y crear nuestras propias soluciones y no para
importarlas.

Por lo que respecta a las conclusiones sobre el intervencionismo
estatal y la planificacion podemos decir que la relacion entre el sistema
juridico y el econdmico fue advertida por el Estado, el cual, de acuerdo a
su naturaleza politica, se ha auxiliado de ellos para alcanzar las metas y
objetivos que se ha planteado; la evolucion de las instituciones de la
propiedad y del sistema para contraer derechos y obligaciones también es
un claro ejemplo de cllo,

En este caso concreto, adviértase que mencionamos expresamente
sistema juridico y econdmico porque queremos subrayar la importancia
de que si bien el Estado se percatd de las relaciones entre ambos sistemas,
ésto no quiere decir que también haya hecho toda una construccion
tebrica o cientifica al respecto, es decir, el Estado advirtio la relacion
desde un punto empirico; era util para los efectos que buscaba producir y
los operadores estatales tal vez no fueron concicntes de la intrincada red
que estaban accionando.



190

Asi como las ideas juridicas y econdmicas han cambiado a lo largo
de la historia, las ideas politicas también han experimentado un
evolucionar. Lo que al principio se preveia como un actuar estatal
desordenado se transformo en una aceion sistematica que responde a
ciertas orientaciones. De un mero intervencionisio estatal se transité por
el dirigisimo hasta alcanzar un notable grado de perfeccionamiento que es
la planificacion.

Si bien es cierto que la planificacion es una técnica, también es
cierto que es una istitucion. Como tal, no siempre se le vio con buenos
ojos y en un principio se le identificé como sindnimo de autoritarismo,
socialisimo o comunismo. Estando asi las cosas, pronto se presento en
las primeras décadas de este siglo el dilema entre planificacion estatal vs,
libre mercado cono sindnimo a sy vez del antagonismo entre ¢l sistema
economico centralizado y el sistema economico capitalista.

No obstante la carga ideoldgica que presentaba en si misma la
planeacion, el rdpido desarrollo econdomico y la industrializacion lograda
por {a Unidn Soviética en tan poco tiempo, asi como la situacion de
posguerra en Europa, hizo que se volviera la atencion sobre la
planificacion como una técnica a través de la cual se impulsara la
consecucion de metas a través de acciones concertadas, pero que sobre
todo ayudara a la reconstruccion nacional y al mejoramiento de los
niveles de vida de la poblacion. Asi, merced a las nuevas ideas y a la
necesidad de armonizar el desarrollo econdmico con el democratico surge
la planificacion inductiva en Francia como un modcelo alternativo a la
planificacion soviética (planificacion imperativa).

Se acepta que la planificacion imperativa y la inductiva surgieron
como dos modelos que utilizan proeedimientos diferentes, pero también
se acepta que la planificacion estatal en nuestros dias rebasa el estrecho
margen que deja el antagonismo entre dichos tipos de planificacion. Es
también aceptado, aunque las pricticas autoritarias y tecnocraticas lo
desvirtiian en la practica cotidiana, que tanto la ciencia como la téenica
deben estar al servicio del hombre, y no a la inversa porque eso seria
pervertir su naturaleza misma, La planificacion como técnica debe estar
al servicio del hombre para ayudarle a buscar el fin ltimo que anhela: la
felicidad. Es por ello, que los extremos de la planificacién no son
deseables porque uno, o vuelve esclavo al hombre de la técnica o
convierte a la técnica cn instrumento de control politico, y el otro, al
enarbolar wna libertad absoluta en realidad esta desconociendo las
desigualdades que en la realidad existen y como consecuencia fomentaria
la explotacion del hombre par el hombre.
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La intervencion estatal en la vida econdmica y social es un hecho
que ya nadie discute. Los foros politicos se han convertido en los
espacios naturales donde se debate acerca de la direccion que se le
imprimira a la intervencion estatal. De este modo, la planificacion
estatal, al ser la forma mas perfeccionada del intervencionismo estatal,
contiene la direccion que ésta tomard, puede encaminarse a la
consecucion de un proyecto nacional o hacia un proyecto de intereses
particulares o gripales.

Ya dentro del contexto nacional, nuestro pais es y ha sido un
campo vivo donde los fenomeno sociales han cobrado vida propia. La
conmoceion social del presente siglo configurd nuestras  presentes
instituciones de un modo tal que nuestra historia se divide en "un antes y
en un después de" la revolucion mexicana.

Del violento movimiento social surgio un nuevo proyecto nacional
que incorporaba -a grupos e individuos que com anterioridad eran
soslayados. Asi, el grupo revolucionario triunfante se enfrentd a una
serie de necesidades v demandas urgentes que precisaban acciones
inmediatas y contundentes. A la vista de cllo, la planeacion se impuso
COMo una técnica necesaria.

En este orden de ideas, la planeacion del desarrollo nacional ha
adquirido carta de naturalizacion en nuestro pais  después de haber
caminado un largo camino de transformaciones, ensayos y crrores de casi
85 ailos. Nuestra planificacion es fruto de la experiencia
revolucionaria y democratica de un pais que pugna por un mejor destino
y por la constante superacion de sus habitantes, es una formidable tarca
que no es un produclo fortuito, sino que por ¢l contrario se encuentra
inserta perfectamente entre {as estructuras juridica, econdimica y politica a
través de las diversas vertientes de instrumentacion.

La planificacion mexicana es el resultado de una labor de diseflo
juridico-econdmico-politico,  Por lo que respecta al aspecto juridico, es
una obra magistral que concilia el régimen de libertades que consagra el
maximo ordenamiento de nuestro sistema juridico con la rectoria estatal
del desarrollo nacional. La estructura juridica que soporta a la planeacion
del desarrollo nacional es respetuosa de las instituciones, normas y
procedimientos juridicos elementates del Estado mexicano, muestra de
ello es que Ta planeacion del desarrollo nacional debe reflejar el proyecto
nacional contemdo nada wmds y nada menos que en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Ahora bien, una de las preocupaciones del trabajo, que inclusive
motivé el titulo de éste, consistio en demostrar que la plancacion del
desarrollo nacional es una tarca que involucra, en un primer plano, tanto
al gobierno como a la sociedad, pero que en un aspecto mis conereto,
involucra a los estudiosos de todas fas ciencias.

Por ser la investigacion un trabajo pava optay por el grado de
licenciado en derecho, asi cono por ¢l interés de rescatar la importancia
del derecho, se enfatizdé la importancia del papel del derecho como un
instrumento para el cambio social; solamente que desde una perspectiva
diferente a la utilizada por el derecho cconomico.

Generalmente a los aspectos juridicos del sector publico que tienen
uh cierto contenido econdimico o que buscan una cierta finalidad social
y/o econdmica se les ubica dentro del extenso dominio del derecho
econdmico; ann nosotros Mismos nos vimos obligados a ublear a la
planiticacion dentro del dmbito del derecho economico. Sin embargo, y
desde nuestro particular punto de vista, insistimas en hacer extensivo a
todo el derecho, sin distincion alguna, el atributo de ser un instrumento
poderoso para el cambio social,

Asimismo, la plancacion del desarrollo nacional implica rebasar a
clasica dicotomia entre derecho piblico y privado.  Por ¢jemplo, a la
figura contractual tradicionalmente se le ha ubicado como parte del
derecho privado en oposicion al derecho piblico. No obstante ello, la
utilizacion del contrato como un medio para instrumentar la vertiente de
la concertacion demuestra como una institucion de derecho privado puede
ser utilizada exitosamente para la consecucion de fines piblicos, Esto es,
la funcion social del derecho se extiende a las instituciones y figuras
juridicas tradicionalinente ubicadas dentro del derecho privado.

Ahora bien, ¢l rescate a que atudimos pirratos arriba plantca a su
vez otras acciones que sin lugar a dudas deben emprenderse con la
maxima rapidez posible para que los abogados y juristas vuelvan a
adquirir una importante presencia en el escenario nacional.  Esto  es,
debido al giro que ha tomado el andlisis de los asuntos nacionales (la
importancia que se le ha dado a los eventos econdmicos en detrimento de
los sociales), el papel del abogado y del jurista haya quedado un tanto
relcgado dentro del panorama nacional, en algunas ocasiones se ha dicho
que el derecho, y con mds razon las abogados, es un obsticulo para el
cambio social,
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Aun y cuando en la presente investigacion no sc menciond
expresamente, crecemos que la disminucion de la presencia del abogado y
del jurista responde basicamentc a tres civcunstancias que  estan
intimamente vinculadas con ¢l analisis formal del derccho que
proporciona la ciencia juridica: a) la cducacion tradicional del derecho en
las escuelas y facultades, b) al enfoque puro del derecho, y ¢) al alto
grado de abstraccion que plantea.

En efecto, la educacion tradicional del derecho en las escuelas,
facultades y cn general cn los centros de estudios juridicos, forina a
jovenes estudiantes dentro de la tradicion de la ciencia juridica®”.  Para
nuestros fines, lo primero que debemos hacer es  ubicar a la ciencia

juridica cn su contexto histérico y social.

Asi pucs, la ciencia juridica aparccc como una respuesta a la
necesidad de crear un cuerpo tinico de derccho que regulara para la
Alemania del siglo XIX: recuérdese también quc cste siglo fuc ¢l de las
grandcs codificaciones.

El primer impulso que surgio entre los alemanes fue el de elaborar
un proyecto de codigo civil que siguiera los parametros del Codigo
europeo modelo: el Cédigo de Napoleén de 1804. Sin embargo, el
nacionalismo (factor clave para la conformacion tanto de los estados
nacionales como dc las codificaciones juridicas nacionales) entro en
escena y rechazo tajantementc emular un modclo ajeno.

De csta manera sc rcunicron los abogados y juristas alemanes y
acordaron que la conformacion del derecho aleman debia basarse en un
estudio exhaustivo de las fuentes historicas (escucla historica, que tuvo
como su maximo represcntantc a Von Savigny). Asi, el primer paso que
se emprendid fue el descubrir los principios del antiguo derecho romano
y la fusion que éste experimentd con las costumbres y normas locales.

Este trabajo fue ¢l punto de partida para la reestructuracion del
derecho alemadn; la cual scrviria de cimiento para la formulacion de los
postulados de la cicncia juridica alemana.

Llegado a este punto, la cicncia juridica postula entre otros
cnunciados: la pureza del derecho, la sistematizacion del derecho, un
elevado grado de abstraccion y, por supuesto, la cientifizacion del
derecho.

. ) S
WA esle respecto cansidermos e L fectura de John Hemy Memvman "L tmdicion juridica

romana-cindnica® resilt imprescindible
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Empezaremos por la cientifizacion del derecho. La cientifizacion
del derecho se produjo como una respuesta al movimiento general que
imperaba en la Europa del siglo XIX. El positivisino, como filosofia que
descartaba todo aquello que no fuera comprobable cientificamente,
influyo profundamente en el pensamiento curopeo y a semejanza de las
ciencias naturales, el derccho enderezo sus  esfuerzos hacia el
establecimiento del método cientifico en su ambito particular.  Asi,
partiendo del supuesto de la existencia de un universo juridico (a
semejanza de un universo natural) en el que en cada momento acontece
una infinidad de sucesos juridicos (leyes, reglamentos. actos juridicos,
hechos juridicos), el cientifico del derecho (a semejanza del cientifico
natural), se propone deducir una serie de principios y leves a fas cuales
responden dichos sucesos.

l.a sistematizacion del derecho es una caracteristica muy
importante de la ciencia juridica. Uno de sus mayores logros consiste
precisamente en la elaboracion de un cuerpo sistemitico de principios en
el que todos v cada uno de sus componentes se hayan perfectamente
casados entre si; dicho cuerpo sistematico recibe el noinbre de "sistema
juridico".

L.a elaboracion de un sistema juridico requicre una gran labor de
erudicion que precisa del establecimiento de los conceptos vy definiciones
de sus componentes. Los componentes a su vez deben estar
perfectamente relacionados entre si de tal manera que las contradicciones
en teoria no tienen lugar, pucs los conflictos, en caso de presentarse, se
resuelven en funcion del principio de la jerarquia normativa, es decir, la
norma de mayor jerarquia prevalece sobre Ia de menor.

Ahora bien, el punto de comcidencia o relacion entre la
sistematizacion y la cientifizacion de la ciencia juridica radica en la
caracteristica de que el sistema condensa los principios juridicos
obtenidos a través del método cientifico, por lo que conforme avanza el
conocimiento del universo juridico se pueden ir incorporando nuevos
principios que deben concordar plenamente con los ya establecidos,

La abstraccion de la ciencia juridica también es un atributo que
proviene del caracter cientifico, pues a semejanza de las ciencias
naturales el cientifico del derecho después de la observacion de casos
concretos tiende a proclamar reglas gencrales que sean aplicables a
cualquier caso posible (la generalidad como un atributo de ta norma
juridica). Esta actividad intelectual tiene como objetivo el
establecimiento de una teoria general del derecho.
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Por lo que toca a la pureza del derecho diremos que ésta consiste
simplemente en aislar el fendmeno juridico, como si se encontrara en un
Iaboratorio, de todo lo que no sea juridico (por exclusion). Es decir, €l
cientifico del derecho solamente estudia puro y solamente puro derecho,
todo aquello que no sea tal es excluido del ambito de estudio del derecho.

Una vez que hemos presentado un breve bosquejo de la ciencia
Juridica, veremos sus implicaciones en el campo pedagogico y
profesional.

Empezamos diciendo que al estudiante recién ingresado a la
licenciatura en Derecho se le presenta un panorama eminentemente
cientifico de los estudios juridicos sin explicarle las razones en pro o en
contra de tal argumento.” Esta situacion provoca que el estudiante a lo
largo de la carrera y posteriormente en su vida profesional tenga una
vision parcial de los estudios juridicos. De igual manera, ¢l método de
ensefanza consiste en presentar los conceptos y definiciones como
verdades cientificas (que como tales son realidades cientificas) que no
admiten discusion y que en ocasiones se puede agravar mas cuando se
combina con el personal estilo del magister dixit.

La pureza conceptual y el alto grado de abstraccion no han
provocado otra cosa mids que los abogados y juristas se alejen mas y mas
de la realidad social y humana a Ia cual supuestamente debe servir, El
abogado, y con mayor razoén el jurista, tienden a teorizar y elaborar
complicadas teorias. Muchas de sus energias las gastan muchas veces en
esfuerzos inutiles por crear couceptos y pretendidas autonomias entre las
nuevas ramas o enfoques del derecho (v.gr. el conflicto de si el derecho
econdmico es una nueva rama del derecho o si es una enfoque diferente).

El estudiar solo y solamente derecho ha generado que la realidad
supere al esfuerzo juridico y que la regulacion juridica se vea como un
costo indeseable o costo transaccional que aumenta los costos totales de
las transacciones de niercado y por tanto deseable de evadir,

La abstraccién en el estudio juridico ha generado que la norma se’
conciba como un ente auténomo y abstracto, y no como el reflejo de los
valores sociales e individuales vigentes. La falta de interaccién entre el
derecho y otras disciplinas ha generado que se pierda la nocidn del
entorno social e individual que nos rodea, asi como el dinamismo para
innovar en situaciones que asi lo requieran. En fin, el abogado y el jurista
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se encerraron en una torre de marfil que al paso del ticmpo acabé por
caerse,

Estas y otras muchas mds razones son las causas de que los
estudiantes y potenciales hombres del derecho encuentren el medio
profesional como un medio drido y agresivo.

Sin embargo, lo anterior no quiere decir que la ciencia juridica fue
un craso error en la evolucion de las ideas juridicas. No, de ninguna
manera. Creemos que ha sido una ctapa por la que necesariamente se
debio transitar, pero que esta Hegando a su fin por su natural agotamiento,
La realidad exige un derecho nuevo y cambiante, ajustado al nuevo ritmo
que ésta impaone.

No existen dudas de que existen principios muy importantes dentro
de Ia ciencia juridica que merecen ser rescatados y renovados, ni de que
existen instituciones que necesariamente deben dinamizarse. Menos atin
debe haber duda, de que los hombres del derecho deben renovarse a si
mismos. No esperemos las mas deridas de las criticas provenientes de
personas que no entienden la labor por la que hemos sido Ilamados.
Debemos mirar hacia nuestro interior y encontrar lo valores nds
preciados que protege el derecho para defenderlos de acuerdo a las
nuevas circunstancias, Esa es nuestra aportacion: un mundo moderno y
diferente si, pero con justicia y equidad en las relaciones humanas.

Finalmente, y aplicado al caso concreto de la planeacion del
desarrollo nacional, el rescate de 1a figura del abogado y del jurista no
quicre decir que éstos deban reasnmir tos cargos y funciones que antafio
realizaban en la vida nacional, No se trata de que los abogados y juristas
scan "todologos” o que asuman funciones y puestos para los cuales no
estan capacitados.

Lo que queremos dejar en claro es que el abogado y el jurista
deben asumir cabalmente su funcion social y contribuir con su actuar y
pensar en el desarrollo nacional; se debe tener muy en claro que el
desarrollo nacional y su respectiva plancacion no son patrimonio
exclusivo de los economistas o de los politdlogos: que la planeacin del
desarrollo nacional debe estar regido por valores que encarnan en el
derecho, que nuestra planeacion debe ser justa y equitativa, que el
individuo no debe ser considerado como un mero componente del Estado
o como un "recurso flumano”, sino como una persona que posee atributos
que le son inherentes a su propia naturaleza, y que sobre todo, la
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planeacion del desarrollo nacional debe realizarse en un ambiente de
plena concordia y libertad: en un ambiente democritico.

La presenta investigacion presenta un panorama de los aspectos
juridicos de la planeacion del desarrollo nacional, asi como del amplio
instrumental juridico que debe ser implementado para formular,
instrumentar, controlar y evaluar las acciones de los sectores piiblico,
social y privado. Debe tener presente ¢l lector que los instrumentos que
mencionamos no son los tnicos ni los mejores y que solamente la
inagotable imaginacion del abogado y del jurista es ¢l fnico limite que
tiene el derecho para participar en la magna tarea del desarrollo nacional.
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