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I NTRODUYUCCTION

E1 objetivo de este trabajo de investigaci6n, es analizar de una manera -
general, cuales han sido Tos orfgenes de l1a Planeacidn en México, para --
ello se parte de la época en que nuestro pafs se organizd dentro de un sis
tema de Repiblica Federal, fendmeno que se origina a raiz de la Indenenden
cia Nacional {producto de 1a influencia de las Doctrinas Liberales Euro--
peas), del régimen colonial.

Posteriormente Se analiza el primer ordenamiento sobre Planeacidn, que -
aunque no tuvo aplicacidn en su totalidad, si marca el origen de las dis-
posiciones jurfdicas que tratan de reglamentar y organizar el desarroclio
econdmico, sobre todo porque 1a Revolucién de 1910, le imprime un giro -
muy importante a la estructura del Sistema de Gobierno de 1a Repdblica.

En la actualidad, los diferentes nroblemas ecendmicos, politicos y socia-
les que vivimos, exigen de manera prioritaria, una estructuracién, siste-
matizacidn, organizacidn y racionalizacidn de Tos recurses con que cuenta
el pafs, ya que los diferentes regimenes surgidos de la Revolucidén no han
resuelto totalmente los problemas que originaron el movimiento social de
1910. Paradéjicamente esos regimenes, han prestado mayor atencidn a com-
promisos de ¢lases o de familias revolucionarias, alejdndose totaimente -
de los principios sociales, qué al Triunfo de Ta Revolucidn fueron plasma
dos en la Constitucitn de 1917.

También se analiza en este trabajo las bases que sustentan juridicamente,
las actividades econémicas y polfticas del régimen de derecho como es el
nuestro, ya que toda crisis econdmica repercute en los diferentes aspec-
tos de 1a vida de Tas naciones, tal fue el caso de los desajustes de l1a -
economfa mundial sufrida en los afos veinte, que de manera directa vino -
a afectar la organizacidn econdmica, polftica y social del México Postre-
volucionaric. A rafz de 1o anterior se gestan en nuestro pafs los orfge-
nes de los primeros instrumentos jurfdicos para planear 1a economfa, asf



n

surge la Ley sobre Planeaci6n General de 1a Repiiblica, del 12 de julio de -
1930; ordenamiento que viene a fijar las bases del orimer documento sobre
Planeacidon, denominado "Plano Nacional de México®. Sin embargo, estos pri
meros intentos de planeacifn no surten resultados positivos de manera in-
mediata.

Posteriormente con el General Lizaro Cdrdenas, se lanza el Primer Plan Se-
xenal; este plan contenfa esencialmente un cardcter poliftico-electoral,
aunque a pesar de ello, se percibfa un ordenamiento en la economfa, inde-
pendientemente de que carecia en su estructura de un Srgano rector de la
planeaci6n.

La misma Ley de Planeacidn de 1939 carecia de disposiciones de tipo coer-
citivo que obligara en un momento dado a 1os responsables de su ejecucién
al cumplimiento del Texto Legal, por una parte y por la otfa, dadas las -
circunstancias extraordinarias que originaron su promulgacién, hacfan de
este ordenamiento un cuerpo legal carente de fuerza jurfdica suficiente
en su observacidn y aplicacién.

Por otra parte, no existia en el pafs ninoidn organismo encargado de esta-
blecer lineamientos en materia de inversiones publicas, es hasta 1946 que
con el propdsito de dar coherencia al proceso de programacidn, se integréd
dentro de la Secretaria de Hacienda, 1a Comisién Nacional de Inversiones

que tuve vida efimera, sin embargo, en esta Comisifn puede encontrarse el
gérmen de Ya preocupacidn por superar las deficiencias de la programacidn
aislada, para orientar de mejor forma 10% esfuerzos del Estado en esta ma
teria.

Después, en los afios cincuenta, se elabora un estudio que cuantifica y ex
plica la dindmica de las inversiones pidblicas a partir de 1925.

A fines de 1958, se reforma la estructura administrativa mediante la nue-
va Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, que da lugar a ia crea-
cion de la Secretaria de la Presidencia, correspondiendo a ésta elaborar



el "Plan General de Inversiones™ del Poder Ejecutive y los programas espe-
ctales que fijara el Presidente de 1a Repdblica, al mismo tiempo le corres
ponde coordinar los programas de inversidn de los diversos drganos de la -
Administracidn Piblica.

Las actividades de Planeacidn han correspondido, en diferentes perfodos a
la compliejidad de Ta estructura social y a la concepcidn prevaleciente -
del proceso de desarrollo y del papel del Estado en el mismo. Los dife--
rentes gobiernos surgidos a rafz de la revolucidn han venido adecuando -
Tos ordenamientos jurfidicos y la organizacidn de la Administracién PGb1i-
ca en funcién de las condiciones polfticas de su tiempo. AsT, desde la -
Ley sobre Planeacidn General de la Repiblica de 1930, expedida en un con-
texto en el que se consideraba imperative reconstruir la economfa para po
der fincar las bases del desarrollo posterior, el Estado centrd su inter-
vencidn en acciones dirigidas a crear la infraestructura econdmica del -
pafs. Ello justificd que las actividades de Planeacidn, se iniciarédn en
un principio con Ta eTaboracidn de un inventario de los recursos disponi
bles de 1a Nacidén para de ahf enfocar el quehacer de los gobiernos, en
torno a la construccidn de obras piblicas que habrian de constituir la -
base material del crecimiento; destacdndose en 1o anterior los resultados
obtenidos con la ejecucifn del Plan Sexenal 1934-1940. Despuds con una -
mayor participacidn del Estado en la vida econdmica del pafs, se aplicé -
la programacidn a ia inversién pdblica para complementar la polftica eco-
ndmica, como 1o realizd en los afios cincuenta la Comisidn de Inversiones
de la Presidencia de la Rep{iblica.

E1 29 de julio de 1959, se expide el Acuerdo que disvone que las Entida-
des del Sector Pibliico elaboren su Programa de Inversiones para 1860-1964,
este antecedente establece 1os criterios que rigen la programacidén de ias
inversiones y las modalidades que debian observar en la preparacidn de Tos
programas de esa época.

AsT sucesivamente ha venido evolucionando la planeacidn del desarrollo -
econdmico de nuestro pafs, en esns términog este trabajo de investigacion



estd integrade por cuatro canitulos; en el primero se estudian los orfaenes
de la sociedad, el Estado que la gobierna a través de sus diversos poderes
y el ejercicio de &stos por medio de la Administracidn Piblica que en base
a un gonjunto de drganos ejerce las funciones de oobierno; el capftulo se-
gundo se refiere a los origenes de la Planeacidn y en forma especial se -
estudian diferentes aspectos de Ta Ley sobre Planeaci6n General de la Re-
piblica, que en nuestro criterio, constituye el antecedente juridico de -
1a plansacién en nuestro pafs.

En el capftulo tercero se hace un paréntesis para analizar los primeros -
planes sexenales, que histdricamente, estdn considerados como documentos
globalizadores de las acciones de gobierno a realizar respectivamente por
los Presidentes que Tos enarbolaron como programas de gobierno en su man-
dato.

Por la importancia politica que representan estos documentos a que nos re
ferimos, consideramos prudente estudiarlos en un capftule especial fuera
de agruparlos en el correspondiente al de los antecedentes de la planea--
cidn.

Por djtimo el cuarto capftulo 1o enfocamos al estudio y andlisis de los -
diversos ordenamientos juridicos surgidos en los dltimos cobiernos a par-
tir del proyecto de Ley Federal de Planeacidn de 1953, esvecialmente de
lasinnovaciones juridicas sobre la materia de planeaci6n, surgidas al dar
Te legitimidad a esta actividad administrativa por las Reformas Constitu--
cionales de 1982 y su consecuencia en Ja expedicidn de la nueva Ley de -
Planeacidn de 1983,

Terminanos este trabajo con las sugerencias sobre las necesarias e indis-
pensables adecuaciones al marco jurfidico vigente de la Administracidn --
Pdblica, que junto con las conclusiones a que hemos 1legado en esta modes
ta aportacién al estudio de algunos de los problemas juridicos de esta -
nueva discipliina que es la planeacién, pensamos que en minima parte hemos



coadyuvado a esclarecer las interroocantes que nos ha motivado ia elabora-
ci6n de esta tesis y por otra parte dejamos el antecedente nara el estu-
dio en forma amolia de este tema por otros compafieros universitarios; vor
el bien de la sociedad en que vivimos, por la Universidad Nacional Autdno
ma de México que nos abrid las puertas y donde abrevamos los conocimien-
tos sobre la carrera de Licenciado en Derecho que nuestra capacidad nos
permitid.
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I. LA SOCIEDAD Y SU ORIGEN

Los origenes de la sociedad, tienen su nacimiento a pnartir
de que el hombre empieza a formar grupos con sus semejan--
tes, como: clanes, hordas, tribus, pueblos, imperios, etc.;
surgiendo asf las primeras sociedades primitivas, como con
secuencia de esta caracteri{stica que el hombre ha llevado
inherente a su personalidad y que viene a ser un fenémeno
intrinseco a su naturaleza como ser humano y que es preci--
samente el de vivir en sociedad con sus semejantes, estas
comunidades surgen con el fin de que cada uno de sus miem-
bros logrard su subsistencia con la ayuda de Jlos demds y
dar mayor proteccidn a sus intereses comunes, caracterfsti
cas que mds adelante lleva al hombre a formar las primeras
sociedades humanas, las mismas que se desarrollan en Jlos -
valles de los rfos Nilo, Eufrates y Tigris, en 1la India, -
China y posteriormente en Grecia y Roma.

De esta organizacién politica 1lamada sociedad,Aris-
tdteles se inspira para enunciar que "el hombre es un ani-
mal politico", ¥ es en esta etapa donde se distinguen mar-
cadas diferencias de clases ya que se conformaban por hom-
bres libres y esclavos: los primeros a su vez se dividfan
en gobernados y gobernantes, los cuales se dedicaban a Ta-
bores unos inherentes a trabajos o actividades ajenas al --
funcionamiento del Estado y los otros con una actividad re
lacionada con la administracién ptblica.

Estructurada asf Ta sociedad en clases antagdnicas,
la de los esclavistas y la de los esclavos, opresores y
oprimidos y en cambio Tos gobernantes por ser ellos los --
que realizaban y controlaban las relaciones comerciales



entre otros pueblos, eran los que amasaban riquezas y opri
mfan a los esclavos, pasando algunos miembros de la comuni
dad a tener una riqueza en mayor proporcidn de los que prg

ducidn ellos mismos.

Ast poceo a poco este régimen esclavista se desarrolta has-~
ta que cae por su propio peso, al Tlegar a ser anacrbnico

y obsoleto y después de maitiples sublevaciones de los es-
hasta que los esclavistas se ven obligados a conce

clavas,
produciéndose con €sto, la descompasi-

dertes la libertad,
cidn de dicho régimen, dando pase al surgimiento de un nue
vo mundo de produccidon 1lamado feudalismo, en €sta &poca -
tos esclavos se convierten en siervas al servicio del amo

el seifior Feudal.

E1 comienzo de la edad wedia representa a su vez una
época de crisis producida por el derrumbe de toda la orga-
nizacién feudal. Posterior a la desaparicidn de Ya anterior
etapa histdrica surge el Renacimiente, el cual se caracte-
riza por ser un fendémeno netamente urbano que se da con 1a
concentracidn de la poblacidn en las ciudades. Las activi
dades comerciales, el desarrollo industrial, el avance de
las ciencias y los grandes descubrimientes, sen las pila--
res donde se asentard una nueva concepcidn del hombre y del

mundo en el que vive.

La sociedad es sumamente importante no sélo para el
estudio de Ta administracitn piblica, sino de todo el dere
cho, arte, cienciaz, politica, etc., pues es la sociedad la
que por una parte informa todos y cads uno de estos renpglg
nes que indican actividad humana y por la otra es en ella,



sabre quien deben recaer las decisiones piblicas del Estado,
siendo ésta la mds perjudicada o beneficiada, y precisamente
por esto, es que han surgido una serie de teorias politico-
sociales en relacidn con la misma, por ejemplo, mencionare-
mos algunas de €&stas: Ta del Vecchio, que funda 1a obligacién
sogcial de obediencia al soberano, l1a de Hobbes que nos ha--
bla del hombre como lobo del hombLre, la de Locke y su pacto
social y mds tarde Rousseau, etc.; teorias de gran trascen-
dencia en su época y resultantes de la actividad social rei

nante en la misma.

Existen principalmente tres acepciones del término

sociedad:

1. E1 hombre no es s&1o un animal gregario como las
hormigas, las termas, las abejas, etc. sino que
es ademds un animal socialmente relacionado con
sus semejantes, pudiendo desarrollar su persona-
lidad y tomar conciencia de si, solamente en la
sociedad.

2. La sociedad se trata de un todo complejo que in
cluye conocimientes, creencias, arte, moral, de
recho, costumbres y todas las demds capacidades
y hdbitos adquiridos por el hombre en cuento es
miembro de la sociedad, con lo que se nutre la
ideologfa de cada miembro, confirmando as?¥ su -
manera de ser.

3. La sociedad cuyo grupc representaba a todos ios
grupos inclusive, es la (inica que no es sub-gru
po de otro grupo, los demds grupos no abarcan -
camo ella, la totalidad de la vida del individuo.



En la obra “Ciencia Polftica"”

rra Rojas,

10

del maestro Andrés Se- --
encontramos Jlos siguientes elementos que confor-

man la sociedad: { 1)

Un grupo humano coherente de accidn general y

unitaria.

Persigue como finalidad este grupoc la coopera--

cidén y realizacidn de fines e intereses princi-

pales como su propio mantenimiento, Su preserva

ci6n y su continuidad bioldgica.

{a obra social es contiaua, apremiante y arrai-

gante para estimular Jas relaciones sociales
diversos en sexo, -

compliejas de seres humanos,
edad, condicidn econfmica, etc.

El asentamiento personal es necesarioc para ase-
gurdr Ta subsistencia y l1a accién social perma-~

nente.

E1 grupo social es actuante, creador, estimulan
te de la accidn cultural colectiva en sus varia

das relaciones y procesos.
imprime su propjo cardcter a las

de tal modo que hasta en Ja
experimen-

E1 grupo social
creaciones sociales,
misma obra individual, por &1 creada,
ta un sentido social. El grupo social adquiere
conciencia de su unidad social histdrica.



It.- EL ESTADO, ESTRUCTURA, ELEHENTOS Y FINES

A. Origen del Estado

El estudio del Estado, en 1o que toca a sus orfgenes y a su
estructura, al lgual que a sus elementos constitutives, y por
ende, el de sus fines; se encuentra estrechamente ligado por
un convenio en el! cual cada miembro de ]la sociedad, se priva
de sus intereses individuales y deposita estos en el Estado,r
para que este por medio de sus instituciones realice Jos fi-n
nes que se ha propuesto, creando en primer término un ambien-
te de seguridad entre los miembros de la sociedad, sacrifican
do como ya se dijo en algunas ocasiones el interés personal

en pro del interés comfn,

E) Estado es el ente que transforma la vida social en una vi-
da polftico-social de los pueblos, y es en esta forma como ng
tamos que |os fenbmenos pollticos rudimentarios se manifies--
tan en todas las sociedades originales, enlazados con las cog
tumbres, con la religidén p con otras manifestaciones sociales,

Las manifestaciones de formas polfticas rudimentarias, llevan
en sf mismas, sus propios caracteres y por consigufente no po
demos habliar entonces de un concepto cabal de Estado, ya que
si lo hicieramos no podrlamos eq:enderlo, toda vez que laes ca
racterfsticas que el Estado moderno presenta, difierer mucho

con las del Estadeo primitivo,

De las principales teorfas surgidas en torno al origen del Es
tado tenemos por ejemplo ta de Hans Kelsen, (2), quien a «~ =~

i1



i2

través de su “Teorfa pura del Derecho! d& singular orfgen al
Estado. Esta teorfa 13 explica primeramente como fenbmeno na
y desde un segundo punpto comp consecuencia de una evo=

tural
que d4d como resultade la coactividad del Esta-

tucidn social

do,

ideologla social espe-

{legando a conocer asf al Estado como
fa teo~~

se presenta entonces el problema capital de

cffica,
Estado, dividienda esto en dos problemas metd

rfa social del
dicamente distintos,

Por Jo pronto se presenty la gquestidn acarca de las condicig
nacimiento de aquellos actos gque tienen o

ideotagta del Estade; ancontranc
intento serio de solur~

nes naturales det
ta especlifica

se ha presentado algGn
'a cual se han emitido los

por contenido
do que aGn no
cionar esta cuestidn,
Juicios mds vulgares y los t4picos mas vagos,

en torno @

se haya condicionado por la coexis~
ampiia multitud de hombres, con es=

ta condicién natural de origen de r
pero -

El nacimiento del Estado
tencia permanente de una
to se indica sin embarge
toda la ideologlia social,

en modo alguno ta propia detl

de diferenciacidn superior,
E£stado,

fa "Teorlta del origen familiar detl Es
la tésis del origen de

radica en la pla-
como ta agrupas -

Por otra parte tencmos
tado*, Ja cual tiene comp plataforma
de que su fundamento primarioc
considerando esta
rudimentaria que el hombre conocib, ya gue =~
hombre antes de relacionarse con individuos
las cuales va

la sociedad,
nificacibn deta famitia,
cidn social mds
como sc dijo, el

de otros grupos,
3 comportarse ante £s50s grupos,

tiende a formar sus bases con

precisamente en el seno de -

su familia,
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Lor regfmenes patricarcal y matriarcal, nos hacen per
cibir también una forma rudimentaria de organizacitn y - -
viendo cada una por separado observamos que en }a primera
el paterfami]ia es e] centro de actividad de)l grupo y que
la Integraci6n de varios de estos agaban por constituir |a
sociedad, ba)o la direccidédn n gula del Pater familia, ene~
cargado de proteger a |a comunidad, Por lo que se reficre
al régimen matrlarcal, este se apoya en el parentesco y su
Jeccién derivados de Jos lazos que mantiene unido y por en
de protegido al hijo que necesita de estos durante un lar-
go proceso social para ng sucumbip ante los embates de |a

sociedad,

La segunda 'teorla se define como ''La de! origen vio--
lento del Estado', fund&ndose en las constantes e intermi- -
nables luchas sociales entre las clases en pugna, conse- -
cuencia de la civilizaci6n de los pueblos y de la desigual
dad de aptitudes y capacidades para soebrevivir, sin salir
lesionado en sus intereses por [os demd&s miemhros de los -
pueblos y teniendo en cuenta que los Estados han surgido -
de conquistas violentas y que &] mismo es la condici6n -~ «
"'sine qua non'" se tendrd por consiguiente, que e) Estado -
sO6lo pudo haber surgido por una lucha sacial violenta,

El Estado es en cuanto @ su orfgen y en cuanto a su =
naturaleza, una organizaci6n impuesta por un grupo vence-r
dor a un grupo vencido, organizaclién cuyo Gnico fin es el
de reglamentar |a domipacién del primero sobre el segundo,
defendiendo su autoridad contra |as revueltas Interiores vy
los ataques exteriores y esta dominacidn no ha tenido Jamds
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otro fin que la explotacidn econdmica del veﬁcido por el

vencedor, Por tal razdn se dice que el "Estado Encuentra

su Nacimiento en la Guerra".

La tercera teoria es la del "origen convencional del
Estado", esta se contrae al pacto que realizan por un lado
1os individuos o ciudadanos Qque en forma organizada erigen
sus instituciones y por el otro, el del ente a quien facul
tan, atribuyéndole las caracteristicas que en forma indi--
vidual pertenecen a todos y cada uno de Tos miembros gque -
constituyen el grupe social, caracteristicas que habrdn de
manifestarse en el Estado, por ser asf la voluntad del gru
pe social. Tom&s Hoebbes, quien partiendo de considerar --
que la naturaleza del ser humano es ir en contra de sus sg
mejantes, es decir, "el hombre es lobo, del! hombre", acep-
esta afirmacidn sea realidad, tendremos que esto

la naturaleza del hombre, por 10 que 1o0s hombres
al cual facul--

tando gue
preferird
se verfan precisados a configurar un ente,
tarfan para que les regule sus conductas, y para que esto -

sea posible le confieren facultades que lo revisten de un -

frustante absolutismo, gue como e5 I6gice va enp contra de -

Rousseau, advierte que el hombre tiene ins-

su naturaleza.
tituciones tales como la propiedad privada, gue crean una
civil de desigualdad para los hombres y propone un
social para crear una sociedad civil en que se im-
igualdad y 1a libertad de los hombres, para no con
su naturaleza, este contrato social deberd apoyar-
secberania del pueblo y en 1a Ley coma norma del va

sociedad
contrato
ponga Ta
travenir
se en la
lor legal y nunca particular.

De Yo quenos nercatamos es que, Rousseau pretende una
seciedad que basada en la soberanfTa configure la voluntad
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de cada uno de los integrantes, mids si consideramos que el
orden social, o sea Ja forma polftica de los hombres es un
derecho que sirve de base a todos los demds, resulta que -
este derecho no es natural y que por lo tanto sélo se lo--
grarla a través de un contrato social, gue deberd tener co
mo plataforma la libertad y la igualdad de |os hombres,

La Gltima teorfa es ta "Constitucidn espontdnea y ne-
cesaria de] Estado' la cual se circunscribe al aspecto so-
ciolégico de la evolucisdn del hombre a través de su exis--
tencia. Haclendo un estudio comparativo de las distintas -
mani festaciones que han de ir presentdndo cada grupo, del
cual ha de desprenderse que de unp mismo tipo con indepen--
dencia de tugar geografico, de la &poca y de la velocidad
con que evolucione, se coincide en determinadas constantes
que nos hanp de servir para poder integrar prototipos de ~-

las distintas formas polfticas de convivencia,

De acuerdo a estas consideraciones, la evolucién so-
cioldgica de las formas polfticas a través del devenir de
la humanidad, teniendo en cuenta Jas constantes décadas po
Ifticas que se han manifestado en e! transcurso de la his-
toria del hombre, el maestro Andrés Serra Rojas, en su - -
obra “Clencgia Polftica’, en relacidn a esta teorfa, concre
ta la evolucidtn de las formas pollticas en cinco Estadios-

siendo estos los siguientes: (3)

1. La primera parte de aquellos momentos en qgue el
ser humano formaba parte de agregaciones humanas
unidas principalmente por el espfritu gregario y

el dominio de sus instintos naturales,
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La segunda etapa se inicia desde los pueblas --
pastores hasta su integracibén a ta agricultura,

con las primeras polfticas rudimentales,

La tercera etapa comprende & los pueblos primi-

tives de la antiglledad: de China a Roma,

tLa cuarta etapa hien puede denominarse los pre=
tudios de! EStado en e} largo preceso de |a Er-
dad Media,

ta quinta y Gltima etapa va del nacimiento del
Estado hasta Ja época actuval, distinguiéndose -~

principalmente los aspectos siguientes:

a) E| £stado nacional y patrimonial: coincide -
con la formaci6n de las nacionalidades Euro-
peas, El! Estado es patrimonio del monarca, =~

e|l cual lo transmite a sus herederos,

b} E) Estado policfa o Estado gendarme, fundado
en |os principios de)l tiberalisme, E| gober-
nante no gohierna en nombre propio, sinp que
e¢s5 un &rgano del Estado y asume una represen
tacion politico discrecional, pero justifi=-
cdndose por la satisfaccién del interés gene

ral,

c) E! Estado de Dereche, gobernado por el prin-
cipio de que el gobernante se encuentra some
tido al derecho y los particulares encuen- -
tran en Jla Ley una limitacién a |a accibn gu
bernamental y un reconocimiento de un siste=~
ma de derecho que le brindan un amplio campo

de accién,
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D) El Estado de Justicia social, de seguridad y
de responsabilidad pGblica. El Estado recono
ce por fin que su misi6n no es la proteccién
exclusiva de los intereses particulares, por
o legltimo que ellos puedan ser, los cuales
en ningln caso deben interferir el interés -

general.

B, ESTRUCTURA DFL ESTADQ

La estrucfura del Estado se rcfiere a las formas fundamentales
de ser de esa organizacidén, ya que una organizacién social no
es una idea sino hechos y actos realizados en ¢l interior de -
una comunidad, por lo que debemos enfocar nuestro estudio a ~-
las formas de Estado producto de la actividad humaona, que son
las representaciones objetivas de esa forma de organizarse de
los pueblos,

En cuanto a la soberanfa, el maestro Serra Rojas la conceptda
como: '*La caracterlstica del poder gue consiste en dar &rdenes
definitivas, de hacerse obedecer en el orden interno del Esta-
do y de afirmar su independencia en relacién con los demads Es-
tados, Todo ello parece como un poder polftico independiente-=

mente superior del! monopolio y coacci6én''. (4)

El poder soberano es el dnico que puede generar la forma o es-
tructura del Estado, de la determinacién de ese poder represen
tativo surglrd el modelo de Estado desecado,

Aristéte|es clasifica las formas de gobierno atendiendo af no-
mero de personas que intervienen en el gobierno de la Polfs y

nos sefala tres distintas estructuras de Estado, a saber: La -
Monarqufa, la Aristocracia y la Democracia, Estas estructuras

las refiere a las formas puras, pero considera que estas pue-==-
den degenerar, lo que darfa nacimiento a las formas injustas o
impuras que representan: bLa TiranTa, La Oligarquia y |a Demago

gia, respectivamente.
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En Ja época de los Romanos, vemos aparecer nuevamen=

te la divisién Aristotélica de las formas de Estado, Poli-

bio sostiene que efectivamente las formas de Estado pueden
ser la democracia, la monarqula y la aristocracia, a dife-
rencia de Arist6teles, considera que estas formas no se en
cuentran puras, sino mezcladas, por lo que se inclina a se

falar, una forma mixta de estructuracibtn Estatal,

i observamos la realidad polftica de Roma en la épo

Si
ca de Polibio, nos encontramos que la afirmaci6n hecha por

&) tiene plena vigencia.

En la Roma de Polibio encontramos una forma mixta de
organizacién estatal, por un lado [a monarqufa representa-
da por e} Emperador, por otro lado la aristocragia repre-n
sentada por los c6nsules y por Gltimo la democracia repre-
sentada por el pueblo, toda vezr que es este el que en Gltl
ma Instancia decidfa ¢l contenide de las normas relativas
a la organizagién y a} gobierno de Raoma,

En la edad media, l'a clasificacién de Aristételes es
tomada en cuenta ¥y Ssu expositor mds acertado es §anto To~-
m3&s de Agquino, quien acorde con el pensamiento de Polibijo
reconoce que las formas de Estado no se presentan puras en
la sociedad, y afirman quec estas son mixtas; para fundamen
tar su aseveracion parte del estudio y de ja organizaci6n
iglesia y es en ella, en donde en forma amalgamada,

de la
tres formas propuestas por el Autor de la "Pgo

encuentran las
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1ftica", encontrando la monarquia reoresentada por el Papa,
Ta Aristocracia repbresentada por los Cardenales y la Demo-
cracia, representada por todo el contingente clerical; cu-
yos miembros podfan aspirar a las altas investiduras de ~--
Cardenal o bién a la de Papa.

Por otro lado, propone gque las formas de Estado po--
drfan tener nacimiento no solo en funcidén del ndmero de --
personas en el poder, sino por la forma en que estas persg
nas ejercieran el poder. Y asi encuentran que una Aristo-
cracia o una Monarqufa podTan ser Democrdticas, siempre y
cuando gobernaran para beneficio de todo el pueblo, procu-
rando poner en la administracidn de los poderes piblicos,
al mayor nimero de personas de ascendencia popular.

Durante el renacimiento aparecen dos grandes aporta--
ciones en relacidén a la estructura del Estado, aportaciones
presentadas por Nicolds Maquiavelo y Juan Bodino.

Maquiavelo hace una clasificacidn bipartita de los
Estados sustituyendo la palabra Repiblica por el concepto
de Estado, asf en el Principe sefiaia "Toudos los EStados que
hasta la fecha han existido son y han sido principados o
Al cambiar Ta terminologia en relacién
es el primero en utiliizar el

Repiblicas". (5 )
con 1a organizacidn polftica,
vocablo Estado, a diferencia de 71os pensadores que Te pre-
cedieron, quienes concedieron al término Repiblica, el ca-
rdcter de género, convirtiéndose a partir de Maquiavelo en
especie del término Estado, con Jlo que da origen a 1a Re--
piblica como una forma de Estado.

La segunda aportacidn que surgid en el Renacimiento -
fue anunciada por Juan Bodino; quien distingue entre las -
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formas de Estado y las formas de gobierno, siendo asf que
viene a perfeccionar el pensamiento de Santo Tomds de - =~
Aquino, el cual como hemos visto diferenciaba entre las =~

formas de Estado y la manera como se gobierna,

Este pensador hace la diferenciaci@n entre forma de go- -
bierno y forma de Estado, constituyendo asf las bases pax
ra el estudio de la ciencia del Estado, Por otra parte en
contramos una paradoja en relaci6n con la diferenciacion
hecha por Bodino, ya que en Inglaterra, donde la Monar-»-
qula y la Democracla se confunden, la Reina nutre con su
presencia la forma Mondrquica del! Estado, pero no gobier
na, dejando al Parlamento dicha funci6n, y siendo este 6i
gano representante del pueblo inglés, se vitaliza la forn
ma democrdtica de gobierno, concluyendo que e¢! pensamien-
to de Bodino es un acierto dentro de las disciplinas del
Estado,

Siglos después, vemos aparecer como otra forma de es
tructura del Estado, la Democracia fndirecta o representsa
tiva, pregonada por dos grandes pensadores: John Locke de
Inglaterra y el Barén de Montesquieu en fFrancia, quienes -
formularon las bases de la organizacibn Estatal con funda-
mento en la democracia directa, afirmando que el Estado es
un poder social creado por los hombres, mds este poder es
ajeno al pueblo, con ello quisieren significar que si bien
es cierto que la soberanfa s6lo pertenece 2| pueblo, tam~-
bién es cierto que no cuenta con la coactividad que tiene
el poder organizado del Estado, el cual surge de la suma -
de voluntades que impregnada en un todo y erganizada por =
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el titular de ese poder, hace de éste un poder superior que
solo es limitado por su voluntad creadora, surgiendo con -
esto la diferenciacidén entre soberanfa que pertenece al pue
blo y poder, el cual pertenece al Estado, naciendo con ésto
la idea de democracia rebresentativa o indirecta.

Profundizando mds en estas cuestiones el Bardn de - -
Montesquieu se percata de que el poder en una spla persona
tiende a volverse desmedido en contra de la suma de volun-
tades que le ha generado, per lo gue é1 propone una divi--
sién de drganos que ejerzan el poder, ya que a través de
esto se logrard que el poder que ejerce uno limita el poder
que ejerce el otro. Asi creyd que podria salvarse el peili
gro de una tiranfa, haciendo la divisién gue tenemos como
tradicional, consistente en tres poderes: Ejecutivo, Legis
lativo y Judicial. Para apreciar en su magnitud el pensa-
miento de Montesquieu relativo a la divisién de voderes, -
dejemos gque el mismo nos lo diga: "“Todo gobierno puede --
ser Tibre si observa 7a divisidn de poderes, de modo que =
ninguno de ellos pueda predominar a los demds. En cada Es
tado hay tres clases de poderes: La potestad legisiativa,
la potestad ejecutiva de las cosas relativas al derecho de
1a gente y la potestad ejecutiva de las cosas que dependen
del derecho vivil. Mediante el primero, el princioe o el
magistrado hace las leyes temporales o definitivas y modi-

" fica o deroga las ya existentes. Mediante el segundo, hace
Ta paz o la guerra, envia y recibe embajadores, establece
la seguridad previene las inversiones. Mediante el tercero,
castiga los delitos y juzga las diferencias entre particu--
Tares"...... “E£s una experiencia eterna que todo hom-
bre-que tiene poder se vé& inducido a abusar de &1 y 1lega
hasta donde encuentra 17mites"
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€. LOS ELEMENTOS DEL ESTADD

Resulta de primerdial interés realizar un somero anslisis de los elementos

que constituyen el Estado,

E! Estado como organizaci6n jurfdica de una sociedad, estd constituido por -
tres elementos que son: Territorio, Peblacitn y Poder, Del Poder se despren-
den fos recursos que utiliza el gobierno para su funcionamiento; mientras --
que la poblacién y el Territorio integran los denominados elementos materla-

les sobre los cuales se clerce el Poder,

Para centrar el an&lisis que nos ocupa, haremos primeramente referencia a la
conceptualizaci6n de estos elementos, deteniéndonos por un momento a re- - =
flexionar en mayor grado al referirnos al Poder, En 1o que toca al Territo--
rio, este puede definirse como el espacio donde el Estado ejerce su Poder, -
quedando inclufdos en esta definici6n el mar nacional, el territorio, el sue
lo, el subsuelo, asf como e| espacio aéreo, E! territorio tiene dos cuallda-
des, una negativa que nos fndica 'que ningdn Poder ajeno al del Estado puede
ejercer su autoridad dentro de este ambito de espacio'", y la otra positiva,

que hos dice ''que todas y cada una de las personas que se epcuentran habitan

do en el mismo dmbito de espacio, estdn sujetas al Poder del Estado'.

Del siguiente elemento conocido como Poblacfén: nos encontramos con que este
se encuentra formada por todos los hombres que radican en el Estado, desempe
dando un papel doble en la actividad Estatal, ya que puede ser considerada -
como objeto o como sujeto de dicha actividad, toda vez que, segln nos dice -
Juan Jacobo Rousseau; que los hombres de esa poblacién se hallan sometidos a
la autoridad polftica y por lo tanto, forman e! objeto del ejercicio del Po-
der como sdbditos; en tanto que como ciudadanos, estos mismos participan en

la formacién de la voluntad general y son por ende sujetos de la actividad -
del Estado. Dicho en otros términos aquél es el sGbdito, pero en cuanto ejer

Gce sus derechos de giudadano puede |legar a ser goberpante y visceversa,

Por otra parte, el Poder es uno de los tres elementos que constituyen al Es-
tado, la falta del mismo, ubica a este fuera del marco jurfdico, como sucede
en las organizaciones que carecen de elementos coactives, circunstancia que

provoca situaciones ca6ticas,
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. Los Fines del Estado

Una vez que hemos analizado a! Estado en cuanto a su origen y es~-

tructura, pasaremos al an&liisis de sus fines,

Los pensadores de la antiguedad se preocuparon por los fines
del Estado; y al respecto, Aristbdtetes decfa: ' Observamos, que -
toda ciudad es una asociacién y que toda asociaci6bn se forma por
algln interés o beneficio, pues el hombre no hace nada que no mi-
re en definitiva como un bien, Todas las asoclaciones se propo =
nen pues, el logro de una ventala, y principalmente tas mas impor
tantes de todas ellas, puesto que les fines son mas importantes y
comprenden en sT a otras asociaciones, Ta! es el caso de la ciu-

dad o asociaci6n polftica v,

Para este pensador, el fin es consustancial a toda organiza~
cidn, tratandose del Estado, ya que por su [mportancia no podria
delar en blanco lo correspondlente al fin perseguido con su esta-

blecimiento,

El hombre como ente individual, es en s{ mismo portador de -
un fin desde e] momento que existe come tal, esta existencia tie~
ne una justificacidbn que marca al hombre su diferencia especifica

As{, el hombre como ta)l tiene su fin, su }ustificacibn e | -,
dentificaci®n, Cuando participa en sociedad, forma un bien comn
que es protegido y vigilado por el Estado,

v

En e]| transcurso de la historia, se le han asignado distin -

tos fines al Estado, mds hap existido dos corrientes:
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La primera que en si no le asigna ningin fin al Estado, si
no que 1o considera como un fin del grupo social o socie-~
dad. tLa segunda corriente, es la que le asigna como fin -
al Estado la realizacion de servicios para la comunidad,
que constituyen un proceso histérico de integracitén, ya --
que el Estado como obra humana, ha sido construfdo paulati
namente para atender fines sociales de toda una comunidad
y no de un sector o é€lite privilegiada.

E1 Maestro Andrés Serra Rojas nos dice: “En toda so-
ciedad hay un orden ideal, quimérico y utdpico, que en oca
siones se inspira en la idea de justicia y tiene como obje
to alcanzar el bien comin, el Estado recoge esos sentimien
tos sociales y se integra con elementos materiales y esni-
rituales que el orden juridico total se encaroa de regular
incorporando los fines al derecho objetivo".

Para poder clasificar los fines del Estado, habremos
de plantear primeramente las dos corrientes que los encua-
dran. La primera gran clasificacién es la que presenta la
doctrina sobre el fin dnico del Estado y como segunda posi
bilidad, la doctrina sobre los fines midltiples del Estado.

Dentro de Ta primera posibilidad, nos encontramos una
subdivisidn, la cual ha de tender a calificar o determinar
cual es ese fin dnico del Estado y asT tenemos:

1. La teorfa de 1a Autoridad. Esta teorfa sostenida por
el florentino Nicolds Maquiavelo le d& un cardcter de
absolutista al Estado, teniendo como fin Gnico y fun--
damental la posicifn dominante y preponderante del Po
der, de cuyo mdximo orado deoenderid la existencia del
Estado.
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Teorfa del fin en sl mismo, Esta teorfa sostenida --

por Heller, considera que el Estado lleva su fin en -
sT mismo, al darle el Gobierno al hombre o grupos de

hombres que han de encargarse de mantener la existen-
cia por medio de! mantenimiento del orden social, go-
bernando a un grupo de seres inferiores o incapaces vy
haciendo a un lado o no teniendo como finalidad la de
fensa del Estado contra los enemigos, el aumento de -
la riqueza nacional, o el fomento de la religién, - -
ciencias o artes, etc,; es decir; una simple tutela -

de los desvalidos o incapaces.

Doctrina del Bien ComGn, Esta doctrina le asigna al

Estado coma Gnico fin el bien comdn, ésta es una de =~
las doctrinas mds antiguas y cons.ideradas como una de
las cldsicas de los fines del Estado. La probleméti-
ca dentro de esta doctrina, estriba en lo que se debe
de entender como bien comfin, asf tenemos que la escue
la tomista, dirige el bien comGn a los integrantes de
la sociedad; "por lo que el bien comtGn del Estado (co-
mo colectividad general, natural y perfecta), consis-
tird en conducir a los ciudadanos a ta perfegcion uni

versal, propia de su condici6bn humana'

Otro punto de vista dei bien comidn, serd el que se ob
tenga a través de la estructura del Estado, es decir,
viendo 1o que es el bien pGblico desde su doble aspec
to de fin econémico y de fin cuitural,



La teoria del fin ético.- Esta teoria tiene su funda-
mento dentro de la idea moralizadora del hombre, que.
s6lo constituye un elemento integrador del todo y es
ta es la razdén por la cual el Estado tiene come {nico
fin el de 1levar al hombre a través de una educacién
moralizadora de su conducta individual frente a sus -

congéneres.

Doctrina del Fin Teocrdtico. Esta doctrina tiene por
objeto dar al Estado la funcién de organismo para que

~1os hombres puedan canalizar en conjunto, la obedien-

cia a Dios, por la imposibil{dad~en que se encontra--
rfa cada individuo para Tograr tal realizacidn,de €&s-
to podemos deducir que el Estado para esta doctrina,
tendrd como fin el servir a Dios, procurando el con-
trol de 1a obediencia a las Leyes divinas por parte
de sus integrantes y que con €sto ellos logren la glo
ria eterna, habiendo disfrutado y alcanzado Jla perfec
cién interna del individuo al acometer la bdsqueda -~
del mejoramiento moral del! hombre y la vigencia de la
Ley moral, que por otra parte constituye la funcién -
moral m&s alta.

Teorfa_del fin jurfdico. Esta teorfia encuentra su --

origen dentro del movimiente liberalista que en la puana ab

solutista va a restringir las actividades del Estado
para convertirlo en un policfa, que tendrd por finali
dad vigilar la propiedad privada, las ogarantfas de -~
los derechos individuales y Ta coexistencia de liber-
tades, de donde se desprende que el Estado no tendr4
m&s finalidad que aplicar el ordenamiento juridico -
para el salvaguardo de los intereses individuales y -
de sus integrantes, teniendo el interés individual co
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mo eje de su desenvolvimiento.

Hasta aqul han quedado apuntadas
a doctrinas que se refieren a la

Estado tiene un fin Gnico.

las diversas teorfas

concepcidn de que el



.- LOS PODERES DE LA UNION

En té&rminos comunes el concepto Poder se refiere a la facul-
tad que se tiene para hacer algoe, pero en términos Jurfdices
su significado viene a ser més profundo, toda vez que se re-

fiere a muy variadas acepciones,

La humanidad se rige por medio de relaciones sociales, estas
se generan por grupos en |os cuales domina el elemento po- -
der, que sirve de aglutinante entre los miembros de la misma
sociedad. La existencia de este poder presupone una subordi-

nacibn,

El poder no significa violencia, empleo de |a fuerza ffsica -~
por el ejercitc o la policfa, tampoco se restringe el concep
to al aspecto polltico que encarna al Estado, ya que también
existe el poder econbmico, el administrativo, asf como el de
persuacibfn que es el que emplea la religién, la educacibn y

los medios masivos de comunicacién, De ahf que e| poder se -
haya presente cuando la presibén sogial opera sobre el indivi

duo para inducirio a observar una conducta determinada,

Debemos tomar en cuenta que el poder, puede manifestarse dan
do 6rdenes sin exigirse una conducta especial, pero el go- =~
bierno que 1o ejerce en ninglGn momento deberd tener pleno do
minlo sobre todos los medios; toda vez que dicha medida rom-
pe con los marcos jurfdicos establecidos y propicia [a im« =~

plantacién de regfmenes dictatoriales.
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La Constituci®n PolTtica de nuestro pafs, ha recogido la idea
de Montesquieu acerca de la division de poderes, asi en el ar
tfculo 49, establece que: "“El Supremo Poder de }a Federaci6n
se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judi
cial. No podrdn reunirse dos o mis de estos poderes en una -~
sola persona o corporacidn, ni depositarse el Legislativo en
un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Uni6n conforme lo dispueste en el segundo pé-
rrafo del artfculo 131, se otorgaréan facultades extraordina--

rias para legislar', (&)

De acuerdo a este precepto constitucional, encontramos las --
tres clases de potestades; la Potestad Legislativa Poder (Le-
gislativo), la Potestad Ejecutiva Poder (Ejecutivo) y la Po--

testad Judicial Poder (Judicial).

Segfin Montesquieu, mediante la primera, el prfifncipe o el ma--
gistrado hace las leyes temporales o definitivas y modifica o
deroga las ya existentes; mediante la segunda, hace la paz o

la querra con los dem8s pafses del orbe, envia y recibe emba-
jadores, establece la seguridad interna y previene las invar-
siones; y mediante la tercera, castiga los delitos y juzga --

las diferencias entre los particulares,

En nuestras instituciones polfticas, el primero de esos pode-
res c¢rea e! orden normative, ¢l segundo ejecuta ese orden nor
mativo y el tercero se encarga de sancionar y resolver los --

conflictos surgidos en la aplicacién del orden normativo,
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fel pensaomicnto de Montesquieu elaboramos la siguiente idea: -
todo Goblerna pucde ser realmente libre y soberano si aplica -

manera que -

en forma efectiva la divisién de poderes, de tal

ninguno tlegue a tener desventala o ventala en relacibn a los

demés,

E! Poder Soberano es Gnico, indiviso; pero su ejercicio requig
re de una divisi6n de funciones; estas se encomiendan a tres -

6brganos distintos, que se encargan de cumplirlas por separado.

Para explicar lo anterior, me permito citar los preceptos que
contiene el artfeulo 39 de ta misma Constiltuci6n Polftica que
dice: ''La Soberanfa Mactional resfide esencial y originarfamente
Todo poder pGblico dimana del pueblo y se insti-~

en el pueblo,
tiene en todo tlempo et

tuye para beneficio de este, El! pueblo

fnalineable derecho de alterar © modificar la forma de su go--

bierno'; (7) de aqut se desprende que los ciudadanos gque de~ -~
seen convertirse en representantes de la voluntad popular, so-
tamente pueden fograrlo por medio del sufragio, emitido por el

pueblo; como es el caso de la eleccion del Presldente de la Rg

poblica guien posteriormente nombra su gabinete come lo seftala
el artfcuio 89, Fraccfénrll de Ya propia Constitucién., {8) -~-
Ademids por medio del Sufragio, son'eléctos también los reprer-
sentantes del pueblo gue habrin de integrar las Camaras de Di~-
: Distri-

putados, Senadores y la Asamblea de Representantes del

to Federal,
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En cuanto a las facultades que tiene el Presidente de la Re-
pGblica en materia de nombramientos: el maestro Tena Ramirez
nos ilustra en su obra Derecho Constitucional Mexicano, que
las fracciones |1, Eit, IV, V, XV1i y XVl1l]l del artfculo 89,
consagran esas facultades y que,.. 'Para establecer un orden
en dichas facultades, vamos a clasificar en tres grupos los
nombramientos que son a cargo del Presidente: a) Nombramien-
tos absolutamente |ibres; b) Nombramientos que necesitan ta
ratificacidén del Senado o de la Cé&mara de Diputados; c) Que

deben hacerse con sujecci6n a lo dispuesto en la Ley'™. (9)

Es pués la Soberanfa una cualidad del Poder que le da supre-
macfa a este por encima de cualquler otro poder, que como ya
hemos seifialado dimana del pueblo, quien es la m&xima volun-~-~

tad del Estado,

De la clasificacién de nombramientos que menciona la cita an
terior, los que se agrupan en e| lnciso “b" se derivan de --
las fracclones XYLl y XVLIL, los mismos que de acuerdo al ~r=
texto constitucional, se refieren a los magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicla del Distrito fFederal, que deben -
ser sometidos para su aprobacién a la Asamblea de Represen--
tantes del Distrito Federal, Mientras que los nombramientos,
licencias y renuncias a gue alude la fracci6bn XVI1ll, se rer-
fieren a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, der~
biendo ser aprobados por la Cimara de Senadores o por la Co-

misi6én Permanente, en su caso,
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En nuestro pafs Ja divisioén de poderes, los ubica a cada uno
de ellos al mismo nivel y dentro de sus funciones especifi--
Gas; asl; Ef Poder Legisiativo, crea, modifica o deroga Le~-
vesi El Poder EJecutivo, desempeiia Yas funciones de ta Admi-
nistraci6én PGblica; por Gltimo, E1l Poder Judicial resuelve y

sanciona sobre las violaciones cometidas al orden normativo.

Citando una vez mas a Tena Ramfrez, sobre la relacién que --
guardan los Poderes entre sf, sefiala que: '"De los tres Pode-~
res federales, los dos primeros que enumera ia Constitucibn

estsn investidos de poder de mando; el Legislativo manda a =
través de la Ley, el Ejecutivo por medio de la fuerza mate--
rial. El tercer poder, que es el Judicial, carece de los - -
atributos de aquellos otros dos poderes; no tlene voluntad -
autbnoma, puesto que sus actos, no hacen sino esclarecer ta

voluntad ajena, que es la del legislador contenida en Ja - -~
lLey; esta desprovisto también de toda fuerza material, sin =«
embargo, el poder Judicial desempena en el Juicio de amparo

funciones especiales, que fundan la conveniencia de darle 1ta
categorfa de poder, otorgada por {a Constitucién; mediante -
ellas, el poder Judicial se coloca al mismo nivel de la Cons
titucibn, es decir, por encima de {os otros dos poderes, a =

los cuales juzga y limite en nombre de la Ley Suprema". (10}



Iv. LA ADHINISTRACION PUBLICA FEDERAL

E1 ejercicio de la Administracidn PiUblica ha sido encomenda
do por la Constitucidn Politica al Poder Ejecutivo, poder -
que segin el "articulo 80 de la misma se deposita en un solo

individuo que se denominard Presidente de los Estados Unidos
artfcule 69 del mdximo ordenamien

Mexicanos" { 11), el
"a la apeyr

to legal, establece esa obligacidn sefhalando que
tura de Yas sesiones ordinarias del Congreso, asistird el
Presidente de la Repidblica y nresentard un informe 2or escri
to, en el que manifieste el estado general que guarde la Ad-

ministracién Piblica del Pafs...." (.12 )

Por otra parte en el artfculo 89, fraccidn I de la Cong
titucién, ancontramos las facultades y obligaciones del Pre-
sidente de 1a Reptblica ya que en efecto dicho precepto nos
“lLas facultades y obligaciones del Presidente son -~

Promulgar y ejecutar las Leyes que expi-
en la esfera adminis

‘dice que
las siguientes: I,
da el Congreso de l1a Unidn, proveyendo

trativa a su exacta observancia:" (13)

Para diversos estudiosos delDerecho Constitucional y del
Derecho Administrativo, en l1a dltima parte de la fraccidn ~-
antes invoecada, se encuentra la facuttad reglamentaria del -

Ejecutivo. Desde Juego que no es claroc el texto ltiteralmen-
te hablando para apoyer -.cateydricamente esa facultad, sin

embargo ..." a pesar de que no existe en la Constitucidn un

precepte que terminantemente conceda la facultad reglamenta-
ria al Presidente, la necesidad ha obligado a la Doctrina y
a la Jurisprudencia mexicanas a buscar argumentos que justi-

fiquen el ejercicio de una facultad que, como la reglamenta-
ria, es imprescindible en un régimen Constitucional”. ( 14)
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La situacién anterior, la misma Constituciébn la escla-
rece en el articulo 92 gue a'la letra dice: "Todos los re--
glamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente debe
ridn estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe del -
Departamento Administrativo a que el asunto corresponda y -

5in este requisito no seran obedecidos. (15)

En ese sentido el Licenciado Tena Ramirez nos advierte
que ""desde luego hay que convenir en que la Constitucién no
rechaza, sino que al contrario admite implicitamente la - =~

exjistencia de los Reglamentos,.,.'" (16)

Analizada la problemstica juridica que implica 1a determina
cién de la fuente de la facultad reglamentaria del Presiden
te de la RepGblica, tenemos que la Administraci6n PGblica -
con el objeto de lograr upa mayor eficacia en el desempeiio
de sus actividades, requiere de instrumentos legales acor--
des con las circunstancias prevalecientes en 10s terrenos =
polfrticos, econdmicos y sociales que vive el pafls; es asl -
como el Ejecutivo Federal en cumplimiento de 1a facultad de
promulgar y ejecutar leyes, que le otorga el precepto cons~
titucional citado anteriormente; promulga el 22 de diciem--
bre de {976, la Ley Orgdnica de 1a.Administracion PGblica =«
Federal (LOAPF), ordenamiente que al entrar en vigencia, -
abroga la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, del
23 de dijciembre de 1958B.

ta Ley Orgdnica como toda Ley, es una disposici6n de =
carscter general y abstracto, derivada de un acto legislati
vo que viene a dar cumplimiento al artfculo 90 Constitucio-
nal que en cuyo texto establece que '"La Administracidn PG--
blica Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Orgé&nica que expida el Congreso, que distribuird los ne

gocios del orden administrativo de la Federacién que esta--



35

rén a cargo de las Secretarfas de Estado y Departamentos Ad-
ministrativos y definirad las bases generales de creaci6bn de
las entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo

Federal en su operacidn...." (17)

Por lo tanto la Administraci6én PGblica Federal, se orga
nizard en los té&rminos due sefiala 1{a nueva Ley Orgédnica, en
cuyo artfculo lo, establece que esta serd centralizada y pa-
raestatal; integrando la primera !los organismos siguientes:
La Presidencia de la RepGblica, las Secretarfas de Estado, -
Los Departamentos Administrativos y la Procuradurfa General
de la RepGblica, y la segunda los organismos descentraliza~=
dos, las empresas de participacibn estatal, las institucio--
nes nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares na-
cionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros

y de fianzas y los fideicomisos't, (18)

En otro orden, el Ejecutivo Federal para el despacho de
los negocios administrativos, se apoyard en las Secretarflas
de Estado y los Departamentas Administrativos (19), auxi= =
lidndose por: organismos descentralizados, empresas de parti

cipaci6n estactal, instituciones nacionales de crédito, orga-

nizaciones auxiliares nacionales de crédito e
asf como de fideicomisos, -

instituciones

nacionales de seguros y fianzas,
(20)

En tal! sentido, la Administracién PaGblica en sus formas

centralizada y paraestatal ha venido a resofver una necesi-=
redunda en beneficio o --
interés de la misma -

dad social y el ejercicio de ésta,
perjuicio de ta Sociedad; ya que es de
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los cambios que debe sufrir la sociedad en pos de un efecti
vo y agilizado desarrollo del Estado y este al mismo tiempo.
cumple satisfaciendo los intereses colectivos por medio de
la funcidn administrativa, previa organizacifn especial; --
constituyendo asi 1o que se denomina prooiamente como la Ad
ministracién Plblica, Ta misma que desde el punto de vista
formal, es "el organismo pdblico que ha recibido del poder
politico 1a competencia y los medios necesarios para la sa--
tisfaccidén de los intereses generales y que desde el punto
de vista material es ia actividad de este organismo conside
rado en sus problemas de gestién y de existencia propia tan-
to en sus relaciones con otros organismos semejantes como -
con los particulares para asegurar la ejecucién de Su mi---
sién". (21)

Para el maestro Gabino Fraga, el estudio de 1a Adminis-
tracién Pdblica se debe basar en los siguientes puntos:

1.- Cuales son los elementos que <integran la organiza-
cién administrativa.

2.- La forma como se coordinan los diversos elementos
para dar una estructura unitaria a la Administracién Publi-
ca.

3.- Que otros elementos fuera de Tos que integran la -
Administraci6n colaboran con el Estado en la realizaci6n de
la funcidn administrativa (22 ).

Como la funcidn administrativa es mdltiple, impone la -
necesidad para el Estado de crear disposiciones y drganos pa
ra su cumplimiento, es asi como ha surgido la creacién de una
Secretarfa de Estado como es la de Programaci6n y Presupues-
to quien le compete el ejercicio de las funciones sobre ma-
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teria de planeaci6bn, las mismas que se regulan mediante la
nueva lLey de Planeacién producto de las reformas realiza--

das a la Constitucién en {982,

Lo anterior constituye en sf el centro medular de es-~
te trabajo, que consiste en analizar en términos generales
el marco Constitucional de |a planeacién y su relacién con

la Administracidn Pdblica,.

A. Administracién POblica Gentralizada

Con el fin de ejercer |a Administracién PaGblica de ==
una manera mds adecuada, e|l Poder Ejecutiveo de la Unién, -
que es a quien compete el ejercicio de esta, se ha diversi
ficado en sectores que lo integran y asf vemos que Jos 6re
ganos de la Administracion Pablica cumplen sus funciones -
pbr medio de un conjunto de 6rganos centralizados, y para-
estatales sujetos a normas jurfdicas especfficas en las --
cuales se precisa su organizacion, su funcionamiento y sus
medios de control, Entre los Srganos centralizados conta--
mos a las Secretarfas de Estado y a |os Departamentos Admi

nistrativos, (23)

Los 6rganos paraestatales mantienen un régimen Jurfdjf
co especial que les permite actuar con determinada autono-
mfa orgénica y técnica, manteniendo con el poder central -
las estrictas relaciones de control referidas a la polfti~
ca general, econbmica y administrativa del Estado,

Es evidente que en nuestro Régimen Institucional Ja -
Administfacién Ptblica Federal Centralizada se encuentra
constitufda por el titular del Ejecutivo Federal en primer

té&rmino seguido y auxiliado de fas diversas Secretarfas de Estado
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y del Departamento del Distrito Federal, a quienes los ha-
bilita para que realicen las diversas actividades que les
encomienda, siendo éste el que decide en (dltima instancia,
ya que es el ({dnico responsable y el dnico centro de imouta
~cién de 1a forma en que se administra a la Federacién.

Y en cuanto a 1a realizacién del interés piblico, en--
contramos que en tal sentido en el régimen centralizado o
astatal se mantiene la unidad, coordinacidn y subordina--
cidn de todos los 6rgancs, las 6rdenes corren a 1o largo -
de toda la Administracién, sin que pueda destruirse o Timi
tarse mas que por los propios tituiares dentro de su esfe-
ra de competencia; estableciéndose también la subordinacién
unitaria, coordinada y directa de los S6rganos administrati-
vos al Poder Central, bajo los diferentes puntos de vista -
del nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela -
jurfdica para satisfacer las necesidades pidblicas.

B. Administracién Piblica Paraestatal

Quedando establecido 1o relativo al Sector Estatal y la for
ma de realizar sus funciones a través de la centralizacién
administrativa, analizaremos el otro sector de la Adminis-
tracién Pdblica, l1lamado Paraestatal o Descentralizado en-
contrando que éste, es el modo de organizacién, mediante el
cual se integra legalmente una persona juridica de Derecho
Piblico, en la cual l1as facultades de decisién que corres--
ponden a los 6rganos superiores se transfieren a una enti--
dad administrativa, estableciendo una relacién jerdrquica
“sui generis”, que no es de jerarqufa; al mismo tiempo la
descentralizacidn administrativa refleja ios vinculos de re
lacién con el Poder Central y se sitda fuera del campo de -
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accién o decisidon, acorde con la politica genera?! de la -

Nacidn, fijada y controlada por el Sector Estatal.

Las relaciones del Sector Paraestatal con el Ejecuti-
vo Federal, se determinan juridicamente a partir del contg
nido del artfculo 90 constitucional y se reglamentan actual
mente en 1a nueva Ley Federal de las Entidades Paraestata--
les, (LFEP) publicada en el Diario Oficial de Ta Federacién
el 14 de mayo de 1986, para cuyoc efecto se reformaron los
artfculos 45, 46, 47, 48, 49 y 50 de la Ley Orgdnica de la
Administracidn Piblica Federal, por Decreto del Congreso de
la Unién de fecha 25 de abril del mismo afio.

De acuerdo a.la Ley Orgdnica antes citada, "son orga--
nismos descentralizados las entidades c¢readas por Ley o por
Decreto del Congreso de 1a Unidn o por Decreto del Ejecuti-
vo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la estructura legal que adopten® ( 24),
en consecuencia la Ley Federal de las Entidades Paraestata
les en sy articulo 1°. estabiece su dambito de aplicacidn,
sobre la organizacidn, funcionamiento y control de las Entji
dades Paraesiatales, exceptudndose de esta disposicidn; las
Instituciones de Educacidn Superior y la
{ 253},

Universidades e
Procuradurfa Federal del Consumidor"

asi como las dem&s Entidades Para-

E1l Banco de México,
les serd

estatales que formen parte del Sector Financiero,
aplicable la presente Ley en las materias y asuntos quesus layes
especificas no regulen,” ( 26) del mismo modo "El Institu-
to Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y
Servicios de los Trabajadores del Estado, el Instituto del
Fondo Nacional de 1a Vivienda para 125 Trabajadores, el --
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Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas; se -
‘regiran por sus propias disposiciones juridicas en cuanto
a las estructuras de sus drganos de gobierno y vigilancia,
‘pero en cuanto a su funcionamiento, operacidn, desarrollo
y control, en 10 que se oponga a aquellas leyes especifi-
cas se sujetardn a las disposiciones de la presente Ley"

(27 ...

Bdsicamente el contenido de las disposiciones de Ta -
LFEP, tienen como finalidad:

1. La existencia y sinplificaci6én de las Entidades
Pidblicas.

2. La normatividad que perfile cbjetivos por alcanzar.

3. Establece controles adecuados que facilitan el de-
sarrollo de las entidades.

4. Imprime agilidad a la intervencidn del Zstado en -
ta Economia Descentralizada.

. Facilita el cumplimiento de las polfticas asigna--
das mediante una significativa antonomia en l1a ges
tién.

[0}

Por las innovaciones jurfdicas que aporta este ordena-
miento (LFEP) a 1a Administracién Piblica, es importante --
analizar el contenido de cada uno de los capftulos que la
integran, y en primer Tugar tenemos que 1as expectatijvas -
que presenta en cuanto a las Coordinaciones Sectoriales, --
éstas fortalecen su papel a través de su participacién obli
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gatoria en los 6rganos de Sobierno y Comités Técnicos, - -
atienden preponderantemente aspectos estratégicos aque per-
miten orientar el desarrollo de las entidades y determinan
1a mayor forma de participacidn para alcanzar 1os objeti--
vos nacionales y las metas programadas en el Plan Nacional
de Desarrollo y Programas Sectoriales.

En cuanto a los 6rganos de Gobierno, estos cuentan --
con amplias facultades decisorias, que pueden ejercer para
lograr una operacifn agil y oportuna de las Entidades, se
conviertan en promotores del cumplimiento de los objetivos
y del desarrollo de las Entidades, son responsables del --
funcionamiento de las Entidades y mediante el control de -
resultados y evaluaciones permanentes, garéntizan la efec-
tiva autogestién conforme a criterios derivados de las ciy
cunstancias de la Entidad.

Los miembros tienen obligada permanencia que garanti-
za objetividad en la toma de decisiones, a partir de un me
jor y amplio conocimiento de la realidad de cada Entidad.

Los Directores Generales, mediante las amplias facul-
tades que le concede la Ley, realizardn una eficaz actua--
cién y una 6ptima ejecucién de las decisiones de los Grga-
nos de gobiernoc.

E? contenido de Ta LFEP podemos resumirlo por capftu-
los en la forma siguiente:

Disposiciones Generales

1. Excluye del control a Universidades e Instituciones
Auténomas.
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Controla parcialmente a Instituciones del sistema
financiero, bipvartitas y tripartitas.

Faculta a las Coordinadoras Sectoriales para com-
patibilizar requerimientos de informacién de Tas

entidades.
Otorga autonomfTa de gestidn a las Entidades.

Asigna a la Secretaria de Programacién y Presupues
to la publicacién de una relacidn anual de entida

des.

Organismos Descentralizados

1.

2.

Se ampifa su definicidén de acuerdo a su objeto.

Determina aspectos minimos para ordenamientos de

creacidn.

Determina el establecimiento de estatutos org#&ni-

cos.

Precisa un ndmero minimo de 5 y mdximo de 15 inte
grantes en Organos de Gobierno.

Establece Ta creacidn del Registro PaGblico de Or-
ganismos Descentralizados.



43

De las Empresas de Participacidén Estatal

Define a estas conforme a la titularidad de accig

Excluye a sociedades mercantiles en donde la fede

Faculta a la Secretarfa de Programacién y Presu--
puesto para proponer su enajenacidn disolucifn y

Faculta a la Coordinadora de Sector para interve--

Establece requisitos minimos de los contratos.
La Administracidn Piblica Centralizada deberd re--
servarse la facultad expresa de renovar los contra

Determina la obligatoriedad de constituir el Comi-

Prevé 1a posibilidad de organizarse de manera and-

1.
nes y objeto.
2.
racién participe temporalmente.
3.
e
ligquidaci6n.
4.
nir en la fusidn o liquidacidn.
De los Fideicomisos Pabhlicos
1.
2.
tos.
3.
té Técnico.
4.
loga a las Entidades.
Del Desarrollo y Operacidn
1.

Establece congruencia entre objetivos Instituciona
Tes, Plan Racional de Desarrollo, Programas Secto
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riales y Ley de Planeacidn.

Ajusta 1a formacién de instrumentos financieros a
Amplfa facultades a los drganos de Gobierno y de-
Establece facultades generales a Titulares de las

Prevé el establecimiento de mecanismos de evalua-
¢cién y presentacién de resultados dos veces al --

Responsabiliza al érgano de Gobierno, Director Ge
neral y Servidores Piblicos del control interno.

Prevé la existencia de drganos de controel interno,

Precisa facultades del Comisario Pidblico.

ta Coordinadora Sectorial promoverd medidas adicig

2.
la presente Ley.
3.
fine las no delegables.
q.
unidades.
5.
afio.
Del Control y Evaluacidn
1.
2.
dependientes del titular.
3.
4.
nales en materia de evaluaci@n.
5.

Establece la enajenacidn de titulos del capital fe
deral conforme a procedimientos del mercado de va-
lores o sociedades nacionales de crédito.
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El andlisis realizado en las paginas anteriores de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales, nos permite es
tablecer que la Administraci6n Pablica Paraestatal, es un
modo de organizaci6n administrativa mediante la cual. se -~
crea el régimen Jurfdico de una persona de derecho piablico
con una competencia limitada a sus fines especificaos y al
mismo tiempo especlalizada para atender determinadas acti-
vidades de interés general por medio de procedimientos y =
técnicas particulares de su funcionamiento, respondiendo -
asT a una necesidad social; por lo que atendiendo a sus ob
jetivos, podemos clasificar a los diferentes organismos =
por el tipo de servicio que prestan, en los t&rminos sl =

guientes:

1.~ La prestacién de un servicio pGblica o secials
CONASUPO, Comisitn Federal de Electricidad, -
FONACOT, etc,,.

2.~ La explotacion de bienes o recursos propiedad =
de la Nacién; Aftos Hornos de MExico, S.A,, Com
plejo Industrial Ciudad Sahagun, Siderurgica L&
zaro Gdardenas ULas Truchas', S,A, etc...

3, La lnvestligacidn y explotacion de la ciencia y
la tecnologla, Consejo Naciona] de Cilencia y =~
Tecnelegfa, Instituto MHexicano de Comercio Ex -

terior, etcyvs

4,- La obtencidn y aplicacitn de recursos para fines
de asistencia o seguridad social {SSSTE, [MSS,

DIF, etcyey



Por otra parte, existe otra forma de organizacidn; és
ta es la descentralizacidn politica que opera en el dmbito
federal, mientras que la descentralijzacién administrativa
rige en la esfera del Pader Ejecutivo.

A este respecto el maestro Gabino Fraga, nos sefala -
que "en tanto que la descentralizacidén administrativa es --
creada por el Poder central, en la descentralizacidn fede-
ral los Estados miembros son 1os que crean al Estado fede--
ral, participan en la formacidn de la voluntad de &ste y su
competencia no es derivada, como es la de los drgancs admi-
nistrativos descentralizados, sino que por el contrario es
originaria en el sentido de que Jas facultades no atribui-
das expresamente al Estado federal se entienden reservadas
a los Estados miembros”. ( 28}

La Administracién Piblica desarrolla sus actividades,
onmnmendanae facultades de consulta, de decisidn o de eje-
cucifn a organismos integrados por particulares les mismos

que no forman parte propiamente de la misma administracidén.

Lo anterior constituye tres modalidades diferentes de
descentralizaci6n, que son:

a) Descentralizacidn por regidn.

b) Descentralizacidn por servicio

c) Descentralizacidn vor colaboracidn

En 1a Descentralizacidn por regidn, observamos que és-

ta responde a circunstancias polfiticas; ya que encierra los
siguientes requisitos para su existencia; un nidcieo de po-
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blaci6n especifico agrupado en familia; una porcidn deter-
minada del territorintacional; sus fines son satisfacer dg
terminadas necesidades colectivas, urbanas y municipales,
refacionadas principalmente con el gobierno de la ciudad
y del territorio, con exclusign de los servicios federales
y los que corresponden a la entidad federativa; siendo el
Municipio iibre por excelencia, la dnica forma de descen--
tralizacién por regidn que existe en nuestro pais.

En cuanto a la Descentralizacidn por s=2rvicio, ésta se
ubica en la satisfaccidn de necesidades de orden general, -
que requiere de procedimientos técnicos para su realizacidn,
los cuales solamente estdn al alcance de funcionarios que -
cuentan con una preparacién especial.

Los elementos esenciales de la Descentralizacidn por -
servicio son los siguientes:

"1. Desde luego la existencia de un servicio pUblico
de orden técnico;

2. Un estatuto legal para los funcionarios encargados
de dicho servicio;

3. Participacién de funcionarios técnicos en la di--
reccidn del servicio;

4. Control! del gobierno ejercitado por medio de la re
visidn de la legalidad de los actos realizados =--
por el servicio descentralizado, y

5. Responsabilidad personal y efectiva de los funcio-
narios.
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No es posible negar que tales caracteres en realidad -
jdentifican a un establecimiento descentralizado; pero 1o
que no se puede afirmar es que todos ellos concurran a la
vez dentro de cada tipo de esa clase de establecimientos”

(29

En 1o que respecta a la otra forma de Descentraliza--
cifn que es la de por Colaboracién, este presupone la acti
vidad da ciertos particulares que colaboran con los fines -
del Estado en forma voluntaria.

"As{, las Camaras de Comercio e Industria y las Aso--
ciaciones Agricolas, tienen facultades que principal aunque
no exclusivamente, son de consulta; las empresas concesio-
narjas, los contratantes en contratos administrativos y los
establecimientos incorporades de enc:ifianza, estdn colabo--
rando en la ejecucidn de la funcién administrativa y nor -
Gltimo, Tos Comisariados Ejidales establecidos por la legis
lacién agraria, constituyen organismos asociados a las Tun-
ciones de decisién y ejecucidn" (30 ),

Por Gl1timo, diremos que en relacién a Ta centraliza--
cién y la descentralizacidn, sus caracteristicas mds impor
tantes son:

Los drganos Centralizados:

a) Realizan de una manera gencral, 1os fines del Esta
do en materia federal;

b) No tienen otra personalidad que la del tstado:a
excepcién de ésto podemos mencionar al Departamen
to del Distrito Federal;



c)

a)

b)

c)

d)
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No tienen otro patrimonic que el del Estado y

Se encuentran sometidos a la direccidén y control
del Estado.

los Organos Descentralizados:

Realizan fines especiales del Estado en materia -

federal;

Tiene una personalidad jurfdica propia independien
temente de la personaltidad general del Estado, --
otorgada por una Ley a Decreto;

Tienen un patrimonio especial regido por normas
de Derecho Piblico;

EV patrimonio de éstos, son Jos bienes del Estado
{solamente que sometidos a un régimen jurfdico es
pecial y cuando estos &Srganos desaparecen, Sus ~-
bienes vuelven al patrimonio del Estado).

Una vez que hemos realizado este somero estudio de la
Administracién Pablica, pasaremos a analizar los anteceden
tes de 1a planeaci6n en México, partiendo para ello, prin
cipalmente de la Ley sobre Planeacién General de la Repi--

blica de 1930.
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1.- ANTECEDENTES HISTQORICOS DE LA PLANEACION EN MEXICO

Hace afios que México planea y realiza su desarrollo econdmico
y social, es por eso que el Estado ha venido estructurandoe un
sistema de planeacién flexible que aplicado a una realidad so
cial y condicionado hist6ricamente, evoluciona en forma conti
nua, superando etapas y consolidando los logros alcanzados.

No obstante que han sido mds los pianes formulados gue To real

mente ejecutado y alcanzado, cada uno de ellos deja ensefianzas
que se pueden aprovechar en la actuvalidad.

Desde el punto de vista juridico consideramos que el primer -
antecedente se encuentra contenido indudablemente en la Ley -
de ja Repiblica de 1930, que tenfa -

sobre Planeacidn generai
"Plano Nacional

como objetive fundamental la elaberacidn del
de México", y al respecto la exposicidn de motivos del orde-
namiento citado, sefiala que el Plano deberia ser "una serie
de documentos graficos que expresen lYas ideas, estudios, pro-
gramas, investigaciones y proyectos de obras materiales que
se vayan realizando o que deban realizarse para formar un Pla
no de conjunto, coordinador y regulador del desarrollo ordena

do y armdSnico del Pais"... { 31 )

Posteriormente en 1942 se crea la Comisidn Federal) de Planea-
cién Econémica, que tenia como propésito dar soluciones a los
problemas internos suscitados a rafz de la Segunda Guerra Mupn

dial.

En 1947, surge la Comisidén de Inversiones, como un organismo
dependiente de l1a Secretarfa de Hacienda y Lrédito Pibiico,
vigitlancia y coordinacidn; -

encargado de asumir el control,
funciones que se derivan de la “iey para el controi de los Or
ganismos Descentralizados y Empresas de Participacidén Estatal",

del 31 de Diciembre de ese ahfo.



E1 Programa Nacional de Inversiones 1953-1958, se elabora toman
do en cuenta la situaci6én Nacional y plantea una estrategia pa-
ra la economfa en su conjunto. Plan de accidén inmediata 1962-
1964, persiguid determinar el monto y estructura de las inver-
siones que permitieran un r&pido crecimiento econémico.

En 1963, el Senado de la Repiblica elabor6 un proyecto de Ley
Federal de Planeacidn, cuyo objetivo era coordinar y unificar
los diversos criterios que existTan sobre Planeacién (al res-
pecio en pdginas posteriores se analiza con profundidad esta
Ley).

Para complementar este punto sobre los ANTECEDENTES HISTORI-

COS DE LA PLANEACION, en ANEXO, presentaré en forma amplia «

una relacidn de los diferentes documentos producidos desde -

la época de la Independencia hasta el presente sexenio (1982-
.1988) que aunque no todos son planes propiamente, representan
intentos por plasmar un ordenamiento en la Administracidén Pd-
blica.



IT. CONTENIDG POLITICO DE LGOS PLANES

La prdctica de la planeacidn no es nueva en MNéxico ni en el
mundo, pero requiere adaptarse a las necesidades de cada Tu
gar y momento.

Existe una amplia experiencia de planeacidén en un --
gran nimero de paises con distintos sistemas de organiza--
cidn econdmica, politica y social.

La planeacifn no es patrimonio exclusivo de un siste
ma econdmico o politico. Por el contrario, ante un contex
to internacional de incertidumbre polftica y desorden econg
mico de las empresas trasnacionales cuyo poder econdmico, -
financiero y tecnoldgico les permite un mayor control de --
las transacciones econémicas internacionales, los estados =«
modernos han adoptado la planeacidén para evitar que los - -
acontecimientos externos y la accidén de las transnacionales
dicten la orientacifn y la estructura del crecimiento.

EY movimiento revolucionario se sustenté en planes -
que contenian las premisas condicionantes de nuestro progre
so, muchas de ellas se consagraron en la Constitucién y han
dado cause a la accidn del Estado, entre otros aspectos, en
ta reforma agraria integral, la inversidn en obras de in--
fraestructura, l1a nacionalizacidn de recursos naturales, la
creacidn de industrias fundamentales y la justicia social.

"E1 Federalismo del Estado lexicano, adoptado en el
siglo pasade bajo la influencia de los Estados Unidos, no
concordaba con la tradicién centralista heredada de Espafia.
No obstante, tal rompimiento de las estructuras legales con
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ta tradicién era inevitable, ya que respondfa a los idea--
les universales del momento tan fuertemente arraigados en

la nacién, como lo reflejan las diputaciones presidencia--
les v los acontecimientos del Congreso Constituyente de --
1823, @ 1a luz de una visib6bn retrospectiva de enfoque so--
ciolégico vy realista. (32) Esta Contradiccibn entre es- -
tructuras heredadas, trajo consigo la aparqufa y la defec-
cién de los poderes centrales, que, a su vez, dieron cabi-~
da a formas de gobierno tales como el caudillismo y el ca-
ciquismo. Desde entonces, falté una centralizaciédn de las

decisiones polltico-administrativas de orden nacional y --

una descentralizaci6n de las mismas al nivel ejecutivo,

Con la Revolucibn vino a llenarse en gran medida es~
ta taguna con la eliminacién del caciquismo y del caudi- -
1lismo, vy t'a consiguiente concentracidn del poder en el --
Centro, siempre dentro de un federalismo “Sui Generis'', ==
que ha contribuido a 1a estabilidad polftica del pafs. En
la actualidad, este centralismo polftico es muy fuerte y -
aan muy débil 1a descentralizacion en materia administrati

va, o que dificulta el proceso de planecacibn,

En la etapa histébrica que se elaboran los primeros --
planes sexenales, no se contaba con una metodologfa adecua
da, los periodos siguientes; caracterizados por un magne--
tismo exitoso y la euforia derivada del empleo del gasto -
pGblico para maltiples fines, impidi6 el orden y la disci-
plina requeridos para la planeacif6n, En consecuencia, so--

brevino un importante despilfarro de recursos pablicos, y
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1o peor, se agudizé la desiqgualdad en el reparto del ingre

so y la riqueza.

La situacién anterior obligd al gobiernoc federal a
tomar de manera prioritaria medidas de cardcter polftico,
econémico y social sobre el manejo del Gasto Pdblico, sur-
giendo camo consecuencia los esfuerzos de la Comisién de
Planeacién Econémica de 1942 y los trabajos de la Comisidn
Nacional de Inversiones de 1945.

Con la creaci6n de la Comisién de Inversiones en --
1954, 6rgano que dependia directamente de la Presidencia
de la Repibliica, se inicia una nueva etapa al tratar, de -
planearse las inversiones del Sector Piblico. A pesar de
las limitaciones de sus funciones y de las carencias pro--
pias de un nuevo organismo, puede considerarse que el pa--
pel de la Comisi6én fue positivo, pues se establecid cierto
control en las inversiones pdblicas.

En 1958 se trato de dar un impulso mds amplio a la -
planeacidén credndose la Secretaria de la Presidencia, a la
que doté de facultades de coordinaci6én en la Polftica Eco-
némica del Sector Pfiblico, y se le did auterizacién legal
para hacerla extensiva en cierta medida, al sector privado,
como un primer paso se elabord el Plan de Accidén Inmediata
relativo al perfodo 1962-1964 y posteriormente, un nuevo -
Plan para el lapso 1962-1965.

Sin embargo, los planes no se dieron a conocer a 1la
opinidn piblica y hubo evidencia de que la autorizacifn y
jerarquizacién de Jlas inversiones piblicas fueron hechas -
sin considerar los intereses del sector en su conjunto y



en el mejor de l10s casos, s6lo se tomaron en cuenta aisla-
damente los de las instituciones que 1o inteoraron, dando 1u
gar a una visidn parcial de los problemas nacionales.



III. LEY SOBRE PLANEACION GENERAL DE LA REPUBLICA DE 1930

Los primeros intentos de planear la economfa se remontan a
Julic de 1933, fecha en que se expide la primera Ley sobre
1a materia que tiene como objetivo principal elaborar "EIl
Plano Nacional de México".

De esta forma se gesta en liéxico 1o que en el presen
te sexenio se denomina como el Sistema Nacional de Planea-
ci6n Democritica (SNPD), que representd para el Estado un
avance considerable a los esfuerzos iniciados bajo el go--
bierno de Pascual Ortiz Rubio en 1930 con la expedicidn de
ia Ley sobre Planeacidén General de la Repiblica, que pre--
tendfa orientar y promover racionalmente las acciones de
desarrolilo econémico y social para lograr el proyecto nacig
nal contenido en la Constitucidn.

Durante varios decenios el Estado Mexicano ha realiza
do numerosos esfuerzos y utilizado diversos instrumentos -
de planeacién, alin cuando su concepcidén ha ido variando.

En 1930 se trataba principalmente de realizar un in-
ventario regionalizado de recursos para planear las obras
pGbticas que requerfia la construccién de la infraestructu
ra fisica que apoyara el progreso nacional.

Los planes adoptados desde entonces representaron --
avances importantes en el proceso y en las técnicas de pla
neacién. En especial, el Plan Sexenal de 1934-40 permiti¢d
al Estado contar con una clara plataforma de orientacién -
de 1os procesos de desarrollo.
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A partir de entonces se avanz6é mds en la programacidn
de inversiones que en un Sistema Integral de Planeacidn. -
En e! Proarama de [nversiones Pablicas 1954-58, se utiliza-
ron por primera vez las cuentas nacionales para fijar metas
precisas de crecimiento, y se sujetd la inversidn plGblica a

un programa deneral de desarrollo.

E1 Plan de Accidén Inmediata 1952-64 y el Plan de Desa
rrolio Econdmico y Social 1936-70, establecieron directri--
ces para la inversidn piblica y estimulos a la iniciativa -
privada por medio de marcos indicativos. Este dGitimo Plan
se complementd con el Programa de Inversiones Pdblicas de
1960-70.

En 1975 el Partido Revolucionario Institucional ela-
boréd e1 Plan Bdsico de Gobierno, que coadyuvd a fortalecer

€1 procesc de planeacién, registrd =vanzos considerables,

se sentaron las bases y secrea-on lags zondiciones politices,
oy permiten concebir como

tégnicas ¥y adminigtrativas
i

alcanzable e! propdsito de ubicar a ia plancacidn democré-

tica como el eje del guehacer nacional.

Entre los orincivpales logros se cuentan el haber dade
los wrimeros pasos para la conformacidn del Sistema Nacio--
nal de Planeacidn y la formulacidén del Plan Global de Desa
rrolle 1980-1982, asi como de planes sectoriales y estata-

Tes.

cias Politicas oue HMotivaren su Promul

Los factores que determinaron el reflujo de la Revolucién y
el avance y hegemonia de Carranza y Ta bandera del Constity
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la incapacidad de las fracciones campe-
Estado Na--

cionalismo fueron:
sinas {villista y zapatista) para organizar el
cional y Ya notoria inestabilidad de las tendencias que

las apoyaban, asi comoel pbroceso de radicalizacién del --

constitucionalismo y sus leyes agrarias, obreras y adminis

trativas, es decir, la capacidad del constitucionalismo pa

ra organizar al Estado, un gobierno y el ejército.

En este contexto nace la Constitucidén de 1917 que re
presenta el pacto fundamental, la norma de convivencia que
une a2 los mexicanos. Sintesis de nuestra historia y pro--
yYecto de naci6én. Se constituye por tanto en un programa -
integral, en el que se consignan el principio de la liber-
tad de los mexicanos en su dimensidn individual y social -
y la forma de gobierno que e) pueblo de México ha escogido

Ve

como Repidblica democrdtica representativa y federal.

£1 conflicto cristern, resultads de 'a famosa "Ley
Cattles" gue entrd en vigor ol 31 do dulia P, ©noja -
cual se exponfan saerias restricciones a ia ibertad de cul

tes, alcanz¢é su auge en los afies 1927-19000.  Estae wmovimien

to afectd Tas regiones del cccidente v en el centro del ~-
pafs y fue sastenids por oequenous y medianes propietarios

afectados por la reforma agraria, implantada por el gobier
no de Plutarco El7as Calles. Las consecuencias de la rehe
1i6n cristera, dirigida por "lLa Liga Defensora de Ta Liber
tad Religiosa®, fueron negativas para el desarrollc de Méxi
co, debido al abandano de la broducciovon en ¢l camhp y o6 ~-
caracterizd nov un

B

Tas ciudades. iz situacion nolitica
debide 8l dotente de reeleccicn de Alvaro --

su asa@sinato. De esta crisis politi

ambiente tenso

Qbregdn y, dasvudés, a
ca Plutarco Elfas Calles salio fortalecido y, de hecho, es

el inicio de etapas sucesivas de su poder (maximato).
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El régimen de Plutarco Elfas Calles tuvo que enfrentar una

crisis polftica y econbmica de grandes magnitudes que afecc-
té el desarrollo del pafs, Su periodo tiene como signo la -
crisis mundial de 1929 y sus repercusiones en los afos - -
treintas, Durante este gobierno, se form6 el Consejo Nacio-
nal Econdmico (1928), organismo integrado por todos los sec
tores de la poblacién, cuya funcidén consistfa en proporcio~
nar asesorfa al gobierno para enfrentar la problematica eco
némica y social; resultando uno de los primeros esfuerzos -

de planeacidn,

Et Consejo Nacional Econbmico es sustituido por el Consejo
Nacional de Economta en 1930, 6rgano consultivo del gobier-
no formado por los diversos sectores de la sociedad que - -
instrumento de planeacién, De esta manera,

buscaba ser un
el gobierno en estos afos busca intervenir en la planeacitn
de la economla, con la participacit6n de la sociedad. La pla
neacién como factor fundamental para el desarrolleo de ta -~

planta productiva del pafs,

El presidente Calles plantea en 1928, la -
necesidad de poner fin al caudillismo, y sentar las bases -~
para la institucionalizaci6édn de] pals mediante el concurse
de un .partido polftico, el Partide Nacional Revolucionario,
que habrfa de tener gran importancia en |a estabilidad pold

tica del patls.

La anterior situvaci6n refleja los diferentes factor-
res internos y externos que eh un momento dado determinaban
‘la necesidad de ordenar la economia, resultante de eso es -
la promulgaci6n de la Ley de Plancacion General de la RepG-
blica, cuyos propésitos fundamentales eran la de que el go-

bierno federal! realizara un inventario regionalizado de -



1os recursos con los que contaba el pafls despues de la Revo
lucién, para tener una base e iniciar la reconstruccitn de
1a infraestructura, necesaria para fomentar el desarrollo =~

econémico y social de México,

B, Facuftades Extracordinarias Otorgadés S[ EJecutiQo

federal

La Constitucidén General de 'a RepGblica, establece en su ar
tfculo 29, que el Congreso de la Unidn puede otorgar facule
tades extraordinarias al Ejecutivb, a fin de que este dicte
las disposiciones y adopte las medidas necesarias para - -
afrontar rapida y facilmente la situvacibn '"en los casos de
invasifén, perturbaciédn grave de la paz pdadblica, o de cualn~
quier otro que ponga a la scociedad, en grave peligro o con~
flicto",,. (33), suspendiendo las garantfas durante un tieﬂ
po limitado,

Por otra parte, “en tiempos anormales, en situaciones
de rebelitn o guerra, siempre debe prevalccer ¢l interés =--
pGbtico, pues se halla en peligro la supervivencia misma de
la Nacién. Cuando ese desequilibrio surge, la Constitucibn
autoriza l1a suspensibn de garantfTas, que puecede decretarse -
para un lugar determinado o comprender a todo el pafs, 1o =~
que no significa que simplemente se fnterrumpe fa efectivi=
dad de algunos, hasta en tanto se restablezcan el orden y -
la paz, Aln en este caso extraordinario, la Constituci6n fi
ja condiciones que, en Gltima fnsténcfa, también se tradues
cen en garantfas individvales, pues la suspensiébn debe ser
por tiempo limitado, decretarse por medio de disposiciones

generales y no puede referirse @ un solo individuo', (34)
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E1 principio de la divisidn de Poderes 1o encontramos
en el articulo 49 del mdximo ordenamiento legal, sin embar
go para efectos de algunas funciones, juridicamente es no-
sible la participacidén de dos de esos Poderes, tal es el -
caso de la celebracidn de tratados donde interviene el Prg
sidente de la Reptblica y el Senado.

Lo anterior nos indica que la Divisidn de Poderes Fe-
derales, no es rigida sino flexible y que en "casos excep
cionales puede hacerse a un lado constitucionalmente dicho
principio. Estos casos nos les ofrecen los articule 29 y
49, estrechamente relacionados entre si". (35 )

Los casos a que nos referimos en 21 parrafo anterior,
se presentan al darse las hipStesis del artfculo 29 que --
origina gue el Congreso de la Unidén conceda autorizaciones
o facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal para que
instrumente su intervencidén, suspendiendo este drganc pre-

viamente, las garantias constitucionales, medidas " que en
cizrtos casos pueden implicar una derogacidn exceocional y
transitoria al principio de la Divisi6én de Poderes"... (36)

La suspensidén de garantias, solicitada al Congreso por el
Ejecutivo Federal y utilizada por este mismo érgano y como
consecuencia el ejercicio de las facultades extraordinarias,
son funciones que se ejecutan para el logro de un fin espe-
cifico y durante un tiempo determinado.

Despues de analizar brevemente los casos en ios cua--
Tes procede la suspensidn de garantfas y paralelamente el
otorgamiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo, -
cabe mencionar que la Ley sobre Planeaci6n General de la
Repiiblica de 1930, fue producto de facultades extraordina-
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rias concedidas para su expedicidn al Presidente de la Re
piblica en turno.

Para lo anterior el 27 de Enero de 1830, se publica -
en el Diario Oficial de la Federacidn, un Decreto del Con-
greso de la Unidn en cuyo Articulo Primero, establece que:
"Se faculta al Ejecutivo de Ta Unidn para que dentro del -
término de seis meses, expida la Ley sobre Planeacidn Gene
ral de la Repiblica, " (37 ) facultad que se otorgd condi
cionando al Ejecutivo a dar cuenta al Congreso del uso de
Ta Ley que la confirid (Articuloe Segundo).



IV. AMBITO DE APLICACION DE LA LEY DE 1930

Como sefialamos en piginas anteriores, por Decreto del 13 -
de Enero de 1930, oublicado el dia 27 del mismo mes y afo,
en el Diario Oficial de la Federacién el Congreso de la -
Unidn en ejercicio de Tas facultades explicitas que le con
fiere Ta Constitucidn General de Ta Repiblica, concede al
Poder Ejecutivo Federal facultades extraordinarias para --
que, este actie como legislador y expida la Ley sobre Pla-
neacidén General de la Repiiblica, dicha Ley se expidié y . se
publicé al mismo tiempo el 12 de julio del afo antes cita-

do.

En 1a exposicién de motivos de 1a lLey, se estabiecfa
que los objetivos principales que se perseguian eran: “coor
dinar y encauzar las actividades de las diversas dependen--
cias del Gobierno en cuanto a proyectacién y ejecucién de -
obras materiales™. (38)

Por otra parte se requerfa de manera urgente de un or
denamiento sobre Planeacion, considerando que "7Tas manifes
taciones del progreso moderno, como signo evidente del ade
lanto cultural, estd el de la satisfaccidn de una vida, -
m&s comoda, m&s higiénica y mds agradable, buscando dentro
del bienestar individual el interés colectivo, tendiendo -
a que toda medida administrativa trascendental obedezca a
un programa definido basado en el estudio previo del desa-
rrollo ordenado y arménico del péfs en que se vive". (39 )

E1 articulo 1°. de 1a Ley a que nos estamos refirien-

do definfa el contenido de la materia que dicho ordenamien
to trataba, agregando que las dependencias del Gobierno, -
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para lograr el desarrollo material y constructivo del pafs
deberfan realizar sus actividades, de acuerdo a su topogra
.ffa, su clima, su poblacidén, su historia y tradicién, su -
vida funcional, social y econdmica, la defensa nacional, -
la salubridad piblica y las necesidades presentes y futu--
ras; para cumplir el objetivo anterior, se procederia a la
“formacidn del Plano Nacional de México" y sus especifica-
ciones complementarias™ (40)..., el Plano de referencia -
estarfa constitufdo por los documentos grdficos en que se
expresen todos los estudios y tendria por objeto regular -

el desarrollo arménico del pafs". (41

E1-Plano de referencia abarcaria segin el articuio 3°.
los aspectos ¥y estudios siguientes, en sus lineamientos ge-

nerales:

"l a divisién del territorio nacional en zonas, clasifi
cindolas de acuerdo con sus distintos caracteres, sus
funciones propias y segin JTos diferentes usos a que -

se destinen.

La planeacién y zonificacidn urbana y regional, y la
formacidén de los Planos Reguladores del Distrito y Te

rritorios Federales.

E1 plan de organizacidén para lograr el control del sig
tema hidrogrdfico del Valle de México.

La determinaci6én de la red de todas las vfas de comuni

cacidn y transporte.

La ubicacidn adecuada y caracteres generales que debe-
r8n satisfacer los aerddromos.
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La ubicacidn adecuada ¥y caracteres generales que debe
rdn satisfacer a los puertos filuviales y maritimos.

E1 programa general de aprovechamiento de las aguas -
de jurisdiccidn federal y de las tiarras que abarquen
los proyectos de riego ejecutados por 1a Federacidn.

- La regulacidn de obras de dremaje y saneamiento del -
Distrito y Territorios Federales.

Los lineamientos del proorama de reforestacién, as? co
mo de reservas forestales y pargues macionales en toda

la Repdblica.

La clasificacifén y ubicacridn adecwuada de los edificios
federales en toda la Repiblica-.." { 42)

Por lo anterior podemos decir Que e1 Ambito de aplica-
cidn de esta Ley es de orden federal y correspondfa su eje-
cucién a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas,
cuyo titular fungfa dentro de Ja Comisidn Nacional de Pla-
neacidén, como presidente ejecutivo y como presidente honora
rio el Presidente de 1a Repiblica.

Los drganos qQue conteppiaba 1a ley, para 1levar a cabo
la Planeaci6n, eran: la Comisifén Nacional de Planeacidn, ya
mencionada, que se integraba por un representante técnico -
de cada una de las Secretarias y Departamentos de Estado, -
del Departamento del Distrito Federal, y de 1os Territorios
Federales, existentes en esa epoca; por un representante de
diferentes instituciones y oragamizaciones, educativas, cul-
turales, profesionales, cientificas, sociales, industria--
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les y comerciales del pafs.

Al mismo tiempo se constituiria"la Comisién de Progra
ma, dependiente de la Secretarfa de Comunicaciones y Obras
Piblicas que se encargaria de l1levar a cabo los estudios,
planos y programas enumerados en la presente Ley". (43



CAPITULO TERCERD

PLANES SEXENALES

Etapa Cardenista y Primer Plan Sexenal

II.- Segundo Plan Sexenal

1L, Alcances y Perspectivas de los Anteriores

Planes

V.~ Principales Acciones Realizadas



I. ETAPA CARDENISTA Y PRIMER PLAN SEXENAL

En 1913, Lazaro CaArdenas, siendo un joven de 18 afos de -
edad, se unié a las fuerzas constitucionalistas en Michoa
cadn. Se mantuvo leal a Alvaro Obreg6n y a Plutarco Elfas
Calles, y por ello fue nombrado Jefe de Operaciones en Ve
racruz y Michoacsn, y posteriormente gobernador de este -
Gltimo Estado. Para 1930 se encontraba ya en el centro ==
del poder al ser designado Secretario de Guerra; en 1933
gracias a su reputacifn de hombre honesto y progresista,
es postulado candidato a la Presidencia de la RepGblica -
por el Partido Nacional Revolucionario,

Aunque Cardenas formaba parte del ala progresista de la -
clase militar en que se apoyaba Calles, en la década de =
los afios 30's, no sufri6 interferencias en la polftica -~

agraria que aplicé en su zona de influencia, Michoacsn,

La posicidén de Cardenas al ser nombrado candidado del Par
tido Nacional Revolucionario era relativamente mas fuerte
que la de sus antecesores, pero nada hacfa prever Ta pos]
bilTidad de que lograra evitar l!a tutela de Calles, 'De --
todas maneras el Jjefe mSximo ordené en 1933 al Presidente
Abelardo Rodrfguez, preparar una plataforma polftica - -

~=~~ E! llamado Plan Sexenal ----, a cuyos lienamientos,-

se tendrfa que sujetar su sucesor', (44)
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El Plan se elabordé y se presentd posteriormente a -
una comisidn del partido para su adopcién como programa ofi
cial. La inquietud y descontento de los elementos en parti
cular de los representantes campesinos, obligé a que el pro
yecto fuera sometido a un anilisis estricto.

La comisién introdujo wmodificaciones sustantivas, -
dindole un tono radical, de manera que el plan terminé sien
do un instrumento que limitaba l1a libertad de maniobra de -
1as gentes conservadoras del partido mds que la de Cdrdenas.
En su campaiia presidencial Cdrdenas se ajusts, a los linea--
mientos del plan.

“E1 objetivo principal del plan era el cumplimiento
del articulo 27 constitucional a través del reparto de la --
tierra y el agua a los campesinos organizados; consideraba
también que la elevacidn de 1os niveles de vida de la pobla
cidén serfan resultado de l1a transformacién de la estructura
productiva del pafs y de sus relaciones con el exterior por
10 que proponfa: a) Naciomalizar los derechos del subsuelo;
b} Garantizar la oferta nacional de productos mineros; - -
c) Establecer un servicio oficial de exploracién que deter-
minara las regiones mineras que deberfan ser reservadas para
su explotacién: y d) Impedir el establecimiento de monopo- -
Tios territoriales y garantizar la conservacidn de Yas tie--
rras petroteras”™. (45)

La campafia presidencial y las elecciones se desarro-
1laron sin incidentes. La oposici6én fue poco importante y -
se mantuvo dentro del marco electoral aglutinindose en torno
del General Antonio Villarreal y del Coronel Adalberto Teje-.
da, ambos representantes de una corriente de izquierda,
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Cérdenas al tomar posesidn como presidente de Ta Re
piblica, tuvo que aceptar un gabinete en el que predomina-
ban elementos cercanos a Calles. E1 idnico que desde un --
principio se pudo considerar enteramente Cardenista y que
tenfa una trayectoria muy notable como representante del -
ala radical era el General Francisco J. Mijica, que ocupf
1a Secretarfa de Ecomomfa. Otros miembros del Gabinete --
que posteriormente se identificaron con Céardenas fueron --
Ignacio Garcfa Téllez, Secretario de Educacidn, y Emilio -
Portes Gil, de Relaciones Exteriores.

Como era 16gico, en los Gobiernos estatales asi co-
mo en el Congreso dominaba el Callismo. A pesar de la difi
cil posicién en que se encontraba el Presidente, empezd a to
mar ciertas medid}s polfticas que contravenfan los intereses
Callistas.

La mé&s 1importante consistié en alentar a los grupos
obreros que se encontraban en proceso de reorganizacifn a
hacer uso extensivo de la Huelga para mejorar su posicién.
El1 movimiento obrero, en buena medida bajo la direccidn de
Vicente Lombardo Toledano, tomd rapidamente un cardcter mé&s
activo, el Presidente también alenté a los grupos campesi--
nos organizados, que continuaban manifestando su insatisfac.
cién con la liquidacién de 1a reforma agraria propuesta por
Calles.

Al finalizar el mes de mayo de 1935 la situacidn lle
g6 a un punto crucial. "“En una entrevista celebrada entre
el General Calles y un grupo de legisladores encabezados -
por el Senador Ezequiel Padillia, que todos los diarios del
pafs publicaron el 11 de junio, el "Jefe miximo" se refi~-
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rié el marathdén de radicalismo por el que atravesaba el ~--
pals, y lo atribuy6 a las ambiciones desmesuradas de los =~

l1fderes Obreros'., (46)

La etapa que le toca gobernar a Cardenas, es prolf-
fica en situaciones de primera importancia histérica; no -
tan s6lo combate a un grupo de poder representado por el -
Callismo, sino que gracias a su visién se hace rcalidad ta
aplicaci6n del texto constitucional, de manera especial el
Artfcule 27,

Por otra parte se crean las condiciones propicias pa-
ra que surjan diferentes organizaciones populares que pos-
teriormente vendrfan a constituirse en pilares de la es~ -
tructura de)l partido, Es asl como el movimiento obrero cre
ce al amparo del goblerno y propicia el nacimiento de la -
Confederaci6n de Trabajadores de México (CTM), posterior--
mente los campesinos se organizan y se forma la Confedera-

ci6n Nacional Campesina {(CNC).

Y€1 apoyo a los obreros, la reforma agraria, la - -
creacién de las organizaciones populares, el énfasis en ~-
una educaci6n de corte socialista basada en el materialis-
mo histérico y otros elementos, constituyeron a dar por --
primera vez contenido a los slogans oficiales, que procla-
maban como objetivo de la Revolucién la Construccidn de --

una democracia de Trabajadores,

ftas metas se definieron: Mé&xico debla evitar los ~-
enormes costos sociales que acarrea la industyializacién -
clasica"., (47)

Eliminado Calles del| escenaric polltico, el Parti-
do Nacional Revolucicnario dej6 de ser un instrumento limita~
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tador de la fuerza del Presidente para convertirse en su -
gran apoyo.

En 1938, poco despuds de la expropiacidn petrolera
naci6 el Partido de la Revolucidn Mexicana (PRM). E1 nue-
vo partido se organiz6 con una base corporativa, formada -
por los sectores que oficialmente apoyaban la politica de
Cirdenas: E1 obrero, compuesto por la CTM, el campesino por
la CNC, el popular, integradoe principalmente por la Federa-
cién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado -
(FSTSE) asf mismo formaba parte del partido el sector mili-

tar.

Es inmenso el trayecto histérico del Cardenismo nor
recorrer, y para efectos de este trabajo es necesario unica
mente describir en forma resumida 1os momentos cruciales -
que se vivieron en 10s afios 20;nara de ahi partir el an&lisis
del Primer Plan Sexenal. En este sentido "L&zaro Cdrdenas -
puso el énfasis en proponer al pueblo los principios de 1la
Revolucidén como el medio para superar Ja crisis internacio-
nal provocada por la Segunda Guerra Mundial". (4F)

E1 Plan Sexenal de Gobierno 1934 - 19403, elaborado
como plataforma politica del General Lazaro Cardenas, esta-
blecfa que el problema social m&s importante del pais era -
el relativo a la distribucidn de las tierras y su utiliza--
ci6n, en unién con la liberaci6n social y econSmica de Jos

campesinos.

En consecuencia, el ideal plasmado en el. artfculo --
27 constitucional, serfa el eje de la polftica agraria, -
mientras las necesidades de tierras y aguas para todos 1os
campesinos del pafs nc hubieran quedado plenamente satis--
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fechas. Los anteriores planteamientos eran principios fun
damentales que sostenfan los documentos bdsicos del PNR, -
as{ misme se resaltaba como obligacion principal la conti-
nuacidén en el reparto de las tierras y de las aguas entre

todos aquellos grupos de la poblacifn necesitados de ellas.

"Aunque el Plan Sexenal era de manera principal una
serie de generalidades mds o menos deslumbrantes de puntos
formulados en los términos mi&s generales a causa de la ra-
pidez con.que fue formulado y de que no se dispuso de inves
tigaciones ni de la informaci6én estadfstica b&sica indispen
sable, representaba, sin embargo, en un momento que no se -
disfingufa por e)] desarrollo econfmico y social de México,
un instrumento de control del gobierno, en el sentido de -
que servirfa como un patrén para medir los resultados o la
falta de ellos y, por consiguiente abrfa el camino para cam
biar el énfasis en el proceso polftico cosa que habfa sefia
lado Calles- de las personalidades a los principios y de --
los hombres a los métodos y las instituciones". (49)

E1 Plan marc6é el inicio de una nueva concepcién en
la pianeacién en México para orientar el desarrollo nacio-
nal, manifestd la voluntad polftica de ordenar 1as acciones
del sector publico a fin de cumplir con sus responsabilida-
des derivadas de la Constitucidn de 1917. Asf la planea--
cidn significa un instrumento de la rectorfa del Estado en
el proceso de desarrollo.

El Plan integrd en un marco ordenado y coherente, -
con objetivos especfficos para cada una de las principales
variables econdmicas y sociales del pafs. Ante todo re-- -
presentaba un compromiso del gobierno con la sociedad ci--
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vil, en el aspecto de materializar y ejecutar los ideales
y principios de 1a Revoluci6n de 1910. Sus objetivos fun-
damentates eran: el mejoramiento del nivel de vida de la
poblacién rural; reparticién de tierras y mejoramiento -~
de las mismas. También manifest6 la necesidad de mejorar

tas condiciones de trabajo, educacién y sanidad de toda -
la poblacién.

El aspecto mds relevante del Plan Sexenal, era dar
orientacién socialista a la educacidn, misma que durante

la administracién cardenista se practicé,

La restituci6bn de tierras y aguas serfan realizadas

mediante los siguientes procedimientos:

a) Incrementando l1os recursos econbémicos y el perso-
- nal dedicado a resolver el problema de la restitucién de
tierras y agquas,

b) Simplificdndose los procedimientos vy los tré&mi--
tes para dar posesién a la gente de tierras y aguas cmﬁqi
me a sus necesidades, de manera que las transacciones se
realizaran de inmediato, y

c) Eliminando las dificultades que no permitfian la
distribucién de tierras y aguas en muchos centros de po--
blacibn,

Con el fin de llevar a cabo la obligacié6n aceptada
por ¢l PNR para el primer afio del Plan Sexenal, la ya - -
existente Comisién Nacional Agraria serfa elevada a 1a ca

tegorfa de Departamento AutéSnomo, el cual serfla organizado de
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manera que resolviera el problema de la donaci6én y restitu-
cidn de tierras y el del ejido su organizacién de trabajo.

Las comisiones locales agrarias serfan disueltas pa-
ra establecer en cada estado comisiones agrarias mjxtas.
Estas comisiones estaban compuestas por un ndmero igual de
representantes del Departamento Aut&nomo, del Gobierno del
Estado y de las organizaciones campesinas.

Se consideraba que la donacién y restitucidn de tie-
rras por si mismas no serfan suficientes para resolver el
problema agrario. En tal virtud, y considerando que el eji
do no resuelve por completo las necesidades de tierras y -
aguas en la agricultura, era necesario abrir nuevos canales
para la distribucién de tierras.

De esta forma, el sistema ejidal serfa complementan-
do con otras medidas del Gobierno Federal y los Estados:

a) La divisién delgrandes extensiones de tierra de
acuerdo con el artfculo 27 Constitucional, ya que fuera
con el permise de Tos duefios o bien a través de medidas
de expropiacidn contenidas en el mismo artfculo.

b) La redistribucién de Ta poblacidn rura].

c) La colonizacidn interior, l]evada a cabo con ciu-
dadanos mexicanos de conformidad con 1a Ley respettiva.



11, SEGUNDQ PLAN SEXENAL

_En los primeros dfas de noviembre de 1939, se reunid la --
Primera Asamblea Nacional del Partido de la Revolucidn Me-
xicana (PRM), a fin de elaborar el Segundo Plan Sexenal pa
ra el perfodp de gobierno de 1940 - 1946.

Para 1levar a cabo los puntos planteados en dicho --
programa el PRM eligid como candidato a la Presidencia de -
Ta Repiblica, al General Manuel Avila Camacho, el cual, més
tarde, resultarfa vencedor en los comicios del afio de 1940.

E1 Segundo Plan Sexenal, representaba la continui--
dad de los esfuerzos que en materia de planeacidn del desa
rrollo se habTan realizado en el sexenio 1934 - 1940 y que
significaron una aportaci6n decisiva a la gran obra guber-
namental del general L&zaro Cardenas. Desafortunadamente -
el Segundo Plan no pudo ser llevado a la prdctica debido a
la situaci6n de emergencia que vivid el pais a causa de 1la
Segunda Guerra Mundial.

Contiene una exposicidn de la Doctrina Revolucio--
naria y presenta los postulados y las acciones concretas -
que normarian la polftica del gobierno en el perfodo consti
tucional de 1940 - 1346. E1 Segundo Plan Sexenal constaba
de 14 capftulos, correspondientes a los sectores producti--
vos: Agrfco]a; Industrial y Comercio, Comunicaciones y - -
Transportes; los sectores sociales: Trabajo y PrevisiGn So
cial, Educaci6n, Salud y Asistencia Pdblica; y los organis
mos e instrumentos de gobierno y politica econbmica: Hacien
da y Crédito Piblico, Relaciones Exteriores, Gobernacidn,
Publicidad, Defensa, Departamento del Distrito Federal, - -
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Planeacidn y Coordinacién.

De este Plan cabe destacar su poca operatividad, de
bido probablemente a que la estrategia econfmica se reorien
téd de manera de apoyar la formacién privada de capital y el
proceso de industrializaci6n como parte de la polftica de -
1a unidad nacional. Los autores del Plan no definieron ob--
jetivos globales, sin embargo, algunas de las metas que se
proponian alcanzar quedan resumidas en los siguientes apar-
tados:

a) Evitar la injusticia social en la distribucién -
de la riqueza de modo que la clase trabajadora obtuviera Ta
mdxima participacién entre el mayor nimero de trabajadores,
compatible con la posibilidad de utilidades razonables que
conservara y atrajera capital hacia las empresas producto-
ras.

b) Proteger el ingreso real del pueblo y elevar Tlos
salarios del trabajador para mejorar su condicién econGmica
y social.

¢} Consolidar la independencia econdmica nacional
asegurando para el Estado un grado cada vez mayor de direc-
cién de la economia nacional.

En plena Guerra Mundial y durante Ta presidencia del
Gral. Manuel Avila Camacho, el pafs tomaba nuevos caminos.

Avila Camacho, al protestar como Presidente de la -
Repiblica expresé: "E1 empresario necesita contar con el
estimulo de que su obra de previsi6n, de esfuerzo constante,
de valor para desafiar los riesgos, va a encontrar Ta ga--
rantfa de las instituciones. Por su parte, el obrero alcan
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zard con sencilla claridad de conviccidén de que la produc-
ci6n beneficia no solo a las empresas y a los hogares de -
todos los trabajadores sino al bienestar de toda la Repl--

blica...". (50)

La Unidad Nacional basada en su expansidn econdmica
sus ideales de mejoramiento de los niveles de bienestar de
la poblaci6n en general. Se oponfa a cualquier conflicto
de clase que desalentara Ta inversién y por consiguiente -
que afectara el procesc productivo.

La industrializacifn y el proteccionismo de Ta plan
ta productiva ya no fueron medidas transitorias sino que -
formaron parte fundamental de 1a polftica econdmica que te
nfa como objetivo el crecimiento industrial.

El desarrollec agricola fue el elemento mds dindmico
del crecimiento econémico durante el perfodo de Avila Cama
cho, correspondid a la época de las fuertes inversiones en
irrigacién y apertura de tierras, en cambio en materia labg
ral se pas6 de una politica de impulso a la organizacidén de
obreros cbn el objeto de que &stos superaran en alguna medi
da su debilidad en la contienda capital - trabajo, a otra -
en la cual se pretende precisamente que el proletariado ha-
ga suyos los intereses de la burguesia; es el paso de Ta fa
se radical de la Revolucién Mexicana, aquelia en la que se
destaca 1a necesidad de hacer efectivos los postulados del
movimiento de 1910 en cuanto a incluir a las masas entre -
los beneficiarios del progreso econémico del pais, a una -~
etapa en la cual se les regatea ese privilegio.

Posteriormente en este mismo capftulo, haremos un -

ESTZ  TESIS
R DE L4
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andlisis mds amplio de los logros alcanzados por el gobier
no de Avila Camacho, a través del Plan. '



Il1. ALCANCES Y PERSPECTIVAS DE LOS ANTERIORES PLANES

Consideramos que los dos anteriores Planes analizados,
planteaban objetivos que siguieron apareciendo en planes
subsecuentes, sin embargo, por la importancia hist6rica y

polftica que revisten, creemos necesario describir los ob-

Jjetivos md8s concretos que contenfan dichos documentes.

1,- Primer Plan Sexenal 1934-1940

Este Primer Plan, que rigi¢é las acciones del gobierno del
General L&zaro Cdrdenas, ademds de establecer en forma reji
terativa la aplicaci6n del artfculo 27 de 1a Constituci6n
Polftica, en cuanto a la restitucién de tierras y aguas, -
contenlTa los siguientes rubros:

Organizaclén y Desarrollo Agrfcoia

Se consideraba que el mejoramiento social y econ6mico de -~
los campesinos mexicanes ne podfa ser realizado solamente
a través de la provisiébn de tierras, sino que era necesa--
rio al mismo tiempo organizar a los productores agrfcolas
de manera que los beneficios fueran recogidos por quienes

trabajan la tierra,

Los trabajJos de riego eran considerados por el Plan como
parte integral de ]a polftica para promover e] progreso

del pafs,

La Federacidén, financiarfa la construcci6én de los

proyectos, debido a que, por su tamafio y costo, rebasaban

81



82

los medios econfmicos de los gobiernos estatales y munici-
pales.

Ganader{a
Se prestaba especial atencifn al mejoramiento ganadero. --
fas autoridades promoverfan la selecci6n cuidadosa de las -

crfas ganaderas con el fin de desarrollar esta actividad.

Riqueza Forestal

Con el fin de conservar y desarrollar la riqueza forestal,
estos recursos recibirfan atencidn especial por parte del
estado.

Trabajo

En este aspecto se sostenfan entre otros los principios si-
guienies: a) Todo individuo tiene el derecho a un trabajo,
para satisfacer sus necesidades y distracciones como contri
bucidn al bienestar general; b) E1 Estado intervendrfa pa
ra garantizar a cada individuo en la Repidbiica su derecho -
al trabajo; ¢) Las medidas establecidas por los artfculos
27 y 125 de la Constitucidn serfan tomadas en cuenta para -
prevenir la posible corrupci6n; d) Se darfa prioridad a -
los contratos colectivos de los trabajadores para que é&stos
constituyeran o al menos la relacidén preponderante entre in
dustriales y trabajadores; e) E1 Estado protegerfa los --
acuerdos de trabajo para salvaguardar los derechos de los -
trabajadores; f} En funcidn de la lucha de clases en el -
sistema productivo, existirfa la obligacidn de estimular el
crecimiento de las organizaciones sindicales de los trabaja
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dores; g) ET gebierno de Tos estados y el gobierno fede-
ral serfan sujetos de las mismas responsabilidades impues-
tas a los empleados por la Ley del Trabajo, cuando ejecuta
ran labores que pudieran ser realizadas por individuos.

Educacién Publica

En esta materia se consideraba necesario impulsar Ta educa
cién pGblica con el fin de conseguir un mejoramiento de --
Tas condiciones econdémicas y sociales del pueblio.

Salud Piblica

Al considerar que la dispersién de la poblacién era un obs-
tdculo al progreso del pafs y que la condicién biolfgica --
deficiente de muchos grupos de campesinos minimizaba la -

energfa de la gente, se senalaba que habfa 1legadoe el tiem
po de otorgar a la salud pablica la importancia que merece.

Gobierno

E1 orden juridico y de las instituciones revolucionarias -
deberian ser mejoradas de tal manera que los procedimientos
que se siguieran y la legislacién correspondiente conduzcan
al fmperio de la justicia. Desde luego, se consideraba co-
mo un deber que el gobierno diera a todos los ciudadanos -
una justicia expedita e imparcial. Con tal fin se haria -
una revisién completa de Tas leyes que gobiernan la organi-
zacién de las cortes. De esta polftica se corregirfan los
errores cometidos en la administracidn de la justicia y se
evitarfa la corrupcién de los tribunaigs.
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Economfa Nacional

La posibilidad de convertir el pafs en una organizacién --
caordinada entre s, que garantizard el bienestar de sus -
habitantes, serfa consecuencia de la transformacidn de la

estructura econ6mica de México y de sus relaciones comer--
ciales con otros pafses. E1 gobierno nacido de la accidn

del partido deberfa considerar siempre, como su obligacidén
principal, 1a colaboracidén con otros paises para conseguir
normas econémicas convenientes.

La adopcidn de una polftica econdmica nacionalista
no Tlevarfa, sin embargo, a que el gobierno actuara en un
aislamiento progresivo ante el resto del mundo, sino mds -
bien deber{fa propiciar un estudio cuidadoso de nuestras rg

~laciones comerciales con los pafses extranjeros y hacia la
revisidén del sistema de produccién de acuerdo con bases dic
tadas en el interés de nuestro propio pafs.

Comunicaciones y Obras Pdblicas

La construccién de carreteras, principalmente en regiones -
del pafs en donde mds facilitaran la distribucifn de los --
productos nacionales, fue caonsiderada por el Plan como una
necesidad urgente en la estructura econfmica y social del -

pafs.

Hacienda y Crédito Pidblico

Se sotenia el principio de que realizar las aspiraciones -
revolucionarias y llevar a cabo el programa de gobierno de-
pendfa, en gran medida, del manejo cuidadoso, técnico y --



85

con objetivos sociales de la Hacienda PGblica. Se conside=-
raba que el sistema impositive era por sl mismo incapaz de
alcanzar resultados inmediatos en el campo de las reformas
socliales pero sl se le afdadfa una correcta polftica de gas
to se obtendrfan resultados bené&ficos en las Secretarfas -
de Estado a través de una mejor distribuci6n del ingreso,

el incremento en los salarios, el aumento de la productivi

dad y un mayor consumo del piGblico en general.

Crédito y Pollftica Monetaria

El Banco de Méxice coptinuarfa siendo independiente de to-
da influencia polltica, Para fortificar todavlia mds su po-
sicién y ejercer un control mds adecuado sobre sus reser--
vas monetarias, serfa investido de ciertas facultades que

le facilitaran operar en la compra y venta de tftulos y va
lores, También incrementarlTa de manera inmediata oro, y la

acufiaciébn de monedas,

Construccién de Obras en Comunidades

Las comunidades de la ReplGblica quedarlfan encargadas de --
formular programas dentro del Plan Sexenal y a través de -
estos iniciarfan la construccién de escuelas, caminos Veci
nales, obras de reforestacién, obras pequeiias de irriga- -
¢i6n, si estas construcciones excedieran los fondos de los
municiplos recibirlfan subsidios de los gobiernos de los Es-

tados.
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Ejército Nacional

E1 ejército nacional, drgano de la Revolucién Mexicana, -
era el soporte mis firme de las instituciones del pafs. -
Por 1o tanto el gobierno 1levaria a cabo en esta materia -
lo siguiente: a) Planes para la construccidn de cuarte-
les modernos, de escuelas militares, de hospitales milita
res, de campos deportivos que serfan utilizados para - -
adiestramiento y maniobras; b) Poner a la disposicién del
ejército, y adiestrarlo en el manejo de los armamentos que
en caso necesario pudieran ser utilizados en defensa del -
pafs.

2. Segundo Plan Sexenal 1941 -~ 1946

Consideramos que en cuanto a contenido también este Plan
establecfa en forma amplia los aspectos mds sobresalien--
tes de la problemdtica pol{tica, econf6mica y social que -
vivid el pafs en plena época de conflictos internaciona--
les. En ese sentido podemos enumerar los siguientes obje
tivos que pretendfa cumplir el gobierno del General Avila
Camacho.

Reparto Agrarig y Produccidn Agrfcola

En este capftulo, el Plan se referfa a la accién del go--
bierno en los probiemas relativos a l1a agricultura, la ga
naderfa, la caza, la pesca y la explotacién forestal desa
rrollada mediante la incorporacién de tierras, aguas y --
otros recursos naturales, la capacitacién y el mejoramien
to humano, la reasignacién de los factores de produccién
Yy una mejor direcci6n de l1a produccién.
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EconomTa Industrial y Comercial

Esta seccién se refiere a la accién del gobierno frente a
la actividad industrial, a la comercializacién y consumo

y al comercio exterior de mercancfas, todo ello condicio-
nado al desarrollo, la recuveracidén y la conservacidn le-
gal y técnica de las riquezas naturales, Ta organizacidn

y el incremento de la capacidad productiva del pafds.

Minerfa

En este rubro la accidn del Estadec principalmente obedecfa
al prop6sito de incrementar l1a explotacién de minerales -
industriales para que estos constituyeran la base de la mi
nerta del pafs, y consistirfa en el otorgamiento de toda -
Ta ayuda posible a Tas empresas pertenecientes a naciona--
les, entre otros aspectos.

Petréleo

Era amplio por razones obvias el tratamiento dedicado a -
-esta materia, ya que estaba reciente la expropiacifin, sin
embargo entre otros puntos importantes, se pretendfa na
cionalizar total y definitivamente la industria petrolera;
en el caso de que resultara absolutamente indispensable,
compensar a 1os concesionarios; siempre que sus derechos -
no tuvieran vicios de origen ni hubieran incurrido en cau-
sas de caducidad, se prescribiria en las leyes que la com-
pensacifn nunca excediera el importe de Ta parte adn no re
cuperada de las inversiones correspondientes.
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Industria Eléctrica

E1 estado intervendria en favor de la electrificacidn del
pafs empleando recursos presupuestales, sumando la coope-
racidn de particulares y de todos }os demds medios de fi-
nanciamiento que pudiera allegarse. ’

Industrias de Transformacién

Se establecia la -necesidad de dictar disposiciones legales
y establecer condiciones, materiales y técnicas que fueran
preciso para que se ejecutara en el pafs el mayor ndmero -
posible de operaciones de transformacién industrial de pro
ductos exportables: la maquinaria se ensamblarfa interna--
mente y, como complemento, se estimularia la fabricacién -
nacional de refacciones mecédnjcas.
L)

Comercio Interior

Establecer un sistema regulador del comercio interior, de-
bidamente complementado con el sistema de aranceles y con
el de tratados comerciales, asf como un régimen adecuvado -
de subsidios.

Estadistica

Continuar la elaboracidn de series estadisticas continuas

pugnando por difundirlas en la ferma mis accesible y opor
tuna, particularmente en 10 que se refiere a las de cardc-
ter econdmico y social.
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Hacienda y Crédito PGblico

Esta seccifn se refiere a la accifn del gobierno encamina
da a obtener ingresos para financiar los gastos piblicos,
a la correcta aplicacién de las erogaciones para los fi--
nes sefalados en el Plan, al empleo de las medidas fisca-
les con propdésitos de orientacidn econfmica y social, a -
la polftica monetaria y crediticia, perfeccionando el sis
tema impositivo, ¥ a la elaboracidén y el manejo presupues
tal ejecutando reformas a los sistemas de crédito nacio--

nal y privado.

Comunicaciones y Obras Pdblicas

Esta parte trataba lo referente a la accidn del gobierno -
respecto a las zonas con recursos naturales, comsolidar 12
integracidén cultural de los habitantes del pafs, aumentar

la produccidn y eficacia de los servicios de movilizacién

y distribucidn de productos mediante el establecimiento y

mejora de Yas camunicaciones y los transportes, también -

comprendfa la ejecucién de obras materiales no especifica
mente previstas en los demds capitulos del Plan.

Trabajo y Previsidn Social

Se trata de la accién de gabierno relacionada con el ca--
rdcter protector que tiene l1a legislacidén del trabajo, asti
como de establecer el reconocimiento, en el derecho obre-
ro, de que 1a clase trabajadora organizada deberia partici
par en las responsabilidades de direccidn de Ta produccidn

econdémica y de los sarvicios pdblicos.
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Salud Piblica

La seccidén de salud piblica se preocupaba de asegurar al
pueblo su salud fisica, aumentar la fuerza de trabajo dis
ponible y hacer posible el mejor disfrute de la riqueza -
producida, asT como el incremento del bienestar nacional,
mediante el mejoramiento de las condiciones sanitarias de
1a colectividad.



1V PRINCIPALES ACCIONES REALIZADAS

1. Primer Plan Sexenal 1934 1940

Una vez que habia quedado concluido el Plan, fue sometido
para su respectiva deiiberacidén por la Segunda Convencién
Nacional del Partido Nacional! Revolucionario, llevada a -
cabo en el mes de diciembre de 1933, con la finalidad de
aprobar el mencionado proyecto de designar candidato a 1la
presidencia de la Reptiblica. "Los objetivos que persegufa
el Plan pueden resumirse como sigue: a) Aprovechamiento
planificado de las riquezas nacionates y adecuado desarrg
110 de las energfas humanas; b) Alza de los salarios de -
los trabajadores para obtener su rehabilitacidn fisica, in
telectual y moral; c) Creacidn de oportunidades de traba-
Jjo, fomentando la industrializacidn que permitiera activar
el intercambio de productos entre el campo y la ciudad; --
d) Fundacidn de una economfa propia, auténoma, dirigida -
por la inteligencia y el trabajo de los mexicanos. (51)

Sector Agropecuario

E] reparto de tierras empez26 en la Laguna y Yucatdn, al --
mismo tiempo se realizd la avertura de tierras al cultivo,
E1 total de hectdreas repartidas de 1935 a 1940 fue de --
20,107,044 que beneficiaron a 763 900 ejidatarios, super-
ficie mayor a la distribuida durante el perfodo de 1916 a
1934, La inversidn p{iblicaenel? Sector Agropecuarioc de
1935 - 1940 fue de 215 millones de pesos corrientes, (52)
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durante 1935 - 1940, que "represents el 16.9% de la
inversidn piblica federal para el perfodo en considera=--
cidén (mayor que el correspondiente a 1934, cuando repre--
sentd el 10.2% del total), se beneficiaron 119 215 hecté-
reas con riego, termindndose las obras en construccidn e
inicié&ndose 5 grandes proyectos de irrigaci6én en diferen-
tes regiones de la repiblica. ( 53)

Industrial

En este sector las acciones mds sobresalientes se canali-

zaron al renglén de los energéticos, la expropiacidn petro
lera decretada por el Presidente L&rdenas originé cambios

a lo proyectado iniciaimente en el Plan y a "partir de --

1939 los recursos destinados a la inversién petrolera y -

gas representaron casi la totalidad de la inversidn pabli

ca federal en fomento industrial”. ( 54)

Comunicaciones y Transportes

"La inversidn en este rubro, durante el Sexenio que abarcg

.rTa el Plan, fue de 790 millones de pesos a precios corrien
tes, lo que representd un porcentaje considerable de la in

versién total federal, o seaz el 64.9%. De estos correspon

dieron 304 millones (25% del total de Ta inversidn) a ca--

rreteras y 465 millones (38% de la inversi6n total) a la -

construccidn de ferrocarriles". (55)

Desarrollo Social

En la materia de politica laboral no se lograron grandes
avances, sin embargo la Ley del Seguro Social obligatoric
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aunque desde el gobierno del Presidente Obregén fue con--
templada su expedicién e instrumentacidn se incluyd en -
e]VPTan. m&s su promulgacidn se efectud hasta 1943,

En cuanto a Ta Sanidad Piblica y Educacidn “La infor
macién disponible a precios de 1950, muestran que el gasto
del gobierno federal en esta materia excedid el porcentaje
antedicho, representando 6.4% del! presupuesto total de =~ =~
1940", ( 56)

En el desarrolilo de 1a educacidn, en 1935, los gastos
destinadas "Representaron 12.5% del total del presupuesto
de egresos de la federacidn, y para 1940, o sea que no se
ajcanzgd 20% propuesto en el Plan Sexenal. Por otra parte,
el nimero de analfabetos, que en 1930 constitufa 66.6% de
1a poblacidén totai, disminuys en términos relativos a - -
58.0% de la poblacidn total de 1940". (57)

Polftica Fiscal y Crediticia

La Ley que regulaba las actividades del Banco de México -
fue revisada en 1936, fortaleciéndose mds la posicién de
&ste y definiéndose con claridad las facultades y respon-
sabilidades que se le asigraban. En este renglcn otra me
dida de vital importancia lo constituyd 1a creacién de -
Nacional Financiera en 1934.

2. Segundo Plan Sexenal 1941 - 1946

Este Plan como 1o hemos sefalado con anterioridad en el -
presente capTtulo, contenfa grandes propdsitos para conso-
lidar la obra de reforma agraria realizada hasta entonces
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lamentablemente el virage hacia la derecha que imprimié a
la poiftica econ6mica y de desarrollo social el presiden-
te Avila Camacho, impidié la totalidad de su aplicacién.
Sin embargo, a pesar de que fueron pocas las metas alcan-
zadas a partir de los objetivos plasmados en el Plan, cita
remos las mds sobresalientes:

En el desarrollo agroapecuario, el proceso de distri-
bucién de tierras perdié fuerza, el total de hectdreas re-
partidas de 1941 a 1946, ascendi6 a 5 306 922 cantidad que
representa la cuarta parte de las repartidas durante el go
bierno de Cirdenas."El1 Banco Ejidal, que en 1940 canalizé
créditos por. 59.1 millones de pesos, aument§ sus operacio
nes hasta prestar 131.6 millones en 1946." (58 )

La economfia se orientd hacia el desarrollo indus- -
trial como actividad estratégica, haciendo posible la crea
cién de nuevos empleos, que junto con la contrataci6én de
braceros en los Estados Unidos permitidé un considerable --
aumento en la ocupacifén. Por lo que respecta al desarro-
110 social, la politica laboral fue el aspecto mds impor--
tante de este Plan y en ese sentido se expidid la Ley del
Seguro Social en 1943. Los alcances de 1a polfitica educa
tiva reflejaron una disminucidén en “"Términos absolutos y

relativos durante 1940 - 1950, pasando de 9.4 millones en
1940 (el 58% de la poblacién) a 8.9 en 1950 (el 42.5% de
Ta pobacién). Por otro lado, el gasto del gobierno fede-

ral en educacidn, que constitufTa el 12.4% del gasto guber
namental de 1940, descendid al 10.8% en 1945.* (59)

En materia de Salubridad y Asistencia Piiblica, "en
1940 se canalizdé 6.4% del presupuesto de la federacidn a
gastos en salubridad y asistencia pidblica, proporcidn que
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disminuyd para 1945, cuando estos gastos representaron so
1o 4.9%." (60)

En 1940 la poblacién sin disponibilidad de agua pota
ble ascendfa a 17.2 millones, ¥y para 1950 habia aumentado
a 25 millones. Lo anterior indica queAa pesar de que se
realizaron obras de abastecimiento de aqua potable durante
el perfodo, el crecimiento de l1a poblacibén exiaia un es- -
fuerzo m&s intenso de’ realizado en este rubro.

Por otra parte en cuants a politica tributaria y cre
diticia. "La reforma al impuesto sobre la renta contenida
en Ja Ley de diciembre de 1941, tuvo un efecto positive en
cuanto a Ta orientacidn del predomninio de los impuestos di
rectos sobre 1os indirectos. En 1941 el impuesto sobre la
renta contribufa con el 12.6% del total de los ingresos --
tributarios ya constitufa 28.9%, mds del doble que en ~ -
1941." (61)

Al mismo tiempo en el perfodo que comprendid el Plan,
se observd un sustancial desarrollo en el sistema financie
ro. En 1940 Tos depdsitos en cuentas de cheques consti- -
tufan solo 37.6% del medio circuipgnte, para 1946 la propor
cidn habfa aumentado a 50%. Este cambio manifestaba Ta --
creciente confianza del piblico en los bancos y en los pro
cesos de intermediacién financiera.



CAPITULGO CUARTO

ASPECTOS JURIDICOS BE LA PLANEACION

I.- Proyecto de Ley Federal de Planeacifn
de 1963.
Il1.- Problemas Juridicos de la Planeacidn.
III.- Marco Jurfidico de la Planeacidén,

A) Base Constitucional.
B) Nueva Ley de Planeacidn.
1. Concepto Juridico de Planeacidn.

2. Sistema Nacional de Planeacifn
Democrdtica.

3. Plan Nacional de Desarrolio.

IV.- Adecuaciones a los ordenamientos de la
Administracién PGblica Federal.



I. PROYECTO DE LEY FEDERAL DOE PLANEACION DE 1963

E1 primer antecedente legal y al mismo tiempo, fuente juri
dica original sobre planeacién, 1o constituye 1la "Ley So--
bre Planeacidn General de la Repidblica", pormulgada el 12
de julio de 1930 por la administracién de Pascual Ortfz --
Rubio. Este ordenamiento por haberse emitido en circunse-
tancias especiales bajo las facultades extraordinarias con
cedidas por el Congreso de la Unién al Ejecutivo Federal -
para la ejecucidén de un acto de gobierno especifico como -
Te era la elaboracién del "Plano General de México", care-
cifa de suficiente fuerza juridica para dar sustento a Ja -
actual planeaci6n econGmica y social.

Por otra pa#te en la Constitucién no aparecia en artf
cule alguno los términos planeacidn, ni desarrollo eco-
némico; situacidn. que obligaba a revisar las instituciones,
ordenamientes y mecanismos de operacifn.

Lo anterior hacfa imperativo la instrumentaci6én de un
nuevo cuerpo Jegal gque respondiera "a Tla intencidén de apro
vechar debida ycoherentemente los recursos naturales, finan
cieros, técnicos y humanos de que 1éxjco pueda disponer, re
gulando la coordinacifn que debe existir entre los diversos
6rganos que integran el sector pdblico y los del sector pri
vado, en el que se comprenden tanto las organizaciones de -
campesinos y obreros como a los organismos empresariales y
profesionates privados" ( g2).

E1 12 de septiembre de 1963, se ley6 ante la Cdmara de

Diputados un proyecto de Ley Federal de Planeacidn, la ini
ciativa provenia del Senado, este ordenamiento pretendfa -
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mejorar la organizacién de la Administracidén Pidblica, ha-
ciendo mds eficaz su funcionamiento.

El dictamen emitido por el Senado mencionaba que en:
“"la exposicidn de motivos se desprende que el propb6sito -
fundamental del proyecto de Ley, es el hacer institucional
y permanente el proceso de la programacidén del desarrolio
econémico y social del pais y establecer los 6rganos que -~
en todo tiempo presten su colaboracifn al Ejecutivo, que -
es a quien corresponde, como lo senala el Articulo 20. del
proyecto, la Planeacidn Nacional y los aspectos regionales
de 1a misma que comprenden a dos o mds entidades federati-
vas"... (63)

E1 proyecto de Ley que estamos analizando establecfa
en el articulo 1°, que el objetivo orincipal de l1a misma, -
era regir la elaboraci6n revisidn, ejecucién y control del
Plan Federal de Desarrollo Econdmico y Social de los Esta-
dos Unidos Mexicanos", crear los 6rganos que deberfan ela-
borarlo, revisarlo y establecer los procedimientos respec-

tivos.

En cuanto a la elaboracién del plan, el articulo 2° se
falaba que al inicio de una gestidn gubernativa, el Ljecu-
tivo deberfa enviar a 1a Comisi6n Federal de Planeacifn un
documento que contendrfa las metas econdmicas y sociales -
de la Administraci6n Nacional y conforme a ese documento -
se formuiarfa el proyvecto preliminar que servirfa de base
para elaborar el Plan. Este Plan comprenderfa perfodos de
seis afos, dividiéndose para su ejecucidn inmediata en ---
ejercicios, anuales (artfculo 6°).

Se establecia como 6rgano central y rector de la planea
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cién, la "Comisi6n Federal de Planeacitn, {(Articulo 14°), -
la que dependertia del Presidente de 1a Repiblica, y que en-
tre.otras funciones tendrfa, principalmente; la elaboracién
ravisién ¥y 1a continuacién del Plan (Artfculo 15°), este orga--
nismo estaria formado por nueve miembros, los mismos que se
rfan designados por el Presidente de 1a Repiblica (Articulo
16°), un vocal ejecutivo que podfa ser cualquiera de los in
tegrantes y que fungirfia como coordinador general y presidi
rfa las sesiones plenarias, también se contarfa con un Ofi-
cial Mayor y que tendrfa a su cargo el aspecto administrati
vo, al mismo tiempo la comisidn para su eficaz funcionamien
to, contaria con los siguientes auxiliares (Articulo 19°);
a) las cemisiones sectoriales, b) la subcomisidn de finan--
ciamiento, ¢) las subcomisiones de coordinacidn regional y
d) tas direcciones de pianeacidn.

Por otra parte la Comisidn Federal de Planeacién, para
Ta elaboraci6n del Plan, contarfa también con las aportacip
nes de las comisiones sectoriales, con el objeto de coordi--
nar las actividades del sector privado con Tas del sector
pdblico (Artfculo 4°); estas comisiones estarfian integradas
nor representantes de las organizaciones ‘campesinas, los --
sindicatos de trabajadores y los organismos empnresariales y
profesionales privados (Articulo 20°).

También en este proyecto de Ley se contemplaba que el -
Plan serfa revisado por la Comisién Federal de Planeacidn,
después de que el Presidente de le Replblica presentara al
Congreso de Ta Unién su informe, sobre el estado general --
que guardara la Administracidn Piblica del pafs a su.cargo
(Artfculo 9°).
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En términos generales., 1ns anteriores aspectos analiza
dés del proyecto de Ley constitufan las aportaciones mds im-
portantes en esa época para incorporar a la planeacidn a -
un nuevo esquema juridico, este ordenamiento, de ser apro-
bado tampoco hubiera solucionado en ningln sentido el pro-
blema juridico que representaba la falta de una Ley sobre
lé materia, ya que en el proyecto mencionado se encuentran
grandes incongruencias e inprecisiones encyanto a la parti-
cipacién de los diferentes drganos de la Administracién Pl
blica; especificamente en la elaboracién del Ptan, encon--
tramos falta de claridad en los preceptes que sefialan 2sa -

fase.

E1 cambic de Administracidén Piblica Federal que debia -
.efectuarse en 1964, hizo que se pospusiera su aprobacidén y
finalmente fue rechazado el proyecto, considerando due era
necesaria una mejor fundamentacién; sin embarge en el dficta
men del proyecto el Senado de la Repiblica erroneamente se-
fataba; "la iniciativa pretende ser tan solo un nuevo paso
adelante, en ningun modo definitivo en este proceso: entra-
fia pocos ajustes en la Administracién Pablica y no propone
ni requiere deo reforma constitucional alguna”. (g4 ) Como po
demos observar la iniciativa no profundizaba en el andlisis
Jjurfdico para fundamentar su aprobaciédn,por el contrario --
omitfa la necesidad de reformar los ordenamientos de Ja Ad-
ministracidn Piblica, asT como la posibilidad de reformar -
la Constitucidn, para incorporar la Planeaci6n a la carta -
fundamental; esta situacién traeria como consecuencia la -
creacidén de un cuerpo legal inconstitucional.
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- Adem&s de Tos anteriores criterios, esgrimidas para rg

chazar la iniciativa de referencia, se cansiderd de manera

la oscuridad y Ytas lagunas Jurfdicas gue contenfz

especial
aprobado, i

el ordenamiento, situacidn gue 2a casu de ser
posibilitaria la unificacitn y claridad de critorios pars
ia instrumentacidn de actividades en materia de planeacidn

de desarroilo.



11, PROBLEMAS JURIDICOS DE LA PLANEACION

La Planeacién para el desarrollo, en el caso de México, --
cuenta con. un anéecedente histérico fundamental, es un es--
fuerzo nacional que se inscribe en un marco juridico obliga
torio de la m&s alta jerarquia, la Constitucidén Politica de
1917, que confiere amplias facultades en materia econdmica
al Estado Mexicano, en esas facultades estdn contenidos los
elementos b&sicos que autorizan a insertar la planeacién -
econémica y social como tarea fundamental del Estado Mexica
no.

En la Ley sobre Planeacidén General de Ta Repidblica tene-
mos el primer antecedente juridico que se configura a la -
tradicién y Ya conciencia nacionales de impulsar el desarrg
110 a través de escuelas adecuadas de planeacidn econémica
y social.

Sin embargo en la Ley fundamental no encontramos hasta -
antes de las reformas constitucionales de 1982, declaracién
explicita sobre atribuciones del Estado para establecer un
sistema de planeacidn, esta situacidn no representaba para
algunos tratadistas ningdn obstdculo juridico, pues
haciendo un andlisis hermenéutico de la carta fundamental,
puede l1legarse a la conclusidn, por una parte de que los --
6rganos centrales tienen competencia y asumen la representa
cién en el orden Nacional para atender todo aquello que afec
te a los intereses generales del pais y, por la otra, de que
con base en el articulo 73, fraccion XXX constitucional, que
regula las facultades implicitas del Congresc de l1a Unién,
puede atribuirse o atribuir a los poderes, las facultades -
necesarias para el ejercicio de aquelias que, de manera ex-
plfcita, les conceda la Constituci6n en sus diversos precep
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tos, con 1o cual se fundamentan, las bases, de legislar en
materia de planeacién.

En relacién a 1o anterior, "sostiene el Licenciado José
Sdenz Arroyo que la planeacidn nacional no constituye un
fin en si misma, sino s670 un medic para que el Estado pug
da cumplir cabaimente con Tas atribuciones que de manera -
expresa le confiere la Constitucidn, en 10 concerniente a
Ta regulacidén y al fomento de las actividades econémicas,
sociales y culturales, de donde resulta que Jla creacidn de
un Sistema Nacional de Planeacidn, no hard sino poner los -
medios para que se cumplan las facultades expresas del Es-
tado, con 1o cual se hace evidente que no es requisito in-
dispensable una Reforma Constitucional para Tegislar sobre
1a materia™. (65)

Asf, se sostenia que la planeacidén encontraba su origen
jurfdico en el artfculo 133 y en el articulo 124 (que esta
blece las facultades del Gobierno Federal), lo que permi=--
tfa la posibilidad de iniciar la planeacidn dentro de ese'~
marco de las normas fundamentales, sin que fuera necesario
modificar la estructura jurfdica existente.

Por otra parte el Conareso de la Unién en la fraccidn -
XXX del articulo 73, citado al iniciar este punto, encuen~-
tra los fundamentos para que pudiera legisiar sobre vlanea-
cidn econdmica y por su parte el Poder Ejecutivo en la frac
cidn I del Artfculo 89 tiene la Facultad necesaria para pro
veer en Tla espera administrativa y en apoyo a un reglamen-
to elaborar en un momento dado un Plan Nacional de Desgrro=-
110, sin esperar a que el Congreso Jegislara en materia eco
némica. También la Planeacién podrfa partir de, algln Decrg
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to que emitiera el Presidente de la Repidblica aunque de me
nor efectividad en cuanto a extensidn,y para ampliar la --

planeaci6n en el ambito nacional podrfa sequirse un proce -

dimiento de convenios con lTos estados.

Es importante considerar los intentos y experiencias ju
ridico-administrativas, con los que desde 1928 se trata de
implantar la planeacidn como un instrumento de administra-
cifn de las acciones piiblicas, asi como de aquellas que au
torizan al Gobierno a inducir, concertar, convenir y apli-
car las politicas del Desarrello., También los Planes Sexe-
nales y Programas de Inversidn gque se han formulado, desta
can su connotacidn y efectos jurfdicos, asf como las accig
nes de los 6rganos administrativos que fueron creados para

su ejecucidn.

En este punto, cabe también analizar Ta ll'Le_y de Informa
cidn, Estadistica y Geograffa", ya que es necesario contar
con informacidn econdémica y social veraz y oportuna es re-
quisito indispensable para que el Estado realice una pla-=-
neacidn eficaz del Desarrollo. De ahf la importancia de es
ta Ley que ha venido a modernizar la funcidn estadfstica al
reestructurar las organizaciones piliblicas encargadas de -
producir dicha informacién y al crear nuevas estructuras -
capaces de hacer frente a los problemas que tradicionalmen
te se han presentado en esta materia.

“La Ley tuvo que hacer frente a problemas de Grden Jurf
dico, ya que la estadistica cae dentro de la competencia -
no s61o de cada uno de los 6rganos constitucionales del Es
tado, sino también de Tos 6rdenes federal, local y municz
pal, caracteristicas de nuestro federalismo. En efecto des
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de el punto de vista de Tas facultades del Congreso para
legislar en la materia, la inicitativa fue ampliamente dg
batida, pero finalmente se 1leg6 a Ta conclusién de que,
por tratarse de una materia intrinseca a l1a accidén de gober
nar, cafa dentro de la esfera de regulacién de las faculta
des implicitas consignadas en la fraccién XXX del articulo
73 constitucional". ( 66 )

Los puntos de vista anteriores ofrecen muchas irregu-
laridades para fundamentay sélidamente las bases juridicas
de la planeacifn, de aplicar esos criterios caerfamos en
la situacidn de ..." ‘'violar algunos preceptos constitu--
cionales para que el desarrollo no se viera obstaculizado
por la estructura jurfdica, pues no unicamente la Suprema
Corte de Justicia, sino cualquier juez de distrito, deseo
so de hacer respetar literalmente Ta Constitucidn, podrfa
detener la politica de desarrollo econémico. Por tanto,
si se 1leva a cabo la planeacidn sin reformar, segdn esta
opinidn, la Constitucidn, se caeria en uno de eltos dos -
errcores; a) o se hace la planeacidn al margen de la Cons
titucién, violdndola en muchos casos; b) o se realiza ajus
tdndose a los estrechos mdrgenes que otorga Ta Ley funda--
mental, dejando agquella incomplteta.

En atencidén a lo anterior, es indispensable que la --
Constitucidn reconozca que los principios del desarrollo -
econdmico, conjuntamente con otros, son la base para la --
organizacidn del pafs y que, por lo tanto, los particula--
res deben ajustarse a las necesidades del mismo, las leyes
deben contener Ta estructura general para la formulapidn -
del plan y al Ejecutivo debe corresponder la elaboracidn -
del mismo y su vigilancia, mientras el Conareso désempeﬁa
una funcidén de censura en cuanto a la fidelidad de la
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ejecucisn® ( 67

Los diferentes criterios expuestos conclufan en que,-
primeramente para llevar a cabo un Proyecto Hacional de De
sarroillo, se requerfadeé laadaptacion Juridica y administra
tiva que asegurard la Planeacidén para el Desarrolloc; que -
si bien es cierto que el Estado no contaba con facultades
expresas para estos efectos, del andlisis jurfdico se in--

- fiere su papel como conductor de deterninado tipo de relacio
nes para integrar una convivencia que garantice, por la vTfa
del derecho y de 1a planeacidn democrdtica, los mifnimos de
bienestar para todos Tos mexicanos,

Ante Tainexistencia de un marco juridico adecuado que
permitiera sentar las basesdeunproceso administrative de pla--
neacién, el Licenciado José Manuel Villagordoa Lezano, en
su ponencia "Evolucién Histdrica de los Aspectos Juridicos
de la PTaneacién", sefiala que “si bien es cierto que en el
marco constitucional no existe una facultad expresa que --
confiera al Estade la atribucidn de planear el desarrollo
del pafs, tambidn lo es que a partir de la Carta Magna de
1917 y de sus modificaciones sucesivas, se desprende la -
existencia de nuevas categorfas jurfdicas cuya referencia
concreta concierne a la integracién de 1a sociedad en su or
den justo, por lo que resulta aconsejable fortalecer las -~
facultades del Estado en este contexto, a fin de crear las
condiciones que garanticen el desarrollo y perfeccionamiento
de los individuos en si mismos y como miembros de la socie-
dad. -

Con base en esta premisa puede concluirse que en el -
devenir histdrico de nuestro sistema se han venido implan-
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tando normas para el proceso de planeacién. No obstante

1o anterior, en la debida instrumentaci&n y permanencia de
un Sistema Nacional de Planeacién, surge como un imperativo
insoslayable, con base enh Tas experiencias cbtenidas, que -
se evalde la funcién del marco juridico de 1a Administra--
cifén Piblica Federal, a fin de considerar la posibilidad de
sgntar las bases en que se apoye el establecimiento de un -
orden jurfdico acorde con la integracitn del proceso admi--
nistrativo de planeacitn, entendido &ste como un medio e -~-
instrumento del desarrollo econdmico y social del pafs" (68



I1t. MARCO JURIDICO DE LA PLANEACION

E1 derecho es el instrumento imprescindible para el desa--.
rrollo de cualquier programa de accidén, proyecto, planea-~-
cién y planificacidn de cardcter técnico o cient{fico, que
persigue una finalidad social, econdmica © cultural de to
da indoile.

El derecho no esta sujeto al tiempo ni al espacio - -
puesto que 10 que varia, ha variado y debe variar en su di-
versificada y diversificable materia de normacidn.

Derecho supremo y fundamental gue se expresa en la -
Constitucidén. En efecto, es eila, el ordenamiento jurfdico
Gque proclama los principios polfticos, sociales, econdmicos,
culturales y humanos que se derivan del ser del modo del -~
ser y del querer ser de un pueblo en su devenir histérico -
mismo 0 sea que emanan de lo que Lasalle denomina su "Cons-
titucidn Real". Por eso la Constitucidén es Ta manifesta-
cidn juridica de su historia, que no se reduce a la mera'ni
rracidn de una sucesidn de hechos, sino que comprende, ade-
més de la facticidad, 1a idealidad vital popular con todas
sus cambiantes ideoldgicas.

Las reformas de los Articulos 25 , 26 , 27 y 28 de -
la Constitucién General de la Repdblica, significan para el
derecho el nacimiento de las bases jurfdicas de 1a planea--
cién, ya que antes de éstas reformas ne se podfa legitimar
jurfdicamente su instrumentacidn, as{ el Estado dispone de
un inarco constitucional para poder cumplir los objetivos -

que la propia Constitucidn le determinan como Rector de 1la
Economfa.

108
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E1 Estado es una institucién pidblica dotada de perso
nalidad juridica, es una Entidad de derecho. La forma de
Estado es &1 modo o manera de ser de la Entidad o Institu-
cidn Estatal, misma independiente de como sea su aobiernc,
es decir, sin perjuicio de ia estructura de sus drganos v
de la indole y extensifén de las funciones que a cadda wuno
de ellos competa dentro de esa estructura.

Mientras que el Gobierno, es el conjunto de 6rganos -
del Estado gque ejercen las funciones en gue se desarrolla -
el Poder Piblico que a 1a Entidad Estatal pertenece, y en -
su acepcidn dindmica se revela en las propias funciones que
se traducen en mdltiples ¥y diversos actos de autoridad o -
bien se aplica el término gobierno a la estructura institu-
cional especializada, mediante la cual el Estado hace efec-
tivas sus funciones especificas.

Con las reformas constitucionales y la expedicidgn de
la Nueva Ley de Planeacidn, el Sistema Nacional de Pianea--
citn constituye ya un proceso irreversible y su institucio
nalizaci6n queda plenamente grantizada con el formidable -
andamiaje jurfidico existente que le proporcionan las Teyes
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pidblico Federal: 1a -
de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes, asf como la de
Informacidn, Estadfstica y Geografia y la de Obras Piablicas.

A, Base Constitucional

La Planeacid6n del Desarrollo, es una préactica gubernamental
orientada a promover de una manera organizada, racional y
sistemdtica el cabal cumplimiento de los cbjetivos y metas



110

socialmente aceptados, requiere adabtarse a las condiciones
sociales, econdmicas y cuiturales de cada lugar y .momento.
La Planeacién no es patrimonio exclusivo de ningiin pafs ©
sistema econ6mico o polftico. Actualmente existe una amz-
pTia experijencia en materia de planeacidn tanto en paises -
de economia de mercado como en pafses de economfa central--
mente planificada.

México, cuenta con una amplia experiencia en materta
de Planeacidén, desde hace m&s de medic siglio el gobierno me
xicano concibid la planeacidn como una prdctica gubernamen-
tal indispensable para promover las transformaciones econg
micas y sociales que contiene el Proyecto de Nacifén estable
cido en la Constitucién de 1917.

México vive una de las crisis econdmicas mds agudas -
de las dl1timas décadas, a causa de factores coyunturales de
¥ndole internacional, y estructurales de fndole interno
propiciado por un desarrollo econfmico sectorial desequili-
brado, una inequitativa distribucién de la riqueza y del in
greso asi como una marcada dependencia hacia e! interior del
aparato productivo.

Los desequilibrios en el contexto internacional y las:
grandes contradicciones del orden interno hacen imprescindi
bie al Estado Mexicanc, el establecimiento de la Planeaci6n
como instrumento de gobierno y de transformacién social; --
aprovechando la experiencia acumulada en nuestro pafs y Tas
aportaciones del extranjero surgi6 a finales de 1982 el Sis
tema Nacional de Planeacidn Democrdtica.

E1 punto de partida de este nuevo sistema de Planea--
cidén 1o constituyeron las reformas constitucionales a Tos -
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Articulos 25, 26, 27 y 28, tormo ya he mencionado, en lo que
se ha denominado el "“Capftulc Econdmico" de nuestra Carta

Magna.

Estas reformas constituyen un gigantesco paso en mate
ria de Planeacidn y subsana una de las mayores lagunas exis
tentes en esta materia relativas a Ta falta de una legisla-
cién de cardcter obligatorio para los sectores de la Adninis
tracidn Pdblica Federal, y a una falta de definicién de las

estrategias, objetivos y mecanismos de participacién de los
diversos sectores sociales.

Las modificaciones al marce legal sefialan el inicio -
de una serie de transformaciones jurfdicas, econdémicas y ad
ministrativas que constituyen una nueva etapa de Ta Planea--
cidn en México.

Los aspectos mds relevantes de las Reformas Constitu-

cignales son:

Artfculo 25. En et se declara la rectorfa del Estado
en el Desarrollo Nacional, para regular y promover la vida -
econfmica, social, polftica y cultural del pafs, e intervenir
en ella para asegurar el cumplimiento de los grandes objeti-
vos nacionales, promoviendo en todo momento la participacién
de todos 10s sectores sociales.

Por primera vez, la Constitucién reconoce y reitera
a Tos tres sectores que integran la comunidad mexicana; el
Piblico, el Social y el privado. Particularmente el Sector
Social es un término totalmente novedoso que lo describe de
la siguiente manera "Son los ejidos organizaciones de trabaja
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dores, cooperativas, empresas que pertenezcan mayoritaria -
o exclusivamente a los trabajadores.y, en general de todas

.las formas de organizacidn social para la produccidn, dis-

tribucién y consumo de bienes y servicios socialmente nece
sarios”". ( 69)

Asimismo, se distinguen dos dreas de participacidn --
del Estado en materia econfmica: Las Estratégicas cuyomane
jo corresponde exclusivamente al Estado, intransferibles a
otros grupos y sectores, como las seiRaladas en el parrafo -
cuarto el Articulo 28 Constitucional, y las Prioritarias

que por su naturaleza las puede conservar el Estado o com-
partir con los otros dos sectores (social y privado)}. Cons
tituyendo asi el principio de la economia mixta.

Finalmente, se consigna que el Estado apoyard o im~-
pulsard a las empresas del sector social y privado, con --
equidad social y productiva, cuidando l1a debida utilizacidn
vy conservacion do los recursos.

Artfculo 26. En este Articulo se establece por vez -
primera explicitamente la obligacidén y el derecho del Esta-
do de organizar un Sistema de Planeacitn Democrdtica del De
sarrolle HNacional. Los objetivos de 1a Planeacifn estdn de
terminados por los fines del Proyecto Hacional definidos en
el propio texto Canstitucional.

Se establece ademds la indisoensable orientacidn demo
crdtica de 1a Planeacidén mediante la participacidén de los -
diversos sectores sociales, recogerd las aspiraciones y de-
mandas de la sociedad para incorporarlos al Plan y a los --
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Programas de Desarrolio.

La rectorfa del Estado establecida en el Articulo 25,
no podr& realizarla el Estado a su arbitrio indiscriminado,
o con omnipotencia a su capricho, porque esta limitada por
las garantfas individuales y por los derechos concedidos a
Tos grupos o sectores seociales y por que existe una Divisiodn
de Poderes que equilibra y frena a las diferentes ramas del
quehacer estatal.

La Planeacidén Democrdtica debe surgir de las peticio-
nes y demandas que presentan los diversos sectores socia--
les., aunque su integracifn, sistematizacién es responsabili
dad del Ejecutivo Federal, debe realizarse por ende por man
dato constitucional ta consulta popular.

Se establece qQue por vez primera la obligatoriedad pa
ra las entidades y dependencias de la Administracidn Pdabli-
ca, la sujecidn obligatoria en sus programas a lo estableci
do en el Plan Nacional de Desarrolilo.

La Luy Faculta al Ejecutivo nara que establezca los
procedimientos y mecanismos de participacidn y consulta en
el Sistema Nacional de Planeacidn, y los criterios para la
formuijacién, instrumentacidn, control y evaluacidn del Plan
y Programas de Desarrollo. En uso de esta facultad consa--
grada en el Articulo que se comenta, se expidid la Ley de -
Planeacién vigente.

Articulo 27. Los dltimos dos pdrrafos de este Articu
1o (Fracciones ZIX y XX) fueron adicionados com el prop6si-
to de introducir el concepto de Desarroilo-Rural Integral,
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asi como para promover una imparticién expedita de la justi
cia agraria y consolidar ta seguridad en la tenencia de la

tierra,

En relacién a la justicia agraria, es importante que
ios procedimientos agrarios se sigan en: “a) En forma sen-~
cilla y breve para evitar los innumerables trdmites y dila-
b) presididos por la m&s absoluta honradez y ¢) -

ciones,
a los campesines”. (70 )

con eficiente asesoria legal

El ditimo pé&rrafe sefiala las estrategias a las cuales

se obliga el Estado para promover el Desarrollo Rural Inte-

{Concepto nuyevo en el texto constitucional) con el prg

grai
ta pablacibn campe-

pésito de generar empleo y garantizar a
sina el bienestar ¥y su participaci6bn e incorporacidn en e}l

Desarrollo Nacional.

Esta dispesicidn constitucional ordena llevar a cabo
indispensables para el desarrg
170 agropecuaric, obliga al Estado a facilitar el acceso a
los insumos necesarios (semillas, herramientas, fertilizan
insecticidas, entre otres}, créditos

las obras de infraestructura

tes, maquinaria, agua,
oportunos y capacitacidn y asistencia técnica para su labor

caotidiana.
Articulo 28. Este Articulo se reforma y adiciena de
acuerdo con la filosofia y 1os principios del Articulo 25
Constitucional, que establece 1a Rectorfa por parte del Es
tado del Desarralle Nacional. Se introduce el nuevo concep
to de "prdctice monopdlica”, pero se actualiza en relacifn
a los nuevos fendmenos de los oligopolios. Se consigna la

necesidad de eliminar concentraciones injustificadas de la
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economfa sin inhibir la iniciativa personal de los mexica--
nos para adquirir y multiplicar la propiedad en el mds am--
plio respeto a las garantfas individuales y a los derecheas
sociales.

En relacién a los servicios bancarios se establece -
que "la nacionalizaci6n de la banca es definitiva o irrever
sible. Por eso, la ditima frase del pdrrafo quinto estable
ce que: "el servicio pidblico de banca y cr&dito no serd ob-
jeto de concesidn a particulares". ( 71)

B. Nueva lLey de PlaneaciGn

Por decretos pub]%cados en el Diario 0ficial de la Federa-
cidn del 28 de diciembre de 1982 y el 3 de febrero de 1983
respectivamente, se adicionaron al Articulo 73 Constitucio-
nal las fracciones XXIX D, E ¥y F, constituyendo as¥ una com
plementacién juridica de las reformas de los Articuios 25,
26, 27 y 28 que crearon una base econdmica y como conse~ =~
cuencia una ampliacidén a las facultades en esa materia.

Las anteriores reformas y adiciones al texto Constitu
cional determinaron que el Congresoc de 'a Unidén, en cumpli-
miento de la fraccidn XXIX-D del Articulo 73, expidiera por
Decreto publicado en el Diario Oficial del 5 de enero de --
1983, la nueva Ley de Planeacidn, regliamentando asi " EIl
penldltimo pdrrafo del Artficulo 25 Constitucional, que esta
blece la necesidad de que una norma especifica otorgue" ai
ejecutivo la facultad para llevar a cabo la planeacidn demo

critica”. (72)
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Esta nueva Ley de Planeaci6én, no es evidentemente, -
una Ley de absorcién de las otras, sino de vertebracidén --
del derecho mexicano de planeacidn. Lejos de reunir en -
ella todos los planes, tarea indtil e imposible, dard uni--
dad y cauce a su formulacidn. Si alguna vez se intentd po
ner en vigor un ordenamiento de &ste género, gue resulté -
inoperante porque se carecfa de la costumbre y de la capa-
cidad de planeacién, hoy estos se han anticipado, concretdn
dose ya en este instrumento normativo, c¢uya aplicacién pue-
de dar la base para gue Sse proponga y prospere, ya no como
primer paso al proceso, sinc como cuiminacidén, el ordena- -
miento juridico nacional de planeacifn.

A continuacidn me permitiré hacer un andlisis de los
conceptos mds importantes que contiene este nuevo cuerpo -
legal que fija los principios bajo 10s cuales se debe regir
la Planeacidn Nacional.

DISPOSICIONES GENERALES.- Establece que las disposi-
ciones de esta Ley son de Orden Piiblico o interés social,
seflala el propdsito de fijar las normas y principios median
te las cuales se llevard a cabo la Planeacidn Nacional y --
que ta Administracién Piblica pueda actuar con la suficiente
flexibilidad cuando sea pertinente, en beneficio de 1a co--
lectividad.

Se definen as? mismo los objetivos de la planeacidn -
nacional, en congruencia con los postulados establecidos en
Ta Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La planeacidn tendrd el fortalecimiento de la sobera
nfa, la independencia y autodeterminacién nacionales en 1Tu
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polftico, econfmico y cultural: la preservacién y perfeccio
namiento del Régimen Democr&tico, Republicano, Federal y Re
presentativo: la igualdad de los derechos y el respeto a -

las garantfas individuales y sociales; el fortalecimiento -
del Pacto Federal y del Municipio Libre, asi como e}l equili
brio de los factores de la produccién. -

Se define asimismo, a 1a Planeaci6n del Desarrgllo --
Nacional como "“La ordenacidn racional y sistemdtica de accig
nes que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecu
tivo Federal en materia de regulacién y promocién de la ac-
tividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como
prop6sito la tranformacidén de la realidad del Pafs, de con-
formidad con l1a2s normas, principios y objetivos que la pro
pia Constitucién y la Ley establecen®. (73 )

Se establece ademds que el Presidente de la Republica,
remitird el Plan al Congreso de 1a Unidn paraz Su exdmen y -
opinidn; oblica también al Ejecutiveo a remitir en el mes de

marzo de cada afio 2 la Comisién Permanente del Congreso de
la Unién el informe de las acciones y resultados de la Ejecu
cién del Plan; establece Ta necesidad que haya congruencia
entre el Informe de Gobierno, 12 iniciativa de Ley de Ingre-
sos, ¥ el Proyecto de Presupuesto de Egresos; y establece la
obligatoriedad de 1as entidades y dependencias de la Adminis
tracién Piblica de planear y conducir sus actividades con SU
jecién a los objetivos y prioridades de 1a Planeacién MNacio-
nal del Desarrollo.
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SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.- En este

apartado se definen las responsabilidades de las entidades
y dependencias de la Administracién Pudblica Centralizada y
Paraestatal, particularmente de las Secretarfas (SPP;, SHCP,
y SECOGEF) en el dmbito de la Planeacidn.

La Ley sefiala que corresponde particularmente a la Sg

cretaria de Programacifn y Presupuesto las siguientes atri-

buciones:

Coordinar las actividades de la Planeacién Nacional -
del Desarrollo; integrar el Plan NHacional, tomando en
consideraci6n las propuestas de los diversos sectores
sociales; proyectar y coordinar 1a Planeaci6én Regional
y vigilar la congruencia entre el Plan y los diversos

programas .

Es atribucién de la Secretaria de Hacienda y Cré&dito

Piblico.

de la

Participar en la elaboracidén del Plan, respecto a ia
definicién de las politicas financiera, fiscal y cre
diticia.

Es responsabiliidad de la Secretarfa de la Ceontralorfa

Federacidn:

Aportar elementos de juicio para el control y sequi--
miento de los objetivos y prioridades del Plan y los
Programas.

En términos generales se atribuye al Poder Ejecutiveo
Federal 1a responsabilidad de conducir la Planeacién
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Nacionaf del Desarrollo.

En Ja mencionada Planeacidén se establece que todas --

las entidades y dependencias participen en el Sistema,

dentro de sus respectivas competencias y constituyendo

sectores, las entidades paraestatales y los diversos -
‘ grupos sociales. :

Por otra parte los Diputados y Senadores al Congreso -
de la Unidén participardn a través de los foros de Con
sulta Popular.

Finalmente se propone la ¢reacién, cuandoasi sea nece-
sario, de Comisiones Intersecretariales para atender -
las necesidades de ia Planeacién, asf como para la ela
boracidén de los Programas especiales que determine el
Presidente de la Repiblica.

PARTICIPACION SOCIAL EN LA PLANEACIOH. Se establece -
la Participaci6n Social en las diversas etapas del Proceso -
de Planeacidn. Oesde la formulacién, instrumentacién, con--
trol y evaluacidn det Plan Nacional y los Programas que de -
el se deriven.

Cabe sefialar que se define la permanencia de los foros
de consulta, y la participacifn en 105 mismos de Tas organiza
ciones representativas de los diversos sectores sociales.

Se faculta para que conforme a Ta legislasidén vigente -
se prevea la organizaci6n y funcionamiento a que deberd suje-
tarse la participacidn y consulta para 1a Planeacidn del Desa
rrollo.
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PLAN Y PROGRAMAS.- En este capitulo, se .definen las
caracteristicas v elementos esenciales del plan y su rela
cién con los programas sectoriales, institucionales, regio
nales y especiales que de &1 se derivan.

E1 Plan Nacional constituye el compromise polftico -
fundamental del Gobierno Federal con la sociedad mexicana,
contiene 10s objetivos nacionales, estratcias y prioridades
que deberdn orientar la gestidn gubernamental; deberd formu
larse durante los primeros seis meses de cada administracidn -

y su vigencia es de seis afos.

E1 Plan constituye el documento rector que servird co-
mo marco de referencia para la elaboracidén de Tos programas
sectoriales institucionales y regionales, 1os avances debe--
rdn mantener plena congruencia con el primero, se establece
asimismo que la Secretaria de Programacién y Presupuesto -
deberd dictaminar los programas sectoriales, previo a la pre
sentacifn de los mismos al C. Presidente de la RepGblica.

Las entidades y dependencias deberé&n elaborar sus pro-
gramas anuales, en Tos cuales se definirdn las diferentes ac
ciones que deban realizarse para dar cumplimiento al Plan --
Nacional de Desarrollo. Estos deberdn tener un cardcter in-
tegral, considerando los aspectos administrativos, de polfti
ca econdmica y social que corresponda al organismo.

E1 Plan tiene un enfoque esencialmente cuajitativo al
definir los objetivos, estrategias y prioridades del desarro
110, los proaramas anuales mantienen congruencia con el men-
cionado Plan y son concretos y especfficos resﬁecto a la de-~
finicién de objetivos y metas cuantitativas.
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Se atiende también las vertientes de concertacidn, -

conforme a la Ley, con las representaciones de Jos grupos

socijales interesados o con los particulares.
COORDINACION.- La lLey piantea un esquema de coordi-~
nacidén para ta planeacién antre la Federacidn y los Estados
en consecuencia las Gobiernos Estatales y las Autoridades -
libertad, conforme a las compe~

Municipales asumen en plena
En este contex

tencias,las prerrogativas Jurisdiccionales.
to se destaca la posibilidad y la conveniencia de que el

Ejecutivo Federal, acuerde con los gobiernos estatales, y
ademds de éstos con los Municipios en Jas tareas de 1a Pla-
cumplimiento de los objetivos pro-

neacién que coadyuven at
gramiticos sefialados en el Plan.

la coordinacidén con los Estados el Go-
las Autoridades Estatatles:
los procedimien-

Para efecto de
bierno federal podrd convenir con
su participacidén en la planeacidn estatal;
tos metodolGeicos; Ta elaboracidén de los Programas Regiona-
les y 1a coordinacidn de acciones comunes.

CONCERTACION E INVERSION.- Se sefialan las bases ~2ne
rales a través de tas cuales el Ejecutivo Federal podrd con
certar las acciones prévistan en el plan y los programas, -
con las representaciones de 1os grupos sociales o con los -

particulares interesados. Las acciones concertadas gque se

realizaran a través de contratos o convenios de cardcter ad
ministrativo, se consideran como de derecho pidbltico.

ta induccidn de acciones de los diversos sectores de
la sociedad se hard conforme a Jos objetivos del nlan, se -
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utilizardn para ello los diversos instrumentos de politica
econémica (ingreso, gasto, monetaria, fiscal, crediticia,
entre otros) particularmente la Ley de ingresos, el presu-
puesto de las entidades deberdn ser congruentes con las es
trategias sefialadas en el Plan. *

RESPONSABILIDADES.- Finalmente para asegurar la opor
tuna y adecuada ejecucién de los compromisos contrafdos en
los términos de J7a propia Ley, se preveen las medidas disci
plinarias y sanciones pertinentes. Se establece asimismo,
que el Ejecutivo Federal propondrd a las autoridades estata
.Tes que los convenios relativos incluyan sanciones por su -

incumplimiento.

1. CONCEPTQ JURIDICO DE LA PLANEACION

Despugs de analizar los problemas juridicos que se presenta
ban para llevar a cabo una Planeacidén Nacional del Desarrg
Tio, por la falta de una disposicién con suficiente fuerza
Juridica, como pudiera haber sido algldn decreto del Congre
so con cardcter de Ley y en su caso alquna disposicidn re~
glamentaria del Ejecutivo Federal, o bien si la Constitu- -
cign General de la Repiblica, hubiera contenido en su texto
los término “planeacidn” o "desarrollo econdmico", para que
e] Congreso estudiara la posibilidad de emitir una legisla-
cidn gque originard una norma para de ahf apoyar la planea--
cién, en 1a actualidad ya se contaria conun Sistema de Pla-
neacidn debidamente estructurado.

La situacibn anterior 1ic origen a diversas interpre-
taciones de la carta fundamental, desde el andlisis de las
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facultades del Congreso para legislar sobre la materia de
p]aneac}dn, hasta las contenidas en el Articulo 89, para -
que el Ejecutivo en base a tas facultades gque le confiere
ese precento,emitiera disposiciones reglamentarias que sen
taran las bases de la Planeacidn. Las ideas anteriores se
concebiin evitando la posibilidad de modificar la estructy
ra juridica existente y sobre todo de 1levar a cabo refor-
mas a la Constitucién.

Es hasta el inicio del presente sexenio que el Presi
dente de la Madrid, envia al Congreso de la Unidn la inicia
tiva de reformas a la Constitucidn, para que a partir de -
ahi se iniciardn lasadecuaciones al marco jurfdico de Ta -
Administracién Pibliica, acordes con las circunstancias que
vivfa el pafs al principio de su gobierno. Estas reformas
fuercn aprobadas poer el Congreso, modificando los articulos
25, 26, 27 y 28 de la Constitucidn; plasmandose en el Arti-
culo 26 1la fuente juridica de l1a Planeacién Nacional del -
Desarreollo, ya que su primer pdrrafo establece que "el Es
tado organizard un Sistema de Planecacién Democrdtica detl
Desarrollo Nacional que imprima solidez, dinamismo, perma-
nencia y equidad al crecimiento de la economia para la In-
dependencia y 1a democratizacidn polftica, social y cultu-
ral de la Nacidn". (74 )

Para efectos de este trabajo de investigacidén sobre -
el marco jurfdico de la Planeacidén en México, creemos que
es necesario dejar sentado que es un gran adelanto en nueg
tro derecho, el elevar a rango Constitucional la planeacién;
ya que del texto constitucional citado arriba, se desprende
que: la planeacifn serd un instrumento mediante el cual se
obtenga un s61ido dindmico y equitativo crecimiento ecand-
mico para lograr plenamente la Independencia y 1a democra-
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tizacidn polftica, social y cultural de la Nacién.

Por otra parte la Ley de Planeacidn producto de la -
reforma constitucional de 1982 y al mismo tiempo reglamenta
via en Jlo conducente del Articulo 26, en las disposiciones
generales, particularmente en el Artfculo 1° fraccidén 1, fi
ja los principios bdsicos sobre los cuaies debe l1levarse a
cabo Ya Planeacidn Nacional del Desarrollo y en funcidn de
ésta, la Administracién Piblica Federal, ejecutard sus acti-
vidades,

Lo anterior y con base al Artfculo 2°, de la Ley de
la materia podemos concretizar que la planeacidn, "es el -
‘medio para el eficaz desempefio de 1a responsabilidad del
Estado sobre el Desarrollo integral del pais, tendiendo a
la consecucifn de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econdmicos contenidos en 1a Constitucién Polf-
tica de los Estados Unidos Mexicanos"”,

Para mayor abundamiento, la propia lLey de la materia,
esclarece y define con precisién el concepto jurfdico de --
planeacién y al respecto sefiala que "se entiende por Planea
cifn Nacional del Desarroilo la ordenacifn racional y siste
mitica de acciones que, en base al ejercicio de las atriby
ciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y --
promocidn de la actividad econdmica, social, poiftica y cul
tural, tiene como propésito la transformacidén de la reali--
dad del pafs, de conformidad con las normas, principios y -
objetives que 1a propia Constitucidn y Ta ley establecen.

Mediante la planeacidn se fijardn objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignarédn recursos, responsa
bilidades y tiempos de ejecucién, se coordinardn accignes
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y se evaluardn resultados" ( 75)

2. SISTEMA NACIONAL DE PLAMEACION DEMOCRATICA

E1 Sistema Nacional de Planeacidn Democratica, surge a par

tir de las reformas constitucionales de diciembre de 1982 a
los Artfculos 25, 26, 27 y 28, aprovacha la exmeriencia acu
mulada durante medio siglo en esta materia y tiene una co--
nnataci6n polftica ya que "en una nrimera parte de la ubica
¢idn del concepto en la nmorma constitucional subyace una di
rectriz de orden eminentemente nolftico, pues en ella se --
precisa que al organizarse el sistema y darle como campo de
accidn.a la planeacién democrédtica, habrd que tener siembdre
presente como meta, loarar la independencia y la democrati-
zaci6n politica, social y cultural de la nacidén, amén de --
cons.iderar que dicho sistema se inserta dentro del esquema

orgidnico del Estado.

Siendo nor otro lado, ta planeacidén democrdtica "un método
politico”, las orientaciones del sistema tienen como esque
ma a seguir, la pluralidad que da sentido al sistema poili-
tico mexicano y un nuevo cardcter que trae consigo la oro-
pia planeacin y que es la participacién del gonjunto so--
cial en la confiquracidn de las decisiones que se gestan -

en este proceso". (76 )

En la cita anterior, el autor nos sefiala que la planea
cidén se inserta dentro del esquema orgdnico del Estado, tie
ne razdn al hacer esa aseveracidn, ya que en el Articulo 26
Constitucional encontramos que el Estado debe organizar 1la
planeaci6n democrdtica, y se hace mencidn tambign de que la
Ley facultard al Ejecutivo para que establezeca 1os procedi-
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mientos de participacif6n y consulta popular en el sistema na
cional de planeacién democr&tica, y los criterios parae la --
formulacién, instrumentacién, control y evaluacidn del plan

y los programas de desarrollo.

Por otra parte en el Gltimo odrrafo del artfculo cita-
do se sehala que la Ley de la materia determinard la inter--
vencién que corresponda al Congreso de 1a Unién en el Siste~
ma de Planeacidén Democrdtica.

En los pdrrafos anteriores de este punto hemos dejado
sentado la participacidn directa del Estado en el Sistema Na
cional como lo determina el Artfculo 25 Constitucional y es
. que en efecto, "el ejercicie de la rectoria del Estado para
conducir el desarrollo descansa particularmente en las depen
dencias del Ejecutivo Federal y en las entidades que 1o auxi
lian dentro de la Administracidn Piblica Federal, de suerte
que al derivarse de la Ley el mandato de efectuar, a través
de ta planecacidn la ordenacién racional y sistemdtica de Tas
acciones comprendidas en el campo de las atribuciones del --
propio Ejecutivo, se indujeron en el funcionamiento del sis-
tema las diversas transformaciones internas promovidas hasta
ahora, y las concernientes a las realidades econdmicas y so-
ciales del pais". (77)

De acuerdo a los documentos consultados sobre el Siste
ma Nacional de Planeacidn Democrdtica, tenemos que la defini
cién conceptual del sistema, se deriva de un diagndstico que
hace incapfe en las principales deficiencias observadas has-
ta la fecha, en ese sentido; "El Sistema Nacional de Planea-
ciénm constituye un conjunto articulado de relaciones funcio-
nales, que establecen las dependencias y entidades del Sec--
tor Pidbtico entre sT, con las organizaciones de 10s diversos
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grupos sociales y con las autoridades de las entidades fede-

rativas, a fin de efectuar acciones de comin acuerdo. EI -

sistema comprende mecanismos permanentes de participacifn, a
grupoes organizados de la sociedad y

través de Jos cuales 1los
plantean demandas,

ta poblacidn en general, hacen propuestas,
formalizan y toman parte activa en el proceso de l1a nlanea--

cidén". (78

La Planeaci6n Democrdtica se concibe como un instrumen

to para transformar Ja realidad gcondmica y social del pafs
de una manera racional y previsora, de acuerdo con las carag
el lugar

teristicas y condiciones especificas de la é&poca y
¥ canforme a los valores y principios del régimen polftico -

establecido.

Entre los principios mds significativos del SNPD desta

can los siguientes:

La planeaci6n ta 1levan a cabo 1035 tres drdenes de

gobierno, incorporada activamente a los diferentes
sectores que integran nuestro sistema de ecopomia -
mixta vy las organizaciones de 1a sociedad.

La participacidn de la sociedad debe darse en todes

los niveles y etapas del procesc de planeacidn. -

La planeacidn no debe concebirse tan solo como la
mera formulacidén de planes y programas, involucra -
también las actividades re]atibas a la praqramacidn:
presupuestacidn, control y evaluacidn.

-~ La descentralizacidn de la vida nacional es un impe-

rativo del sistema de planeacidn, a través del forta
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lecimiento de las acciones.

Componentes y Etapas del Sistema Nacional de Planeaci@n

Democrdtica

La planeacifn es el proceso en el cual se ordenan permanente
mente y por anticipado de manera racional y sistemdtica las
acciones gubernamentales pertinentes para la formulacién, --
instrumentacién, control y evaluacién del Plan Nacional y -
1o0s programas que de €1 se derivan. La cbmp]ejidad del pro-~
ceso de planeacidén requiere de agrupar las diversas activida

‘des en cuatro grandes etapas, que en la pridctica se pueden -

dar simultaneamente.

a) Formulacién.~ Es el conjunto de actividades orien-
tadas a definir las prioridades, objetivos, estrategias y po
T7ticas del desarrolilo integral del bpafis. En esta etapa se

elabora. el Plan Hacional de Desarrollo, gque constituye el --
marco orientador de los demd&s programas asi como los progra-
mas institucionales de mediano plazo y los programas estraté
gicos especiales y regionales.

b) Instrumentacidén.- Es el conjunto de actividades en
caminadas a traducir los lineamientos y estrategias del plan
y programas de mediano plazo, objetivos y metas al corto pla
zo, y asignarles los recursos necesarios. Para elloc, en es-
ta etapa se elaboran programas operativos anuales que vincu-
lan el mediano con el corto plaze. Las tareas esenciales de
esta etapa cosisten en precisar los objetivos y metas.

La instrumentacidn se Tleva a cabo a través de cuatro
vertientes, la vertiente de obligacién se aplica a la APF -
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centralizada y paraestatal, con las caracteristicas propias
de las entidades y dependencias que 1a integran.

La vertiente de coordinacién incorpora aquellas accio
nes que en materia de planeacidn realice la federacidn con
los gﬁbierno; y entidades federativas, y a través de estos
con los municipios‘4 Mediante T1os convenios (nicos de desa
rrollo.

La vertiente de concertacidén, agrupa aquellas acciones
gubernamentales que acuerden realizar conjuntamente el sec--
tor pdblico con los sectores social y privado. +

La vertiente de induccidn, se mantiene al manejo de -.
instrumentos y acciones econdmicas y socialeg, normativos y
administrativos gue utiliza y desarrolla el gobierno federal
para inducir e1_comportam1ento de los sectores social y pri
vado, para el cumplimiento de los objetivos, prioridades y
polfticas de la planeaci6n del desarrolio.

c) Control.- Es el cojunte de actividedes encaminadas
a verificar que la ejecucidén de las acciones corresponda a
la normatividad que Ja rige y a jo establecido en ei plan y
los programas.

. E1 control es un mecanismo y corrective que permite -

" detectar desviaciones insuficiencias, e incongruencids en -

la formulaci6én, instrumentacidn, ejecucidn y evaluacidn de
las acciones.

Se contemplan dos grandes tipbs de control: normativo
y administrativo, para vigilar que los componentes del sis-
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tema, se desarrollen conforme a la normatividad vigente; --
econdmica y social para vigilar la congruencia entre el plan

y 10s programas que se derivan del sistema, y entre los efec
tos econdmicos y sociales que se derivan de su ejecucidn.

d) Evaluacidén.- £s el conjunto de actividades dirigi-
das a cotejar periédicamente 1o programado con lo realizado,
a fin de retroalimentar el sistema en su conjunto con lo que
se asegura su cardcter flexible y dindamicao.

La evaluacidén también tiene dos vertientes: pormativi-
dad administrative, destinada a determinar 'a operatividad -

de los componentes del sistema en relacién a la normatividad
que rige su actividad y la econmica y social dirigida a pon
derar, cuantitativamente los resultados de la ejecuciﬁﬁ del
plan y los programas.

Estructura Institucional del SHPD

E1 Sistema se integra por las dependencias y entidades de -
la APF, los organismos de coordinacién entre la federaciébn,
los estados y municipios y por las representaciones de los
grupos sociales por participacidn en las actividades de pla
neacién, vinculadas a través de las unidades de planeaci6n
de cada dependencia o entidad paraestatal.

tos gabinetes especializados, las comisiones intersec
toriales, los comités para la p]aneacidn-del desarrollo esta
tal" {COPLADE) que son los 6rganos de coordinacién entre los
tres niveles .de gobierno, también forman parte del SNPD.

=

En- tas 1ineds anteriores ha gquedado resumido el SNPD,
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sélo falta que el fstado Mexicano a través de sus d6rganos,
continde fortaleciendo el didlogo y Ta =n~nertacide nara lg
grar 12 concrecién de compromisos en la Planeacién Nacional
del Desarrollo y asi lograr la cohesidn social gue se re- -
quiere par~ zeguir avanzando en la modernizacidn del Estado
Mexicano,"en esta virtud, la proyeccién del Sistema Nacio--
nal de Plancacién Democrdtica, a futuro debe fijarse como -
primordial objetibo el fortalecimiento de los principios y
modalidades de su integracidn, con el propdsito de mejorar
tiempos, métodos y medios que incrementen su capacidad de -
respuesta. Para lograr 10 anterijor debe tenerse presente -
que el Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica es, ante
todo, un proceso politico que involucra en la problemdtica
nacional y en sus soluciones a la poblacidén y sociedad en
su conjunto. E?1 reto es avanzar en este sentide". (79}

3. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Este documento es el de mayor perspectiva y cobertura del
SNPD, es global ya que integra a todos los sectores y regip
nes del pais, y al mismo tiempo es el instrumente orianta--
dor de todos los programs del sistema. Tiene un enfoque -
esencialmente cualitativo, ya que corresponde a los instru-
mentos de corto plazo y a los dem&s programas, definir las
metas cyantitativas y Tos aspectos mis especificos de acuer
do .2 1a coyuntura nacional e internacional. N

E1 objetivo fundamental del Plan Nacional de Desarro-
110 (PND) consiste en definir la estrateaia general y las -
principales politicas del desarrolle nacional, asi como emi
tir las directrices para los programas de mediano plazo que
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deberdn integrarse para dar cumplimiento al propioc plan.

E1 prop6sito fundamental del PND (B83-8B) es: “Mantener
y reformar la independencia de la nacién, para la construc--
cién de una sociedad que bajo los principios del Estado de -
derecho, establezca garantfas individuales y colectivas en -

un sistema integral de democracia y en condiciones de justi-
cia social". ( B0)

Del propSsito antes seflalado se derivan relacionados -
entre s tres objetivos generales:

O
a) Conservar y fortalecer las instituciones democrati

cas.
b) Vencer la crisis

c) Recuperar los cambios cualitativos que requiera e?
pafs en sus estructuras econfmicas politicas y soO-
ciales." (81}

E1 PNDB, es el documento integrador de todos los progra
mas que constituyen el SNPD y su elaboracidn por disposicién
de Ya Ley corresponde a 1a Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, previo andlisis y estudio de las propuestas que --
formulen las demds Dependencias y Entidades de la Administra
cidén Piblica Federal, los Gobiernos de los Estados, asi{ como
los planteamientos de los diversos grupos sociales.

E1 Presidente de Ta Repiblica, es el responsable de -
la conduccién de la Planeaci6n Nacional de Desarrolio y den
. tro de esas responsabilidades debe remitir el Plan, al Con-
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greso de la Uni6n para su exdmen y opinidén. ( 82)

También es obligacidén del Presidente de 1a Repidblica,
"hacer mencidén expresa de las decisiones adoptadas para la
ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo y los programas
Sectoriales". { g3) Al momento de informar ante el Congre-
so de Ta Unidn sobre el estado que guarda la Administracidn
PGblica detl pafs. Otra responsabilidad que tiene a su car-
go el Ejecutivo en relacidn al Plan, es la siguiente: "en -
el mes de marzo de cada afp, el Ejecutivo remitird a 1a Co-
misién Permanente del Congreso de la Unidn el! informe de -
Tas acciones y resultados de Ta ejecucidén del Plan y los pro
gramas a que se refiere el pdrrafo anterior.

E1 centenido de las cuentas anuales de la Hacienda PO
blica Federal y del Departamento del Distrito Federal debe--
rd relacionarse, en 1o conducente, con la informacién a que
aluden los dos pdrrafos que anteceden, a fin de permitir a
la Cdmara de Diputados el andlisis de las cuentas, con re-
lacidén a los objetivos y prioridades de l1a Planeacidn Nacig
nal referentes a las materias objeto de dichos documentos".
(84)

Por otra parte, en cuanto a su estructura, el Plan Na
cional de Desarrolle, se divide en tres grandes apartados;
el primero se refiere al capitulo de Ta politica del Estado
Mexicano, contempla 1os principios polfticos del proyecto -
nacional surgido de 1a Revoluci6n Mexicana y plasmado en la
Constitucidn de 1917, también se consignan las siete tesis
rectoras detl gobierno de la actual administracién (naciona
lismo revolucionario, democratizacion integral, sociedad --
igualitaria, renovacién moral, descentralizacidn de 1a vida
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nacional, desempleo y combate a la inflacidn y planéacidn

democfética).

En el seqgundo apartado, se considera el contextoc nacio
nal e internacional y se refiere a la evolucidén histdrica de
la economia del pafis, su potencial de desarrollo, sus proble
mas estructurales y coyunturales, las perspectivas de la ecpo
nomia nacional e internacional para disefiar 1la estrategia de

desarrollo mé&s adecuada.

Se sefiala el gran propésito nacional y se plantea una
estrategia, orientada a recobrar la capacidad de crecimiento

y mejorar la calidad del desarrollo.

Se menciona el uso de los principales instrumentos de
Politica Econf6mica que dispone el Estado para el cumplimien-
to de los objetivos nacionales, se contémpla asimismo, un -
capftulo de Polftica Social, otro relativo a las Politicas -
Sectoriales y uno mds en relacidn a la Polftica Regional.

El tercer apartadn., se refiere a la participacidén de -

la sociedad en 1a ejecucién del Plan, sefiala que Ta partici-
" pacidn de Ta sociedad es fundamental para ejecutar con éxito
el Plan Nacional, analizan las cuatre vertientes previstas -
en la Ley para la instrumentacidn del Plan: la obtligatoria,

1a coordinada, la concertada y la inducida.




ADECUACIONES A LOS ORDENAMIENTOS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

1v.

£1 derecho sobre la planeacifn, es nuevo en el esquema de -
nuestro sistema juridico, podemos decir gue aunque existfian
disposiciones juridicas en diversos ordenamientos que regu-

laban la actividad del Ejecutivo a través de sus ¢Organos de

Ta Administracidn Pdblica sobr: a2sta materia. no era sufi-=-

ciente la fuerza juridica que €stas disposiciones contenfan
para la ejecucidn de actividades sobre planeacidn en forma

obligatoria, sin embargo esa dispersidn de disposiciaones y
ordenamientos donde se contemplaba l1a planeacidén, adquirid

reformas Constitucionales de
27 y 28.

su legitimidad a raiz de 1as -
1982 a tos Articulos 25, 26,

Consecuentemente con 1o anterior, no existen hasta la
fecha,textaos ni documentos donde se estudie o se analice
can profundidad, esta nueva disciplina jurfdica. La informa

cifn que se dispone es en cierta forma limitada, incluso po
incompletos

demos sefalar que los propios ordenamientos son
como es el caso de la propia Ley de Planeacidén que para un
debido cumplimiente y aplicacidn es necesario que el Ejecu-
tivo expida el reglamento correspondiente.

Respecto a 10 anterior ya el Lic. José Sdenz Arroyo

nos advertia antes de las reformas Constitucionales de 1982,

"Que la lLey Orgédnica de 1a Administracién Piblica Federal,

al atribuir al Ejecutive Federal funciones de planeacifn na

cignal es consecuente con les preceptos de 1a Constitucidn

como resdltaria conaruvente cton ¢l tevta y el espiritu de la

Ley fundamental, una Ley que estableceriael Sistema Nacional

13%
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de Planeacién". { 85)

E1 derecho como toda disciplina cientifica-social, es
td sujeto al dinamismo y a la evolucidn de las instituciones
de la sociedad en su conjunto, por esta razé6n, "en la debida
instrumentacién y permanencia de un Sistema Nacional de Pla-
eacidén, surge como un imperativo insoslayable, con base en =~
Yas experiencias obtenidas, que se evalde la funcidén del mar
co juridico de la Administracidén Piblica Federal, a fin de
considerar la posibilidad de sentar las bases en que Se apo-
ye el establecimiento de un orden juridice acorde con la in-
tegracidn del proceso administrativo de planeacidn, entendido
éste como un medic e instrumento del desarroilo econdmico y
social del pafs ". ( 86)

- En relacidén a Ta opinidn anterior, desde 1a administra
c¢idén de L6pez Portillio se dieron los primeros pasos sobre la

reestructuracidn del marco juridico de la planeacién, refor-

mando, adicionando y adecuando Jas Leyes Orgédnica de la Ad-

ministracidén Pdblica Federal, de Presupuesto, Contabilidad v

Gasto Pdblico Federal y de Deuda PlGblica, y posteriormente en
el Plan Global de Desarrollo, se puso de manifiesto la nece-

sidad de reformar los sistemas y procedimientos administrati
vos adecuando 1a legislasién vigente.

La Administraci6n PdGblica para poder cumplir con los -
compromisos que le competen como 6rganc del Estado a quien
Te corresponde 1la rectoria del Desarrollo Nacional, as¥ co-
mo la organizacifn del Sistema de Planeacién Democritica, re
quiere de manera urgente e irreversible de 'un andlisis, rea-
lista y sistemdtico A=Y andamiaje juridico gque 1= cnrrespon-
de aplicar en la ejecucién de sus funciones, para a partir de
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ahf realizar una adecuacién del marco juridico que contienen
1as nuevas disposiciones sobre planeacidén. Particularmente
es up imperativo la reolamentacidn de la Ley de Planeaci6n,
ya que como lo sefala el articulo 13° de la propia Ley; -
"las disposiciones reglamentarias de esta Ley estableceran
las normas de organizacidn y funcionamiento del Sisteﬁa Na -~
cional de Planeaci6n Democrdtica y el proceso de planeacién
a que deberdn sujetarse las actividades conducentes a la for
mulacidén, instrumentacién, contrel y evaluacién del plan y =
los programas a que se refiere este ordenamiento".

Al principio de este punto, nos referimos a la insufi-
ciencia de las disposiciones juridicas de planeacidn vigen--
tes, precisamente porque la nueva Ley de la materia para su
exacta obediencia; aplicacién y cumplimientoc, requiere de un
reglamento y paralelamente de una amplia adecuacién de las
diferentes disposiciones 1egalés gue aplice la Administra- -
cidn Publica.

Sin embargo la Ley de Planeacién, ha venido aplicdndo-
se con el apoyo de disposiciones supletorias como 1o determi
na el articulo cuarto transitorio, esta situaci6n desde Tue-
go no satisface totalmente el espiritu de la Ley ni el del -
texto Constitucional.

Aunque el Presidente de la Madrid promovié reformas a
1a legislacidn, reglamentacidén y normatividad en todas tas -
funcion?s de la Administracién Pdblica, en cuanto a la activi
dad de 13 Planeacién, las reformas al articulo 26 de la Consti
tucién y como consecuencia de este la exnedicidn por el Con-
greso de la Unidn de 1a Ley de Planeacidn, para lograr una--
Planeacidn Nacional del Desarrelln que se ajustara a la rea-
lidad nacional; se requiere todavia de una efectiva adecua--
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cidn del marco juridico general que fije las bases del Siste
ma Nacional de Planeacién Democrdtica, de una manera mds pre
¢isa y congruente con la capacidad, recursos y esfuerzas del
Estado para lograr un Desarrollo Integral plenoc de la Nacidn.



CONCLUSIONTES



Al terminar el presente trabajo de investigacién he llegado

a las siguientes conclusiones y recomendaciones:

PRIMERA: La sociedad es de vital importancia para el estu--
dio de la Administraci6én PGblica, el Derecho, Arte, Ciencia,
Polftica, etc.,, Ya que sobre ella recaen las decisiones pl--

blicas del Estado,

SEGUNDA: El Estado es una tnstituciédn PGblica, es una Enti-
dad de Derecho, dotada de personalidad Jjurldica. La forma de
Estado es el modo o manera de ser de la Institucifn misma, -
independiente de como sea su gobjierno y sin perjuicio de la

estructura de sus 6rganos ni de la fndole o extensién de las
funciones que cada uno de ellos competa dentro de esta es- -

tructura,

TERCERA: La divisi6n de poderes que sehRala el Artfculeo 49 -
Constitucional no es totalmente rlfgida, sino flexible; lo an
ter{or se demuestra cuando concurren actos de gobierno donde

participan dos poderes, como es el caso de los Tratados In--
ternacionales donde tnterviene el Presidente de la RepGblica

y el Senado,

CUARTA: El poder que el Presidente adquiere en nuestro sis-
tema polftico se ha monopolizado en 1a instituciédn llamada -
presidencialismo, -la Constitucién ha respaldado ese fent6meno

medi{ante el ArtlTculo 89, otorgando facultades y obligaciones
al Ejecutivo Federal de manera desproporcionada en compara--~

ci6én con los demds Poderes Federales; entre esas facultades

140



141

el Ejecutivo tiene la dé nombrar entre otros funcionarios a
los del Poder Judicial.

QUINTA: E1 Gobiernoc es el conjunto de Grganos del Estado gque
ejercen Tas funciones que desarrolla el Poder Pliblico y en su
acepcidén dindmica se revela en las propias funciones que se -
traducen en miltiples y diversos actos de autoridad. E1 tér-
mino Gobierno también es apblicable a la estructura institu--

cional, mediante Ta cual el Estado hace efectivas sus funcio-

nes especificas.

SEXTA: El ejercicio de 15 Administracidn Pdblica por el Eje
cutivo y los demds Poderes fungiendo como auxiliares de la =~
misma, inclusive los gobiernos locales, constituye una facul
tad al igual que una obligacidn necesaria para la existencia

y buen funcionamiento del Estado.

SEPTIHA: La Administracién Pidblica, la constituyen los orga
nismos piblicos que reciben del Poder Politico la competen-
.¢ia y los medios necesarios para la satisfaccién de Tos inte
reses generales de la coiectividad en relacidn con otros or-

ganismos y con los particulares.

£1 Poder Ejecutivo ejerce la Administracidn Pidblica mediante
Organismos Centralizados y Paraestatales los que se sujetan
a normas jurfdicas espec{ficas en Tos que se precisa su orga
nizacidén, funcionamiento y medios de control. La Administra
cidn Piblica Federal Centralizada se encuentra constituida -
por el titular del Ejecutivo Federal, que se auxilia por Se-
cretarfas de Estado y Departamentos Administrativos, a quie-
nes les delega funciones o los habilita para que realicen las
actividades que les encomienda siendo en Ultima instancia el

Gnico poder que decide.
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OCTAVA: Los Organismos Centralizados realizan funciones del
Estado en materia federal, se caracterizan por no tener otra
personalidad que la del Estado, excepto el D.D.F., carecen
de patrimonio propio, se encuentran somgtidos a la direcci6n
y control del Estado, mientras que los Organos Descentrali-
zados realizan fines especiales del Estado en materia fede-
ral, tienen personalidad juridica y patrimonio propio.

Por otra parte, existe otra forma de organizaci6n; la Descen
tralizacidn Polftica que opera en el &mbito Federal a dife-
rencia de l1a Descentralizacién Administrativa que rige en la
esfera del Poder Ejecutiveo, por 1o tanto ésta es creada por
el Poder Central, mientras que la Descentralizacidn Politica
es constituida por los Estados miembros de la Federacién.

NOVENA: La Administracidn Pdblica Paraestatal, es un modo -
de organizacidn administrativa, mediante l1a cual se crea el

régimen juridico de una persona de derecho pubiico, con una

competencia limitada a sus fines especi{ficos, y al mismo -

tiempo especializada para atender determinadas actividades -~
de interés general por medio de técnicas particulares de su

funcionamiento, respondiendo as{ a una necesidad social.

l.a Nueva lLey Federal de las Entidades Paraestatales, viene -
2 establecer controles adecuados que facilitan el desarrollo
de las mismas,por otraparte 10s Organos de Gobierno cuentan -
con amplias facultades decisorias para las Entidades, logran
una &gil y oportuna operacidn de los organismos, se convier-
ten en promotores del cumplimiento de los objetivos y en de-
sarrollo de las Entidades.

DECIMA: EY Primer Plan Sexenal 1934-1940, en su ejecucidn -
registré grandes avances, por tal razén dicho documento estd
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considerado como el instrumento politico para ta operacidn -
y cumplimiento del texto Constitucional de manera especial -
el Artfculo 27 en materia de restitucién de tierras y aguas;
mientras que en el Segundo Plan Sexenal se registrd un retrg
ceso en los logros de ta poiftica realizada por el General -
Lizaro Cdrdenas en el Primer Plan.

DECIMA PRIMERA: La planeacién del desarrollo, es una practi-
ca gubernamental, que se orienta a promover de una manera -
organizada racional y sistemdtica el cabal cumplimientoc de -
los objetivos y metas socialmente aceptadas, es un instrumen
to de gobierno para la transformaci6én social, por medio del -
cual se ordenan permanentemente y vor anticipado las acciones
gubernamentales pertinentes.

DECIMA SEGUNDA: La planeacidn no es patrimonio exclusivo de
un sistema econdmico y politico, por &1 contrario los Estados
modernos han adoptado Ta planeacidén para cuidar que los acon-
tecimientos externos y la accidn de las transnacionales dic--
ten la orientaci6én del crecimiento y desarrollo de los pueblos.

La planeacién en México, tiene en la Constitucidén Politica -

de 1917 un antecedente hist6rico fundamental que confiere am

plias facultades en materia econ6mica al Estado, situvacidn -

que hasta antes de la Reforma Constitucional de 1986 prevefa

1a posibilidad de establecer un sistema de Planeacién sin que
hubiera necesidad de reformar o modificar la estructura juri-
dica existente. .

DECIMA TERCERA: E1 Ejecutivo Federal, tiene la facultad de -
manejar la economia de Ta Nacidén en base a los Articuloes 25,
26 y 27 Constitucional, situacién que le concede mayor poder
frente a 10 demds poderes.



144

La participacifén que en tal sentido tenga el Gobierno por con
ducta del Ejecutivo, serd la de administrar los recursos mate
riales y humanos, para el loogro de sus objegivos. entre los -
cuales tenemos: el de averigquar, proponer y explicar los cam-
bios que deben ser aplicados a la sociedad y a las institucio
nes gubernamentales en el curso del proceso de Desarrollo.

DECIMA CUARTA: La Planeacidn Democrdtica es un M&todo Politi
co" que tiene como esquema seguir la pluralidad que dé senti
do al sistema polftico mexicano para lograr la Independencia
y la Democratizacién Polfitica, Social y Cultural de la Na--
cidn; se inserta dentro del esquema orgdnico del Estado ya -
que é&ste debe organizar la Planeacifn Democrdtica como 10 sg
nala el Articulo 26 Constitucional y corresponde al Ejecuti=~
vo Federal Ta ejecucién material.

DECIMA QUINTA: La Constitucifn General, atribuye al Estado
la rectoria econdmica y el Ejecutivo Federal conduce.el desag
rrolio con el apoyo de las entidades de la Administraci6n -
Piiblica desde el punto de vista de la Carta Fundamental y de
la Ley de Planeacidn, ordenamiento que establece el mandato
de ejecutar a través de un sistema que ordene sistemdtica--
mente las acciones comprendidas por el Ejecutivo en el campo
de sus atribuciones.

DECIMA SEXTA: E1 Plan Nacional de Desarrollo es el documento
mds significativo, de mayor perspectiva, cobertura e importan
cia del SNPD y constituye el marco orientador del programa -
institucional de mediano plazo y 10s programas estratégicos -
especiales y regionales,

DECIMA SEPTIMA: EIl Sistema Macional de Planeaci6n Democrd-
tica, es todo un proceso politico que involucra en la problemdti
ca Nacional y en sus soluciones a la Poblacidn y Sociedad en su conjunto.



RECOMENDACIONES

PRIMERA: La Ley de Planeacidn ha venido aplicdndose cén el -~
apoyo de disposiciones supletorias come 1o determina el Articu
1o Cuarto transitorio, situacifn que no satisface totalmente -
el espiritu de la Ley, ni del texto Constitucional, por lo tan
to se recomienda que con cardcter urgente y forma imperativa -
se expida por el Ejecutivo, el Reglamento del Ordenamiento ci-
tado para que sea efectivo el establecimiento del Sistema Na--
cional de Planeacidén Democr&tica.

SEGUNDA: E1 Congreso de i1a Unién debe reformar la Constitucién,
asf como 1a propia Ley de Planeacidén para tener una participa--
cion mds efectiva en el Sistema Nacional de Planeacidén Democrid-
tica ya que jurfdicamente se encuentra limitado y su participa-
cién se realiza muy al margen, situacidén que lo ubica como un =
6rgano de consuita.

TERCERA: E1 Ejecutivo Federal debe involucrar en forma decisi-
va a los poderes locales, dentro del respeto a la soberania -
del pacto federal y de su territorio, nara que se constituyan
en auxiliares en la ardua tarea de alcanzar el Desarrollo Eco
némico.

Por 1o tanto, la nplaneacidn debe llevarse a cabo por tres nive-
1es de Gobierno, incorporando activamente a los diferentes -
sectores que integran nuestro sistema de economia mixta y la
organizaci6n de la Sociedad.

CUARTA: A pesar de que se han reformado y adecuado las funcig
nes de la Administraci6n Pdblica en materia de planeacién, a
rafz de las Reformas a la Constitucidn, que originé la expedi
ci6n de 1a Ley de Planeacifn; se requiere todavia de una - --
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amplia y profunda adecuacidn del marco juridico general que fije
en forma congruente las bases juridicas del SNPD de una manera -
m&s s6lida y precisa en relacién a la capacidad, recursos y es-
fuerzos del Estado para lograr un desarrcllo integral pleno de
Ta Nacién.






PRINERA PARTE

Antecedentes Histéricos de la Planeacidn en México. (87)"
Ho todos los documentos histdricos que aqui se mencionan =~
son planes propiamente dichos, pero repraesentan intentos

por introducir orden en Ta Administracidn Pdblica en €l ma-
siempre por -~-

‘nejo de los escasos recursos, mermados casi
constaantes guerras en ja épaca que va de la Independen
Aunque los planes de la Revolucién
inctuyen eh sSu contenido ideas --

las
cia a 1a Revolucidn.

son de cardcter politico
nosteriormente orientarian el Desarrollo Nacional.

que

1810 - Durante el perfode de Independencia se pusig
en marcha las primeras disposiciones para controlar -
cuentas piblicas, encaminadas a fortalecer las faculta

del Congreso para vigilar el desempefio del Poder Ejecy
revisién -

ron
las

des
tivo en materia de presupuesto, construcciones,

de cuentas, gastos generales de la Hacidn y Departamentos
y deuda nacional.

1821 -~ Con 1a publicacidn del Reglamento para el Go-

bierno Interior y Exterior de Jas Secretarfas de Estado y
del despacheo universal, se crean las disposiciones para --
controlar las cuentas de gastos de cada Secretarfta.

I851 - En materia de presupuestaciobn, el Reglamento
de 1851 sobre el presupuesto de los ministerios es .inflexji
ble. En el se especifica "que no varie un solo peso la dis
tribucidn en cada ministerio de la cuota mensual que seflala
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su presupuesto”.

1853 - Se declaran las ramas que forman ta Hacienda
Piblica 1o que pertenece para el servicio de la Nacidn, ¥
1o que pertenece para el servicio del pdgblico.

1857 -~ Se forma la Secretaria de Fomento, Coloniza-
cidn e Industria y Comercio, que representa un intento se-
rio de elevar la racionalidad en el uso de los recursos y
de inducir orden en la economfa. Podrfa decirse que se in
sinda la necesidad de pTlanear y controlar la actividad es~
tatal y asi, de manera tangencial, Jlas tareas productivas.
‘A partir de este momento, con la Constitucidén de 1857, que
dan establecidas las bases generales que habrTan de orien-
tar el progreso del pafs. En To sucesivo las disposiciones
que se tomen en materia de planeacidn no serdn de organiza
cidén general sino referidas a cuestiones especificas de ca
da ‘rama de la Administracidn Pdblica.

1881 - En febrero de ese afio se distribuyen los ra-
mos de la Administracién PUblica para su despacho en seis
Secretarfas de Estado, delimitando Tas atribuciones de ca-
da una. A la de Fomento correspondfan algunas de las fun-
ciones que actualmente son responsabilidad de la Secreta--
rfa de Programacidén y Presupuesto, como la de estadfstica y
T1a de control! y vigilancia de Tas obras piblicas.

1884 - E1 régimen porfirista (1884-1911) impulsé la
formacidén regular de la estadistica general de la nacién -
con el establecimiento de la Direccién General de fstadis-
ticas, dependiente de la Secretaria de Fomento.
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1905 - Programa del Partido Liberal. En julio de
1995, Ricardo Flores Magén firmé en San Luis !'issouri el
Programa del Partido Liberal y Manifiestc a la Nacidn.
tn materia politica propone reformas que aspiran a la 1i-
bertad del sufragio y a la no reeleccién continuada; en -
cuanto a la educacidén, ta declara obligatoria y bdsica; --
prohibe la adquisicién de bienes rafces por extranjeros, ¥y
establece 1a jornada de trabajo de ocho horas, el salario
minimo y prestaciones sociales a los trabajadores.

1910 - Plan de San Luis. Fechado en San Luis Poto-
si el 5§ de octubre de 1910, el Plan fue redactado en San
Antonio, Texas, por Francisco I. Madero. Consagra el prin

cipio de la no reeleccién; declara a Madero Presidente Pro
visional, senala el 20 de noviembre para que todos los ciu
dadanes tomen las armas para arrojar del poder al gobierno
de Diaz, estableciendo la restitucién de tierras a Tos pe-
quefios propietarios, en su mayorfa indfgenas, que injusta-
mente habfan sido despejados.

1911 - Plan Polftice Social. Aparece firmado en la
Sierra de Guerrero el 18 de marzo de 1911 y proclamado por
los estados de Guerrero, Michoacdn, Tlaxcala,, Campeche, -
Puebla y el Distritoc Federal. Tédcitamente reconoce el Plan
de San Luis pero insiste en innovaciones de cardcter social
y. econdmico especialmente en 1o relativo al grave problema
de la distribucidn de la tierra, elevacién de Tos salarios,
reduccidn de la jornada de trabajo y mejoramiento de las -
condiciones de vida de -1os habitantes indfgenas del pafs.




Plan de Ayala.- Emiliano Zapata y otros jefes y -~
oficiales de sus ejé&rcitos firmaron el 25 de noviembre de
1911, el Plan revolucionario conocido histéricamente con -
el nombre de Plan de Ayala, cuyo lema es "Libertad, Justi
cia y Ley". En el se establecia que los terrenos, montes
Y aguas que habfan usurpado los hacendados, cientificos o
caciques a la sombra de Ta justicia venal, entrarfan en po

_cesidn de los pueblos o ciudadanos que tuvieran 1os'tftu—-
los corresbondientes. Para ello, se expropiarian, prévia
indemnizacidén de la tercera parte de las .tierrss de los --
grandes latifundistas, y sdlo en caso de que 10s hacenda--
dos o caciques se opusieran directa o indirectamente a este
Plan se nacionalizarfan sus bienes. Otros articulos se re
fieren a los procedimientos a sequir an cuanto al problema
de la tierra, asf como al establecimiento del orden consti
tucional cuando triunfara el nuevo movimiento revoluciona-

rio.

1912 - Plan Orozquista. Este Plan esta firmado en
la ciudad de Chihuahua el 25 de marzo de 1912 por el Gene--
ral Pascual Orozco y otros militares distinguidos en Jos -
campos de batalla.

Sus articulos contienen una visidn certera de algu-
nos 1e los problemas fundamentales de Mé&xico y son antece-
dentes, al igual que los del HManifiesto del Partido Libe
ral de 1908, de la Constitucidn de 1917.

1913 - Plan de Guadalupe. Venustiano Carranza re--
dactd y firms el Plan de Guadalupe el 26 de marzo de 1913.
Aspiraba 5610 a derrocar a Victoeriano Huerta para estable-
cer el orden conztitucional. HNeda hay en €1 que implique
el propdsito de realizar reformas sociales y econdmicas que
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v

reclamaban las masas populares, pero las circunstancias --
del pais exigidn mds que ninguna otra cosa, hacer menos di
ficil, larga y sangrienta Ta lucha que se iniciaba.

1915 - Con el gobierno de Venustiano Carranza, se -
instituye la Comisién Técnica del Petr6ieo en concordancia
con los cbjetivos de la reivindicacién de las riquezas na-
cionales, 1la Direccién de Estudios Geogrdficos y Climatolo-
gicos como un instrumento de informacifén para la planea--
¢cidn; la Comisién HMonetaria, como un intento de unificar -
la emisidn de billetes, y 1a Secretaria de Industria y Co

mercio para promover el fomento econdmico.

Se expide la Ley del 6 de enero de 1915 que declara -
nulas todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes -
pertenecientes a los pueblos, al considerar que una de las
causas mds generales del malestar y descontento de las po-
blaciones agricolas ha sido el despojo de los terrenos de
propiedad comunal. Esta Ley marca el principio de la Re--
forma Agraria mexicana.

1917 - La Constitucidn de 1917 otorga al Estado me-
xicano complejas obligaciones enel éébito econémico al esta
blecer la supremacfa del interés piblico; condicionar 1a --
propiedad privada a una funcidn social; regular las relacig’
nes entre los factores de la produccidn, reivindicar los de
rechos de Jos campesinos, dotar de tierra a niicleos necesi-
tados de la poblacidn; estab]ecer Tos derechos individuales;
controlar 1a educacidn y defender los derechos de Tos traba
jadores organizados. Se elabora una primera Ley de Secre-

tarfas de-Estado en la que se definen funciones y responsa
bilidades. En diciembre de ese ano se puincG una segunda

-
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Ley, en l1a que se crea el Departamento de Contraloria, al -
que correspondfa 1a Contabilidad de la Nacidén, contabili--~
dad y glosa de toda clase de egresos e ingresos de la Admi-
nistracidn Pldblica, 1a deuda piblica, asf-como la relacidn
con la Contraloria Mayor de Hacienda de la Cdmara de Diputa
dos .

1926 - Se publica la Ley gue crea las conisiones Es;
peciales de eficiencia.destinadas a reorganizar técnicrmente
los servicios pidblicos, procurando el empleo de sistemas de -
tramitacidn, contabilidad, archivos y en general, todos aque
1los que con el menor costo posible facilitardn el rdpido --
despacho de los negocios que tienen a su cargo las dependen-
cias gubernamentales.

1928 - Se publica en el Diario Oficial de la Federg
cién la Ley del Consejo Econdmico Nacional que tenfa por ab
Jjeto el estudio de los asuntos econdmico-sociales de 1a Na-
cién.

Se crea el Departamento de Presupuesto que tenia en-
tre sus atribuciones la de ﬁacer estudios sobre organiza- -
ci6én administvrativa, coordinacién de acti?idades y sistemas
da trabajo, con fines de economfa y eficiencia en el servi--
cio pdblico.

1930 - E1 12 de Julio de 1930 se promulgs la Ley so-
bre Pianeacidén General de la Repidblica, la cual 1lamé 1la --
atencidén sobre la necesidad de conocer en forma precisa los
recursos naturales de México.

\

1933 - Se crea la Ley que establece el Consejo Nacig
nal de Economfa. E1 PNR, durante la campafia del presidente
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C&rdenas, propuso el primer Plan Sexenal 1833-1940. En &)
se reconoce "queen2lconcepto mexicano revolucionario, el Es
tado es un agente activo de gestidn y ordenacién de los fend
menos vitales del pafs; no un mero custodio de la integridad
nacional, de 1a paz y el orden piablico."

E1 objetivo primordial del! Plan era el cumplinmiento
del Articulo 27 Constitucional a través del reparto de la --
tierra y el agua a los campesinos’ organizados; considera --
tambi&n que la elevacibén de los niveles de vida de 1a pobla
cién serfa resuitado de la transformacién de la estructura -
productiva del pais y de sus relaciones con el exterior por
To que proponfa: 1) nacionalizar los derechos del subsue-
lo; 2) garantizar la oferta nacional de productos mineros;
3) establecer un servicio oficial de exploraci6n que deter-
minara las regiones mineras que deberfan ser reservadas para
su explotacidn; y 4) impedir el establecimiento de monopo--
lios territoriales y garantizar la conservaci6n de tierras -
petroleras.

1934 - Se publica una nueva Ley de Secretazrias de -
Estado, Departamentos Administrativos y demds dependencias
del Ejecutivo Federal.

1935 - A fin de ejercer un control efectivo del gas
to publico, se cred la Contaduria de la Federacién, encarga
da- 1e 1as funciones que en materia de glosa tenfa encomenda
da la Tesoreria de la Federacidn.

1935 - Se establece el Consejo Nacional de Economia
de los Estados Unidos Mexicanos.
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1941 - E1 segundo Plan Sexenal {1941-1946) propues-
to por el entonces Partido de la Revolucidén Mexicana, duran
te el gobierno de Aviia Camacho; se pﬁanted como una conti-
nuacién del primero. En é1 seguia siendo el problema agra-
rio el objetivo principal, aunque ya presentaba una serie -
de objativos para los demds sectores de actividad y de 1la
Administracién Pdblica.

1942 - E1 9 de julio se crea la Comisidn Federal de
Planificaci6n Econ6mica, con el objeto de "aportar los ele-
mentos necesarios para el estudio de un plan bien concebi-
do que mediante conclusiones prdcticas permita desarrollar
nuestra economfa", Se acelerd el estudio y realizacidn de
planes concretos y se instituyeron los Consejos Mixtos de -
Economia Regional, que se préponfan mejorar las condiciones
econdmicas y sociales de la vida rural e incrementar la pro
ducci6én agropecuaria, asi como coordinar las proposiciones
conjuntas de los Secretarios de Estado y de los gobernado--

res.

1943 - Fueron modificados los Consejos Mixtos de -~
Economfa, buscando una mejor coordinacién, tanto entre ellos
como con el Ejecutivo Federal. Asimismo, se establiecid la
Comisién Intersecretarial para el Mejoramiento de la Organi-
zacidén de 1a Admiﬁistracidn Piblica, dependiente directamen
te del Ejecutivo Federal y encargado de formular y llevar -
a cabo un plan coordinado.

- 1947 - Durante el sexenio de Miguel Alemdn aunque no
se reanudd la formulacién de planes formales, destaca 1a pro
mulgacidn de la tey para el Control de los Organismos Descen
tralizados y Empresas de Participacidn Estatal del 31 de Di

A
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ciembre, instrumento indispensabla para regular la crecien-
te actividad de fomento econdémico que desarrollaba el sec--

tor piblico.

1948 - Se cred 1a Comisién Nacional de Inversiones, -
dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
aunque no fue sino hasta el gobierno del Presidente Adolfo
Ruiz Cortines (1952-1958), en que se le dié su importancia
operativa al colocarla directamente bajo las drdenes del -~

Ejecutivo.

1951 - Aparecen las Unidades de Organizacién y Méto-
dos otorg&ndose a la Secretaria de Bienes Nacionales Ta res
ponsabilidad do ~ctuar como oficina central de organizacidn
y métodos para apoyar los esfuerzos que hicieran las depen--
dencias para mejorar su funcionamiento.

1952 - Entre 1952 y 1958 se acelerd la bisqueda de téc
nicas modernas para incrementar la productividad nacional.
De ahi que 'a Administracién insistiera en revisar y vincu-
lar sus objetivos en las inversiones piblicas.

1953 - 1954 - En 1953, la Secretarfa de Hacienda y --
Crédito Pdblico transformd 'a Comisidn Nacional de Inversig
nes, en Comité; cambiando nuevamente en 1954 a Comisi&n de-
pendiente del Presidente de Ta Repdblica. En los consideran
dos del Acuerdo que la reorganiza se menciona la necesidad
de buscar una mejor coordinacién entre Tas inversiones pt--~
blicas, para ordenarlas, teniendo en cuventa su criterio je-
rdrquico fundado en la atencidn preferente de las necesida-
des sociales de mayor urgencia en realizar las .inversiones
de m&s inmediata y mayor productividad. Lé Comisién elabo-
ré el Primer Programa Nacional de Inversiones 1953-1958., --
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En &1 se utilizaron por primera vez las cuentas nacionales
para fijar metas precisas de crecimiento, y se sujetd la in
versidn plblica a un programa general de desarrollo.

1958 ~ Aparece la nueva Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado por la que se crea la Secretarfa de la Pre
sidencia, con funciones de Planeacidén, coordinacian y vigi-
lancia del gasto piblico y de 10s programas de inversidn de
los diversos 6rganos de la Administracién Pdblica.

1959 - E)1 Presidente LdApez lateos ordend a las Secre-
tarfas, Departamentos de Estado, organismos descentraliza-
dos y empresas de particinpacidn estatal la elaboracién de -
su programa de inversidn 1960 - 1964.

En noviembre del mismo afic se establecidé la forma en
que debTa actuarse en reltacién con Tos programas de obras -
de jnversidn.

1961 - Se oubiica el Acuerdo sobre la planeacién de?
desarrollo econdmico y social del pafs.

1962 - 5e establece la Comisidn Intersecretarial encar
gada de 1a formulacidén de l1os Planes de Desarrollo Econ6mi-
co y Social. Dicha Comisién elaboré el Plan de Accidén inme
diata 1952 - 1964. Sus objetivos centrales eran racionali-
zar la formacidén de capital y mejorar la distribucidn del -
ingreso para aumentar el dinamismo del mercado interno.

1963 - E1 12 de septiembre se ley6 ante la H. Cdmara
de Diputados un proyecto de Ley Federal de Planeacidn. .
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1965 -~ Se cred en la Secretaria de la Presidencia Ta
Comisién de Administracidn Piblica, teniendo entre sus fun-
ciones; estudiar la organizacidn y los sistemas administra-
tivos del fGobierno Federal y proponer las reformas genera-=-
ies que procedieran para racionalizar las estructuras, los
procedimientos y el aprovechamiento de 10s recursos humanos,
materijales y financieros de la Administraci6én Pidblica, ade-
cudndola a la olaneacidn del desarrollo y al mejoramiento -
de los servicios pdblicos. En ese mismo afioc, se leyd ante
la H. C&mara de Diputados, un proyecto de Ley de Planeacidﬂ
Econémica Nacional.

1965 - Para el periodo 1366 - 1370 se promulgs el --
Plan de Desarrollio Econdémico y Social donde se establecie--
ron las directrices para la inversi6n plblica y estimulos a
la intciativa privada por medio de marcos indicativos.

Con la aparicidén de un documento llamado “Programa --
Preliminar del Sector Pdblico 1970" (Secretaria de la Presi
dencia), surgif el Programa de inversiones pidblicas para el
quinquenio 1968 - 1870.

1971 - En mayo de ese afic, se dispone el establecimiepn
to de unidades de programacién en cada una de las Secreta--
rias y Departamentos de Estado, organismos descentralizados
Y empresas.de participacidn estatal, y se avanz6 en algunos,
planes sectoriales.

En el acuerdo correspondiente se e atribuye a la Se-
cretarfa de la Presidencia la funcidén de recabar ias datos
necesarijos para Ta elaboracidén del plan general del gasto -

_pdblico e inversiones del Poder. Ejecutivo. Los lineamien--
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tos que elabord la Secretaria de la Presidencia para el de
sarrollo econ6émico y social del pafs 1971-76, sirvieron de
base a las diversas instituciones.
finirse objetivos,
to.

En ellos tenfTan que de
responsables y plazos para su cumplimien

1972 - Se publica entre otros ordenamicntos, la Ley de
Inspeccidn de Adquisiciones.

1974 - La Secretaria de la Presidencia, junto con la
de Hacienda y el CONACYT, elaboraron el anteproyecto de 13

.neamientos para el Programa de Desarrollo Econdmico y So--
cial 1974 - 1978.

Asimismo, en mayo de 1974 aparece el Acuerdo de Pro--
gramacidén de Inversiones Federales por Entidad Federativa.

1975 - En enero de ese.afioc se publica el Decreto por
el que se crea la Comisi6n Nacional de Desarrollo Regional,
asf como el Acuerdo por el que los organismos descentraliza
dos y empresas de participacidon estatal deberdn rendir por
1o menos bimestralimente un informe de actividades

a sus res
pectivos 6rgancs de gobierno.

En octubre de ese mismo afio,
el Presidente Echeverria presenté al Congreso de la Unidn,

una iniciativa de Ley General de Planeacién Econfmica ¥y S0
cial.

1976 - Al sesionar por primera vez con los miembros -
de su gabinete, el Presidente José Lépez Portiilo, les hizo
entrega del documento "Bases para la elaboraci6n de un pro-
grama de gobierno” en el que se integraran Jos puntos de vis
ta y las demandas de los distintos grupos de la sociedad, -

'recogidos en la amplia consulta popular llevadaa cabo duran
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te la campafia presidencial.

Este documento representd el primer pasc en la consti
tuci6én de un sistema integral de planeacién para dirigir --
Tos esfuerzos nacionales hacia los objetivos gque el pafs se
ha propuesto alcanzar, y esbhoza, en 1ineas generales, la es
trategia y acciones que se precisan en el Plan Global de -
Desarrollo 1980 - 1982.

Se cre6 la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto,
encargada de elaborar los planes nacionales, sectoriales y
regionales de desarrollo econdmico y social, asf como de --
programar su financiamiento y de evaluar los resultados de
su gestidn. A finde que se contara con la informacién eco
némica y so¢ial sGlida y oportuna se ubicd también en la Se
cretarfa de Programaci6n y Presupuesto el Sistema Macional
de Estadfistica.

E1 31 de diciembre de 1978 se publicéd 1a Ley de Presu
puesto Contabilidad y Gasto Piblico, la cual dispone que --
"las actividades de programacidn, presupuestacién, control
y evaluacidn del gasto piblice federal, estardn a cargo de
la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, la que dictard
las disposiciohes procedentes para el eficaz cumplimiento -
de sus funciones". Igualmente establece que "cada entidad
contard con una unidad encargada de planear, programar, pre
supuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al
gasto pdblico".

1980 - E1 17 de abril de 1980 se publicd en el Diario
Oficial de 1a Federacién el Decreto por el que se aprueba el
Plan Global de Desarrollo 1980-1982, con 1o que. se muestra
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‘ta_accidn globalizadora de Ta polftica de desarrollo y el

avance én Ta consolidacidn de un sistema integrado de pla

neacidén que permite ordepnar la informacién, de tal manera

que se pruebe la congruencia, la eficacia ¥ la efi;iencia

de Ja accidn de los sectores gubernamentales, social y pri
vado en torno a los objetivos nacionales buscando transfor
mar el crecimiento econémico en desarrollo social.

1982 - E1 Presidente Miguel de la Madrid postuld, du

rante su campafia electoral, la planeacidn democrdtica como

uno de los principios fundamentales de su programa polftico
para avanzar hacia el logro de una sociedad m&s justa, Ti=--
El 29 de diciembre de 1982 fue aprobada

bre e igualitaria.
por el H. Congresc de la Unidén la Ley de Planeacidn cuya
iniciativa fue promovida por el recién electo presidente -~
Miguel de la Madrid. Esta Ley establece las normas y prin-
cipfes bdsicos conforme a los cuales se T1levard a cabo la -
Planeacion Nacional de Desarrollo y tiene por objeto encau-
zar en funcién de é€sta, las actividades de la Administracidn

PGblica.

SEGUNDA PARTE

Esta parte comprende una re]aci§n de planes y programas ela
borados durante los regimenes de los presidentes Luis Eche-
verrTa y José L6pez Portillo.
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1. - Programa de Inversién y Finajiciamiento del Sector
Pdblico Federal 1971-1976. { 88}

Este programa fue elaborado en 197D por las Secretarfas de

la Presidencia y de Hacienda y Crédito PGblico, y se propo

nia armonizar y compatibilizar el gasto de inversidn y los

Recursos Financieros, orientd3ndose a proyectos de beneficio
social y a la promocidn de actividades prioritarias de ta -
economfa.

2. Programa Integral parael Desarrollo Rural
’
1977-1982 ( 89)

Desde su origen el Programa integral para el Desarrollo
Rural (P.I.D.E.R.) utilizd la planeacién en sus estudios -~
micro-regionales para establecer una estrategia que orienta-
ra tas acciones en las comunidades y sirviera de marco de
referencia a Tos presupuestos anuales.

La finalidad del PIDER es inducir un proceso de desa-
rrollo autosostenido de las comunidades rurales mediante la
participacif6n organizada de sus habitantes para generar y
retener excedentes econdmicos, canalizados hacia inversio--
nes productivas y garantizarles el acceso 2 niveles mfnimos
de bienestar.

3. Plan Nacicnal de Desarrollo Pesquero 1977-1982
(90 )

La pesca y sus actividades secundarias -sefiala el plan- pue
den contribuir de manera decidida a mejorar los niveles nu-
tricionales de nuestra' poblacidn, crear numerosos empleos,
realizar aportes de significacién al productoe interno bruto
{(PIB) y proporcionar montos considerables de divisas. Esto,
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en general, puede lograrse con una inversidn relativamente
baja, 1a pesca debe considerarse una actividad integrada:

captura, cultivo, comercializaci6n y. consumo.

4. Programa MNacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982
{91)

Con la coordinacién del CONACYT se elabord el Programa Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologfa, 1978-1982. E1l1 sector privado, =
1a comunidad cient{ifica, té&cnicos de diversos institutos de
investigacidn, y directores de Yos centros educativos partici
paron en la prgparacidn de este programa,

El programa considera la polftica econdmica vigente en
el perfodo sefialado, relativa a 1a produccién de energéticos
convencionales y no convencionales, bajo 1a necesidad de lo--
grar Ya autosuficiencia alimenticia; y la urgencia de mejorar
la salud pidblica en toda la nacién, combatir el desempleo y -
alcanzar la autodeterminéciﬁn cientifica y tecnoldgica.

5. Plan Nacional de Educacidn y Metas del Sector

Educatijvo. _1979-1982. ( 92)

En 1977 se elabor6é el Plan Nacional de Educacidén con base en
un andlisis cualitativo de Ja situacién del sector educativo
fundamentalmente la particivacidén de los sectores ptiblico, -

privado y social, magisterio, educandos y padres de familia.

El sustento ideoldgico del PNE fue el Articulo 30. ~ -

Constitucional.

6. Plan MNacional de Desarrollo Industrial 1979-~1982.
(93)
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Este Plan, toma como estrateggia el crecimiente industrial -
de México, el cual a partir de 1965 ha procedido a menor rit
mo, durante ta primera mitad de los afios setenta, se caracte
riz6 por periodos de relativo estancamiento, seguido por fa-
ses de auge de corta duracién. Este comportamiento’ pone de
manifiesto el agotamiento paulatino del patr6n de desarrollo
que siguid la economia mexicana desde la segunda guerra mun-
diat.

7. Plan_Nacional de Desarrollo Agro Industrial
1980-1982. (94 )

ET Plan en su primera parte contiene un diagndstico del pro

ceso de desarrollo agroindustrial en M&xico en el cual se -

sefiala el proceso de sustitucidn de importacidén de la década
de los cuarentas y sus consecuencias en el sector.

E1 proceso de transformaci6én agroindustrial, se ha in-
tegrado de manera vertical y, dado su mayor peso especffico
como proceso econémico, ha subordinado significativamente la
produccidn primaria.

Las politicas instrumentales del desarrollio agroindus-
trial son: Cré&dito y financiamiento, estfmulos y regqlacidn
fiscal, inversidn y gasto piblico, comercializacién, inversig
nes y empresas extranjeras, desarrollo cientffico y tecnol6gi
co, organizacidn e integracién productiva, como dltimo admi--
nistacién pliblica.

8. Plan del Sector Comercio 1980-1982 ( 95)

Como respuesta a las necesidades bd&sicas de Ta mayorfa de -
la poblacién y para evitar conflictos entre los sectores de
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" Ta sociedad, para ello se realiz6 una actualizacidn de Ta -
Ffuncidn pablica, la cual debe fortalecer la produccidn y dis
tribucidn de bienes y servicios; los objetivos del plan eran:

a) Organizar la estructura comercial para el abas~
to popular regulada por el Estado.

b} Lograr que las actividades comerciales estimulen
la produccidn bdsica.

c) Conseguir que las actividades comerciales contri-
buyan a jerarquizar el uso de las divisas disponi

bles.

9. Plan Nacional de Desarrocllo Urbano 1882 (95)

E1 origen del Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU}, se
remonta a mayo de 1978. Este se va conformando como una res
puesta a Ta velocidad de crecimiento de la poblacidn y su -
transformacidn de rural en urbana. En este sentido se elabp
ré la polftica de asentamientos humanos, la cual tiene dos -
1fneas: wuna orienta las situaciones de urgencia, creadas por
las presiones demogrdficas y sus desequilibrios, y la otra -
prevé y regula 10s asentamientos futuros. Lo cual significa
la decisi6én nacional de regular la forma de distribuirnos en
el territorio para mejorar la calidad de vida de todos.

1oﬂ Programa de Energfa., Metas a 1990 y Proyecciones
al _Afo _2000. 1980-1982. (97)

E1 Programa de EnergTa deriva sus principales lineamientos .
del Plan Nacional de Desarrolio Industrial.
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En el caso de l1a energia, el efecto de sus condicio-
nes no se materializan de inmediato, su horizonte temporal
es amplio, dado los largos periodos de maduracidén de las -
inversiones, el lento desarrollo e incorporacién de nuevas
aopciones tenoldgicas y la inflexibilidad de los patrones de
demanda.

E1 objetivo primordial del Programa es aprovechar la
abundancia de energéticos disponibles para fortalecer, mo--
dernizar y diversificar la estructura econémica de HMéxico.

Por esto se sefiala que es necesario un Programa de --
energia para acrecentar su duracién e implantar una estruc
tura de produccién y consumo que facilite la transicién gra
dual ordenada a una situaci6én de escasez de hidrocarburos
a nivel mundial.

11, Sistema Alimentario Mexicano 1980-1982. (98)

E1 SAM desarrolid como principio normativo un planteamiento
en el que se estimd lograr la autosuficiencia en los produc
tos de la Canasta Bdsica Recomendable {mafz, frijol, arroz,
trigo, Soya, cdrtamo, ajonjolf, sorgo).

E1 SAM pretendia un enfoque totalizador porque contem
plaba el objetivo de autosuficiencia alimentaria. Era un
instrumento de planificaci6n integral, pues planteaba obje-
tivos, metas cuantificadas e instrumentos de accidn a corto
y largo plazo ligados a su visi6én globalizadora.
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Para alcanzar los objetivos del Sistema Alimentario -
Mexicano se requerfa que los sectores involucrados: agrope-
cuario, pesca, comercio e industria, incorporaran los linea
mientos de polftica econfmica, 10s pianteamientos estratégi
cos y los lineamientos operativos propuestos por el SAM a
sus planes sectoriales, programas y proyectos e, incremen--
tando su asignacidén de recursos a las zonas geogrdficas y -
grupos de poblacidén prioritarios, que habfan sido definidos
por el Sistema. .
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CFE
CONACYT
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cTH

DIF
FSTSE
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ISSFA
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LFEP
LOAPF

PGD
PIB
PIDER
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Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado

Ley Federal de Entidades Paraestatales

Ley Orgdnica de la Administracidén Pibiica -
Federal

Plan Global de Desarroilo
Producto Interno Bruto

Programa Integral para el Desarrollo Rural
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PND
PNDU
PNE
PNR
PRI
PRM
SAM
SNPD

Plan Nacional de Desarrolio

‘Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Plan Nacional de Educacién

Partido
Partido
Partido
Sistema

Sistema

Nacional Revolucionario
Revolucionario Institucional
de Ta Revolucidn Mexicana
Alimentario Mexicano

Nacional de Planeaci6n Democrdtica
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